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ty oraz informacje o przebiegu reali-
zacji dezyderatéw s3 rozpatrywane na
posiedzeniach komisji. Istnieja $rod-
ki zaradcze przewidziane w regula-
minie na wypadek nieotrzymania od-
powiedzi w terminie lub udzielenia
odpowiedzi niezadowalajacej. Wow-
czas komisja moze ponowi¢ dezyde-
rat, przedlozy¢ marszatkowi wniosek
o zwrécenie odpowiedzi jako niezado-
walajacej lub przedtozy¢ Sejmowi pro-
jekt odpowiedniej uchwaty lub rezoluciji.

Wspétpraca

z Najwyzsza lzba Kontroli

Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli
z 23 grudnia 1994 r., w art. 6 pkt 1 sta-
nowi, ze Izba moze podja¢ kontrole na
zlecenie Sejmu lub jego organéw, na
wniosek Prezydenta RP, prezesa Rady
Ministréw oraz z wlasnej inicjatywy.
Na podstawie art. 162a Regulaminu
Sejmu RP, komisja sejmowa moze sfor-
mulowaé wniosek o przeprowadzenie
kontroli przez NIK. Whniosek powi-
nien zawiera¢ cel i zakres badad oraz
wskazywaé podlegajacy im podmiot.
Projekt wniosku komisji o przeprowa-
dzenie kontroli doraznej jest rozpatry-
wany przez Komisje do spraw Kontroli
Pafstwowej. Przewodniczacy zaintere-
sowanej komisji przedstawia wniosek
marszatkowi Sejmu, ktéry przesyta go
Najwyzszej Izbie Kontroli.

Jednym z podstawowych zadan Naj-
wyzszej lzby Kontroli jest kontrola
wykonania budzetu pafistwa zaréw-
no jako catodci, jak i przez poszcze-
gbélnych dysponentéw czesci budzetu.
Izba przedktada Sejmowi analize wy-
konania budzetu pafistwa i zalozen po-
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lityki pienieznej, zatwierdzong uprzed-
nio przez Kolegium NIK. Zgodnie
z art. 106 ust. 4, w zwiazku z art. 126
ust. 3 Regulaminu Sejmu, marszatek
Sejmu kieruje je do Komisji do Spraw
Kontroli Pafstwowej i innych wladci-
wych komisji rozpatrujacych poszcze-
gblne czesci sprawozdan, co daje moz-
liwoé¢ odniesienia sie do nich zwlasz-
cza poslom opozycji uczestniczacym
w sprawowaniu funkcji kontrolnej Sej-
mu. Ostatnim etapem prac jest rozpa-
trzenie tych dokumentéw na posiedze-
niu plenarnym izby.

Dodatkowo wspomnie¢ nalezy o pre-
zentowanych Prezydium Sejmu przez
prezesa Najwyzszej Izby Kontroli:

e sprawozdaniach z wynikéw kontro-
li zleconych przez Sejm i jego organy
(Marszatka Sejmu, Prezydium Sejmu,
komisje sejmowe) oraz przeprowadzo-
nych na wniosek Prezydenta RP i Pre-
zesa Rady Ministréw, a takze informa-
cjach o wynikach innych kontroli;

e analizach wykorzystania wynikaja-
cych z kontroli wnioskéw dotyczacych
stanowienia lub stosowania prawa; ma-
terialy te przedktadane s3 od niedawna
(odpowiedni przepis Regulaminu Sej-
mu wszedl w zycie 2 czerwca 2011 r.);

* wnioskach w sprawie rozpatrzenia
przez Sejm lub jego organy okreslonych
probleméw  spoteczno-gospodarczych
i organizacyjno-prawnych zwigzanych
z dzialalnoScia organéw administracji
panstwowe;j.

Sprawozdania, informacje i analizy wy-
mienione wyzej marszatek Sejmu kie-
ruje do wlasciwych komisji sejmowych
i do Komisji do spraw Kontroli Pafi-
stwowej.
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Ta ostatnia jest szczegdlnie prede-
stynowana do koordynowania dzialal-
nosci kontrolnej w Sejmie. Zgodnie
z Regulaminem Sejmu, do zakresu za-
dat tej komisji naleza sprawy dotycza-
ce dzialalno$ci Najwyzszej Izby Kon-
troli oraz Pafistwowej Inspekcji Pracy,
a w szczeg6lnosci:

* opiniowanie planéw pracy NIK i rocz-
nych sprawozdati z dziatalnosci Najwyz-
szej Izby Kontroli oraz Pafstwowej In-
spekgcji Pracy, budzetéw tych instytucji
i sprawozdan z ich wykonania;

* opiniowanie projektu statutu NIK oraz
statutu Pafstwowej Inspekgji Pracy;

* opiniowanie innych rozstrzygnie¢ or-
ganéw Sejmu oraz wnioskéw i materia-
téw wynikajacych z ustawy o Najwyz-
szej Izbie Kontroli;

* skfadanie Sejmowi wnioskéw o nie-
zwloczne przekazanie informaciji o wy-
nikach kontroli przeprowadzonych przez
NIK;

* dokonywanie okresowych ocen dzia-
lalnosci Izby oraz Inspekcji, w tym ana-
lizy przeprowadzonych kontroli i re-
alizacji wystapien pokontrolnych oraz
przedktadanie ich marszatkowi Sejmu;
* sprawy dziatalno$ci regionalnych izb
obrachunkowych.

2 czerwca 2011 r. wszedl w zycie
przepis Regulaminu Sejmu, ktéry ob-
liguje marszatka do przesytania uwag,
sprawozdaf, informacji i analiz otrzy-

manych z NIK do Komisji do spraw
Kontroli Pafstwowej i innych wlasci-
wych komisji sejmowych.

Z analizy materialéw sejmowej Ko-
misji do spraw Kontroli PaAstwowej?
wynika, ze przedmiotem jej obrad sa
w zdecydowanej wiekszos$ci zagadnie-
nia wazkie, lecz niemajgce charakteru
interwencji w aktualne sprawy prowa-
dzone przez poszczegélne resorty ad-
ministracji rzadowej. Czesto omawia-
ne s3 informacje NIK o wynikach kon-
troli, co bywa impulsem do podjecia
dezyderatu. Odpowiedz wlasciwego
ministra na dezyderat przewaznie jest
aprobowana.

Znaczenie komisji sledczych
W Sejmie IV kadengji (lata 2001- 2005)

jednym =z wazniejszych instrumen-
téw, za pomoca ktérych opozycja par-
lamentarna zyskiwata rozglos, a z cza-
sem coraz wicksze znaczenie poli-
tyczne, byla dzialalno$¢ komisji §led-
czych?. Komisje takie powoluje sie do
zbadania okreslonej sprawy, a tryb ich
dziatania okre$la ustawa z 21 stycznia
1999 r. o sejmowej komisji §ledcze;.
Zgodnie z art. 2, komisja moze liczy¢
do 11 czlonkéw. Jej sklad powinien
odzwierciedla¢ reprezentacje w Sej-
mie klubéw i két poselskich majacych
przedstawicieli w Konwencie Senio-
réw — odpowiednio do jej liczebnosci,

24 Wskazuja na to publikowane na stronie internetowej biuletyny tej Komisji.
Por. <http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/fkskr6 ?OpenForm&KOP>.

2 Znaczna intensywnoscia prac i niematym zainteresowaniem opinii publicznej cechowaty sie prace komisji
$ledczej do zbadania ujawnionych w mediach zarzutéw dotyczacych przypadkéw korupcji podczas prac
nad nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji (zwanej w uproszczeniu aferg Rywina).
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co jest gwarancja udziatu opozycji par-
lamentarnej. O faktycznej roli opozycji
decyduje jednak sktad prezydium ko-
misji i stanowisko przewodniczacego,
a czesto jest ono obsadzane przez do-
minujacy w Sejmie klub poselski.

Uchwata o powotaniu komisji sled-
czej ustala zakres jej dzialania; moze
réwniez okresla¢ szczegdlowe zasa-
dy pracy oraz termin zlozenia przez
nia sprawozdania. Nalezy podkresli¢,
ze dziatania komisji $ledczych w naj-
wiekszym stopniu zawieraja oceny
i dziatania typowe dla kontroli sensu
stricto, rozumianej jako badanie zgod-
nosci stanu istniejacego ze stanem po-
stulowanym, ustalenie zakresu i przy-
czyn rozbieznosci, a takze stosownych
do tego stanu i zgodnych z przepisami
prawa konsekwencji?.

Na zakoficzenie prac komisja spo-
rzadza sprawozdanie, ktére powinno
zawiera¢ stanowisko w sprawie okre-
§lonej w uchwale o jej powolaniu.
Dokument ten moze réwniez zawie-
ra zdania odrebne postéw — czton-
kéw komisji. Zdanie odrebne, po jego
zgloszeniu w formie pisemnej, na z3-
danie wnioskodawcy zamieszcza sie
w sprawozdaniu komisji. Mozna uzna¢
to za gwarancje naglo$nienia stanowi-
ska mniejszo$ci w komisji $ledczej.
Warto odnotowad, ze nad sprawoz-
daniem komisji Sejm nie przeprowa-
dza glosowania. Jak trafnie podkresla
D. Lis-Staranowicz, komisje §ledcze

sprawuja kontrole o charakterze syste-
mowym, conie wykluczazawieraniasie
w niej kontroli doraznych, jednostko-
wych?.

Dziatalno$¢ opozyciji

w ostatnich kadencjach Sejmu
Mozna mie¢ watpliwosci, czy w Polsce
opozycja parlamentarna efektywnie ko-
rzysta z wymienionych wyzej instytucji
i narzedzi kontroli. Praktyka parlamen-
tarna ostatnich dwéch kadencji Sejmu
wskazuje wyraznie stabo$¢ opozycji,
zwlaszcza w zakresie kontroli nad rza-
dem i formulowaniu alternatywy pro-
gramowe;j.

Komisje $ledcze podczas IV ka-
dencji Sejmu nie tylko zyskaty spory
rozglos medialny (co zapewne wyni-
kalo z zainteresowania nowg instytu-
cja polskiego parlamentaryzmu), ale
przyczynily sie do obnizenia wiary-
godnosci wiekszosci w parlamencie,
a w konsekwencji do zmiany uktadu
politycznego w wyniku wyboréw je-
sienig 2005 r.

Przy wszystkich mozliwych zastrze-
zeniach trzeba przyzna¢, ze efekt ten
zostal osiagniety przynajmniej czeScio-
wo przez rzeczywiste dociekanie nie-
prawidlowosci w dziataniu rzadu i jego
funkcjonariuszy w owym czasie. Inaczej
obecnie: prace komisji $ledczych bu-
dz3 juz mniejsze zainteresowanie, cho¢
niektére sprawy nadal wywotluja wiele
emocji, a co wazniejsze, przedstawiciele

% J. Bo¢ (red.): Prawo administracyjne, Wroctaw 2005, s. 389.
2" D. Lis-Staranowicz: Komisja $ledcza i Komisja do spraw UE w systemie organéw Sejmu [w:] Zagadnienia

prawa parlamentarnego, Warszawa 2007, s. 231.
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partii opozycyjnych nie chcg lub nie po-
trafig nada¢ wyrazu ich pracom?®.

Kolejnym przyktadem jest niezdol-
no$¢ do spowodowania zmian w skta-
dzie Rady Ministréow dzieki wykorzy-
staniu instrumentéw egzekwowania
odpowiedzialno$ci politycznej. Wnio-
ski o wotum nieufnosci w III Rze-
czypospolitej odnosza sie prawie wy-
facznie do poszczegdlnych ministréw.
Trzeba jednak odnotowaé, ze wynika
to nie tylko ze stabodci opozycji, ale
takze z zaloze modelu konstruktyw-
nego wotum nieufnoéci, ktéry ma gwa-
rantowac wzgledna stabilnos¢ istnienia
Rady Ministréw jako catosci.

W nastepnych kadencjach Sejmu od-
powiedzialno$¢  polityczna ministréw
zdaje sie coraz bardziej traci¢ na zna-
czeniu, za§ w ostatniej — VI kadencji
prawie przestala wplywaé na rzeczy-
wisty ksztalt stosunkéw miedzy Sej-
mem a Radg Ministréw, o czym $wiad-
czy to, ze wnioski takie ztozono juz za-
pewne wobec wiekszosci ministréw,
a zaden nie zostat zrealizowany?. Obec-

nie wnioski opozycji o wotum nieufnosci
wobec ministréw staly sie niewiele zna-
czacym rytualem, nie tylko z powodu
bezpiecznej przewagi partii koalicji rza-
dzacej w Sejmie, ale takze jatowosci dys-
kusji nad tym punktem porzadku i braku
zainteresowania wiekszo$ci postéw. Za-
stanawia tez nieumiejetno$¢ wywotlania
przez partie opozycyjna presji spolecz-
nej, prowadzacej do odwolania najbar-
dziej krytykowanych ministréw.
Kontrola opozycji, sprawowana roz-
waznie i odpowiedzialnie, powinna by¢
impulsem do nowych propozycji pro-
gramowych, przede wszystkim przez
inicjatywe ustawodawcza. Wiekszos¢
parlamentarna i Rada Ministréw, maja-
ca niemaly wplyw na bieg postepowa-
nia ustawodawczego, nie powinny au-
tomatycznie traktowac tych inicjatyw
jako ,podejrzanych” albo ,nieoptacal-
nych” politycznie. Powstalo negatywne
sprzezenie zwrotne: wiekszo$¢ rzadza-
ca z powodéw politycznych lub finan-
sowych nie daje szans projektom ustaw
tworzonym przez kluby opozycyine, te

2 W VI kadencji Sejmu RP dziataty m. in. komisje $ledcze do zbadania: okolicznosci tragicznej $mierci bytej
postanki Barbary Blidy; prawidtowosci dziatan organdéw administracji rzadowej w sprawie postepowan
karnych zwiazanych z uprowadzeniem i zabdjstwem Krzysztofa Olewnika; sprawy przebiegu procesu le-
gislacyjnego ustaw nowelizujacych ustawe z 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych i wydanych
na ich podstawie przepiséw wykonawczych w zakresie dotyczacym gier na automatach o niskich wygra-
nych i wideoloterii oraz do zbadania legalnosci dziatania organéw administracji rzadowej badajacych ten
proces (potocznie zwana komisja hazardowa).

29 W minionej kadencji Sejmu kluby opozycyjne (Prawo i Sprawiedliwo$¢ oraz Sojusz Lewicy Demokratycz-
nej) sktadaty wiele bezskutecznych wnioskéw o wotum nieufnosci, zwtaszcza wobec ministréw: zdrowia
(http://sejmometr.pl/projekt/DrdnR,Wotum_nieufnosci_wobec_Minister_Zdrowia_Ewy_Kopacz), rol-
nictwa i rozwoju wsi (http://sejmometr.pl/projekt/MRPdY,Wotum_nieufnosci_wobec_Ministra_Rolnic-
twa_i_Rozwoju_Wsi_Marka_Sawickiego, Skarbu panstwa (http://sejmometr.pl/projekt/fMPbG, Wo-
tum_nieufnosci_wobec_Ministra_Skarbu_Panstwa_Aleksandra_Grada), finanséw (http://sejmometr.
pl/projekt/bjRLI,Wotum_nieufnosci_wobec_Ministra_Finansow_Jana_Vincenta_Rostowskiego), ztozono
tez dwa takie wnioski wobec ministra infrastruktury Cezarego Grabarczyka (wniosek klubu SLD druk
sejmowy nr 3726 zob. wypowiedz prezesa Rady Ministréw w obronie tego ministra: http://sejmometr.pl/
wypowiedz/LNTYN, a nastepnie wniosek klubu PiS druk sejmowy nr 4597).

- 855 - Nr 6/listopad-grudzieri/2011 35



kontrola i audyt

Michat Bartoszewicz

za$ rzadko przedstawiaja wartoSciowe,
gruntownie przemyslane propozycje,
gdyz nawet najlepsze inicjatywy maja
nikte szanse przybra¢ ksztalt obowia-
zujacego prawa. Stad nie ponoszac od-
powiedzialno$ci, moga zaktada¢ roz-
wigzania niemozliwe.

Innymi przejawami praktyki parla-
mentarnej, prowadzacymi do wniosku
o ostabieniu znaczenia kontrolnej roli
Sejmu (w tym opozycji), sa:

* utrwalajace sie oznaki nieutrzymywa-
nia wlasciwych form w relacjach rzadu
z Sejmem; na przyktad, odpowiedzi na
pytania w sprawach biezacych udzielaja
z reguly zastepcy ministra;

* istniejg tez przyklady ,samomarginali-
zacji” opozycji, polegajacej miedzy innymi
na koncentrowaniu sie na sprawach, kté-
re nie wigza sie w zaden spos6b z zyciem
codziennym obywateli; moze to by¢ przy-
czynkiem do badan politologicznych;

* powyzszym zjawiskom towarzyszy od
kilku lat zmiana przekazu w $rodkach
masowej informacji z forum parlamentu;
media w wiekszym stopniu odnotowuja
liczne konferencje prasowe lideréw par-
tii, niz przejawy funkcji kontrolnej Sej-
mu w trakcie prac Sejmu i jego organéw.

Wprawdzie staboSci partii opozy-
cyjnych wyrazajace sie malym uczest-
nictwem w sprawowaniu przez Sejm
funkcji kontrolnej wynikaja w duzym
stopniu z ich probleméw wewnetrz-
nych, celowe staje sie poszukiwa-
nie systemowych sposobéw naprawy,

w tym przez odpowiednie zmiany
w prawie. Z pewnoScig mozna skorzy-
sta¢ z przykladéw regulacji prawnych
w tej dziedzinie, funkcjonujacych w pan-
stwach o podobnym modelu rzadéw.

Propozycje de lege ferenda

Warto przedyskutowaé ewentualnoé¢
wprowadzenia wiekszego zréznicowa-
nia procedur informacyjno-kontrolnych
wobec Rady Ministréw. Tego rodzaju
procedury sa stosunkowo dobrze rozwi-
niete w Bundestagu Republiki Federal-
nej Niemiec. Naleza do nich: duze i mate
zapytania (te pierwsze moga prowadzi¢
do zarzadzenia debaty na dany temat),
godzina pytan, tak zwana godzina aktu-
alna, obejmujaca nie tylko pytania, od-
powiedzi na nie, ale tez krétka dysku-
sje®’. Mozna rozwazy¢ nadanie wiekszej
rangi tym procedurom, na wzoér Hisz-
panii. W tym pafistwie istnieje utrwa-
lony zwyczaj parlamentarny, polegajacy
na odbywaniu w kazdg srode (w okresie
sesji Kortezéw) plenarnego posiedzenia
poswieconego kontroli nad rzadem, kt6-
re polega przede wszystkim na sktadaniu
interpelacji do premiera lub ministréw.
Co wazne, prawo to przystuguje zaréw-
no indywidualnym deputowanym, jak
i grupom parlamentarnym?®'. Publiczna
telewizja Hiszpanii (TVE) transmituje
to posiedzenie Kortezéw, co ma niewat-
pliwie wymiar edukacyjny.

W obliczu rosnacej niestabilno$ci mie-
dzynarodowych rynkéw finansowych

% J. Isensee, P. Kirchhof: Parlament Republiki Federalnej Niemiec, ttum. B. Banaszak, Warszawa 1995,

s. 164-168.

31 <http://www.congreso.es/portal/page/portal /Congreso/Congreso/>
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i coraz wiekszego ryzyka utraty stabilno-
Sci systemu finansowego poszczegdlnych
panistw, zwigzanej miedzy innymi z ro-
snacym zadluzeniem, wydaje sie potrzeb-
ne zwiekszenie mozliwosci kontrolnych
izb parlamentarnych i ich wyspecjalizo-
wanych organéw w tej dziedzinie. Od-
powiedzialna opozycja moglaby odegra¢
w takiej instytucji twdrcza role. Intere-
sujacego przyktadu kontroli komisji par-
lamentarnej w zakresie finanséw pu-
blicznych dostarcza ustréj i brytyjska
praktyka parlamentarna. W Wielkiej
Brytanii jedynie wyspecjalizowana ko-
misja [zby Gmin (Komisja Rachunkéw
Publicznych) rozpatruje sprawozdania
z kontroli przedtozone przez Kontrolera
i Audytora Generalnego (niezalezny od
rzadu, jednoosobowy organ). Komisja
ta moze korzysta¢ z takich form dzia-
tania, jak przestuchiwanie oséb odpo-
wiedzialnych za dysponowanie $rodkami
publicznymi, badanie innych materia-
16w dowodowych i ostatecznie przed-
stawia Izbie Gmin sprawozdania z wnio-
skami i zaleceniami. Komisja Rachun-
kéw Publicznych dziata ponadpartyjnie
i tradycyjnie od XIX wieku kierowana
jest przez deputowanego partii opozycyj-
nej. Odpowiedzi na to sprawozdanie s3
bardzo szczegétowe, rzad akceptuje oko-
to 95% zalecert Komisji®2. Warto réwniez
odnotowac istnienie pomocniczego orga-

nu Kongresu USA w sprawach kontroli
finansowej. Gléwny Urzad Obrachun-
kowy Stanéw Zjednoczonych przepro-
wadza kontrole z inicjatywy wlasnej, na
wniosek kazdej z izb Kongresu lub jego
komisji (co jest czestsze)®.

W przypadku duzych klubéw opozy-
cyjnych mozna rekomendowa¢ skorzy-
stanie z dorobku ustrojowego uksztatto-
wanego przez partie polityczne w Izbie
Gmin. Deputowani jednej partii s3 tam
zgrupowani w partyjnych komisjach re-
sortowych, odpowiadajacych strukturze
resortowej administracji pafstwowej.
Dziataja one odrebnie w kazdej partii.
Mégltby to byé¢ sposéb na podniesie-
nie jakosci debat sejmowych i warto-
$ci wnoszonych poselskich projektéw
ustaw*.

Interesujace jest powiazanie uprawnien
deputowanego do dusnskiego Folketingu
(jednoizbowego parlamentu) z oczekiwa-
niami indywidualnych wyborcéw. Petycja
moze by¢ wniesiona przez czlonka parla-
mentu w imieniu dowolnego obywatela.
Moze zawiera¢ wnioski, adresy, zadania.
Whnoszacy adresuje ja do odpowiedniej
komisji*. Mozna sadzi¢, ze w pafistwie
o wysokiej kulturze politycznej rozwia-
zanie takie stluzy zaréwno obywatelom,
jak i jako$ci pracy parlamentu. W kraju
o niezadowalajagcym poziomie debaty
politycznej byloby natomiast obarczo-

32 J. Mazur: Gtéwne rodzaje najwyzszych organdéw kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 6,/2009, s. 41.
33 J. Mazur: Gtéwne rodzaje najwyzszych organéw kontroli [w:] Prawo, parlament i egzekutywa we wspdt-
czesnych systemach rzadéw. Ksiega poswiecona pamieci profesora Jerzego Stembrowicza, red. nauk.

S. Bozyk, Biatystok 2009, s. 112.

% Zob. A. Zigba: Parlament Wielkiej Brytanii, Warszawa 1994, Wydawnictwo Sejmowe, s. 19.
3% Zrédto:  <http://www.ft.dk/English/~/media/Pdf_materiale/Pdf_publikationer/English/Standing_Or-

ders_of_the_Folketing%20pdf.ashx>.
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ne ryzykiem taniego populizmu, szu-
kania poklasku u wyborcéw, zwlasz-
cza w okresie poprzedzajagcym wybo-
ry. Moze warto rozwazy¢ argumenty za
i przeciw wprowadzeniu takiego me-
chanizmu.

Nastepna kwestia w zasadzie wy-
kracza poza materie obowigzujacego
czy tez postulowanego prawa. Chodzi
o dostep opinii publicznej do informa-
cji o dziataniach opozycji. Trudno po-
wiedzie¢, czy konieczne jest transmi-
towanie w catosci kazdego posiedzenia
Sejmu przez wybrany kanat publiczne;j
telewizji, jak mialo to miejsce jeszcze
kilka lat temu. Z pewnoscia jednak wy-
borcy powinni mie¢ mozliwos¢ oglada-
nia na zywo punktéw porzadku dzien-
nego wiazacych sie z realizacja funkcji
kontrolnej Sejmu, a zwlaszcza debat
nad odpowiedzialno$cig polityczng rza-
du czy poszczegdlnych ministréw oraz
dotyczacych informaciji i pytah w spra-
wach biezacych. Uwazam, ze miatoby
to znacznie wiekszy wymiar edukacyj-
ny niz transmitowanie zwolywanych
ad hoc konferencji prasowych lideréw
partii politycznych.

Konkluzje

Narzedzia kontroli sprawowanej przez
opozycje parlamentarng w pewnym
zakresie sa zbiezne z lepiej okreSlony-
mi w prawie i w doktrynie przejawa-
mi funkcji kontrolnej parlamentu. Dla
wielu instrumentéw kontroli politycz-
nej warunkiem koniecznym jest jednak
istnienie aktywnej mniejszosci w par-
lamencie (opozycji), gléwnie z powo-
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du wzmacniajacej sie koordynaciji dzia-
talnosci rzadu i wiekszosci politycznej
w Sejmie.

Funkcja kontrolna Sejmu, mimo wy-
raznej odrebnosci, nie jest odseparo-
wana od funkcji ustawodawczej i kre-
acyjnej. Rzeczywisty obraz sprawowa-
nia funkcji kontrolnej przez opozycyjne
kluby poselskie zalezy tez od sposo-
bu, w jaki owa opozycja wykorzystu-
je prawne mozliwosci dziatania takze
w zakresie postepowania ustawodaw-
czego (uprawnienia grupy 15 postéw).

Nasuwaja sie jednak coraz powaz-
niejsze watpliwosci, czy w ostatnich
latach w Polsce opozycja parlamen-
tarna efektywnie korzysta z instytucji
i narzedzi kontroli. Praktyka parla-
mentarna ostatnich dwéch kadencji
Sejmu wskazuje wyraznie na stabos¢
opozycji, zwlaszcza w kontroli nad
rzadem i formulowaniu alternatywy
programowej. W zakresie, w jakim
sprawowanie kontroli przez opozycje
sejmowa zalezy od przepiséw prawa
parlamentarnego mozna poszukiwaé
pewnych $rodkéw zaradczych. Moga
one dotyczy¢ wiekszego zréznicowa-
nia i elastycznos$ci procedur informa-
cyjno-kontrolnych wobec Rady Mini-
stréw i ministréow oraz lepszego egze-
kwowania skorelowanych z nimi obo-
wigzkéw tych organdéw.

dr MICHAL. BARTOSZEWICZ,
adiunkt na Wydziale Ekonomii
i Zarzadzania Politechniki Opolskiej
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Dziatalno$¢ NIK w latach 2006-2011

Priorytetowe kierunki i gtowne
obszary badan kontrolnych

Najwyzsza Izba Kontroli zakofczyta kolejny trzyletni okres dziatalno-
$ci, na ktéry wyznaczono priorytety badan kontrolnych. Nawiazywa-
ty one do wczeséniejszych kierunkéw aktywnosci Izby, przypadajacej
na lata 2006-2008, stad dla zilustrowania jej charakteru celowe jest
przypomnienie calego szeSciolecia. Wydaje sie ono tym ciekawsze, ze
mijajacy rok stanowi cezure, jesli chodzi o sposéb przygotowania pla-
néw pracy Izby oraz ich konstrukcje. Zmieni sie to juz od 2012 r., wraz

z priorytetami kontroli.

JOZEF MINKOWSKI

Najwyzsza Izba Kontroli wykonuje za-
dania na podstawie rocznych planéw
pracy, uchwalanych przez Kolegium
NIK, a nastepnie przedktadanych Sej-
mowi RP. Oprécz tematéw podejmo-
wanych z inicjatywy Izby zawieraja one
takze zagadnienia zlecone przez Sejm
lub jego organy oraz podejmowane na
wniosek Prezydenta RP i Prezesa Rady
Ministréw!. Niezaleznie od kontroli

planowych, Izba przeprowadza kontro-
le dorazne.

Planowanie kontroli w skali roku
jest Scisle powigzane z planowaniem
dtugookresowym. Odbywa sie ono na
podstawie analizy sytuacji spoleczno-
-gospodarczej panstwa, ktérej wyni-
ki umozliwiajg okreslenie priorytetéw
kontroli NIK, przyjmowanych dotych-
czas na okresy trzyletnie, oraz glow-
nych obszaréw kontrolnych, okresla-
nych corocznie. Umozliwialo to kon-

Zasady konstruowania planu rocznego oraz kryteria wyboru tematéw kontroli sa okreslone w Standar-
dach kontroli NIK oraz wytycznych ich stosowania. Zgodnie z nimi, pierwszenstwo przystuguje zadaniom,
ktére Izba zobowiazana jest podja¢ na mocy przepiséw prawa. Pozostate kontrole planowe ujmowane sa
wedtug priorytetow kontroli NIK.
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centrowanie dzialalnosci na wybranych
dziedzinach, dokonywanie ustalef we-
dtug jednolitych priorytetéw meto-
dycznych oraz maksymalizacje efek-
téw przeprowadzanych kontroli.

Priorytetowe kierunki kontroli
w latach 2006-2008

Plany pracy na lata 2006-2008 obej-
mowaly trzy priorytetowe kierunki
kontroli, odpowiadajace trzem nieod-
facznym cechom nowoczesnego pai-
stwa, ktére ogdlnie mozna zdefinio-
wal jako panstwo przyjazne obywa-
telowi, panstwo oszczedne oraz paii-
stwo gospodarne. Przy czym pojecia
uzyte do ich okreslenia maja — w du-
zym stopniu — sens symboliczny. Do
poje¢ takich, jak pafistwo oszczed-
ne czy pafistwo gospodarne nie na-
lezy zatem przyklada¢ znaczed czy-
sto ekonomicznych, ale dostrzega¢
w nich idee pafistwa stuzebnego wobec
obywateli i dobrze zarzadzanego

Plany pracy NIK na 2006 r., 2007 oraz
2008 zawieraly 67, 72 oraz 73 tematy
kontroli?. Zrezygnowano lacznie z 12 te-
matéw, zas przyjeto 5 nowych. W struk-
turze zadah do realizacji w tych latach
znalazly sie badania dotyczace gospo-
darki, rozwiazywania réznych proble-
méw spolecznych, ekologii, bezpieczen-
stwa pafstwa i obywateli oraz uczest-
nictwa Polski w Unii Europejskie;.

Gtéwne obszary badan w ramach
uchwalonych priorytetow

Panstwo przyjazne obywatelowi
Badanie kontrolne NIK w zakresie tego
priorytetu ujmowaly analize i ocene
funkcjonowania organéw wiladzy pu-
blicznej, zwlaszcza gdy nie byly realizo-
wane konstytucyjne prawa obywateli,
dotyczace zabezpieczenia spolecznego,
pomocy socjalnej, przeciwdziatania bez-
robociu, zapobiegania patologiom i wy-
kluczeniu spotecznemu, dostepnosci
i jakosci edukacji, opieki zdrowotnej,
pomocy osobom niepetnosprawnym,
sprawnego funkcjonowania organéw
$cigania i wymiaru sprawiedliwosci,
prawa do wlasnosci oraz dostepu do
informacji o dzialalnosci organéw
wtladzy publicznej. Odnosily sie réw-
niez do przestrzegania zasad jawno-
§ci i przejrzystosci w sferze finanséw
publicznych, a takze prawidtowosci
rozwigzah prawnych oraz organizacji
administracji publicznej i dziatafi po-
szczegblnych urzedéw i stuzb publicz-
nych, gdy nie stuza obywatelowi, sa
mu nieprzyjazne, stanowia utrudnienie
w zyciu i zatatwianiu jego spraw.

W granicach tego priorytetu badad
kontrolnych w latach 2006-2008 okre-
§lono tacznie 24 obszary do zbadania?,
z ktérych w 2006 r. do realizacji prze-
widziano 5, natomiast w 2007 oraz

2008 odpowiednio 101 9.

2 Przy wymienianiu kontroli pominieto dotyczace wykonania budzetu panstwa, stanowiace jedno z ustawo-
wych zadan Najwyzszej Izby Kontroli, obejmujace badania okresu poprzedzajacego rok planistyczny oraz
badania obejmujace rok planistyczny, rozpoczynane w IV kwartale danego roku oraz kontrole rozpoczyna-
ne w roku poprzedzajacym rok planistyczny, przechodzace do realizacji w roku nastepnym.

3 Priorytetowe kierunki kontroli oraz gtéwne obszary badan kontrolnych zawarte w planach pracy Najwyz-
szej Izby Kontroli na lata 2006, 2007, 2008 stanowiacych zataczniki do uchwat Kolegium NIK.
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Niektére z nich powtarzaty sie w ko-
lejnych latach, a mianowicie:

1. bezpieczeristwo wewnetrzne i ze-
wnetrzne (z zastrzezeniem, ze w 2006 r.
wskazano tez jako obszar kontrolny bez-
pieczefistwo energetyczne i ekologiczne);

2. jakos¢ i sprawnosé obstugi obywa-
tela przez urzedy administracji publicz-
nej i stuzby publiczne;

3. funkcjonowanie organéw inspekciji
i nadzoru (przy czym w 2006 r. ten ob-
szar badawczy byt wlaczony do obszaru
bezpieczefistwo pafistwa).

W latach 2007-2008 za obszar kontrol-
ny Izby uznano przeciwdziatanie bezro-
bociu, przy czym w 2008 r. rozszerzo-
no zakres badan o problemy zwigzane
z gospodarowaniem zasobami pracy.
Badaniami w latach 2007-2008 obje-
to problematyke dostepnosci i jakosci
edukacji. Do zbadania przewidziano tez
w tym samym okresie zagadnienia
zwiazane z funkcjonowaniem systemu
ochrony zdrowia, z uwzglednieniem do-
stepnosci i jakoéci $wiadczerh medycz-
nych. Kolejnym obszarem zaintereso-
wan Izby bylo zycie w czystym §rodowi-
sku, z tym ze w 2008 r. uwzgledniono
jednoczesnie kwestie bezpieczefistwa
ekologicznego. W latach 2007-2008 zo-
staly tez przyjete jako obszar badar kontrol-
nych zagadnienia dotyczace pomocy socjalne;
i zabezpieczenia spotecznego, w 2008 1. posze-
rzono je o problematyke pomocy rodzinie.

Pozostale obszary w ramach prioryte-
tu parnstwo przyjazne obywatelowi wy-

stepowaly tylko w niektérych latach:
* realizacja przez organy wladzy publicznej
konstytucyjnych praw obywateli (2006 r.);
* przeciwdzialanie i likwidacja skutkéw
zdarzen nadzwyczajnych (2006 r.);

* stosowanie prawa i standardéw Unii
Europejskiej (2006 r.);

* gospodarka mieszkaniowa (2007 r.);

* gospodarowanie nieruchomosciami i ewi-
dencja gruntéw (2008 r.).

Panstwo oszczedne

Ten priorytet przewidywal ocene dziatal-
noSci urzedéw administracji publicznej
i stuzb publicznych pod wzgledem zgod-
nosci z prawem, a takze pozyskiwania
i gospodarowania publicznymi $rodkami,
w tym pomocowymi UE, jak réwniez
pod katem: skutecznosci (wyznaczania
wlasciwych celéw i sposobu ich realizacji),
sprawnosci  (umiejetnoSci  realizowania
wyznaczonych celéw przy minimalizowa-
niu kosztéw), oszczednosci (angazowania
minimum $rodkéw na dana dziatalnoé¢
przy wlasciwej jako$ci) oraz standaryza-
cji administracji (ujednolicania opisu sta-
nowisk i wyposazenia, okreslania zasad
ksztaltowania wynagrodzen itp.).

W latach 2006-2008, w zakresie tego
priorytetu przyjeto lacznie 19 obszaréw
badan kontrolnych, w tym w 2006 r.
— 7, za$ w latach 2007-2008 odpowiednio
po 6% Niektére z tych obszaréw powta-
rzaly sie w kolejnych latach — na przyktad
stan finanséw publicznych, jednak zagad-
nienia te byly w kazdym roku nieznacz-

4 Opracowano na podstawie szczegétowego oméwienia obszardéw badan kontrolnych zawartych w planach

pracy NIK na lata 2006, 2007 i 2008 (por. przyp. 3).
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nie modyfikowane. W 2006 r. dodatkowo
polozono nacisk na analize problematyki
deficytu budzetowego i dtugu publiczne-
go, natomiast w 2007 r. uwzgledniono te-
matyke pozyskiwania dochodéw budzetu
pafistwa. Z kolei w 2008 r. istotng czeScig
badar stala sie problematyka pozyskiwa-
nia dochodéw publicznych. W 2006 r. te-
matyke badan finanséw publicznych sfor-
mulowano nieco inaczej, a mianowicie:
Pozyskiwanie dochodéw budzetu par-
stwa i samorzqdu terytorialnego”.

Obszarem badaf kontrolnych byty
w latach 2006-2008 takze zagadnie-
nia dotyczace realizacji inwestycji fi-
nansowanych ze srodkéw publicznych,
w tym inwestycji wieloletnich. Kolejnym,
powtarzajacym sie obszarem, bylo po-
zyskiwanie Srodkéw Unii Europejskiej
i zarzqdzanie nimi, z zastrzezeniem, ze
w 2006 r. wyodrebniono realizacje pro-
graméw i planéw zwiazanych z wspdlng
polityka rolng. W 2007 r. zwrécono takze
uwage na kwestie upraszczania procedur
przyznawania pieniedzy. Kolejny rok obej-
mowat kontrole uwzgledniajace upraszcza-
nie procedur pozyskiwania, wykorzystania
i zarzadzania srodkami unijnymi.

Udzielanie pomocy publicznej réwniez
badano w kolejnych latach tego okresu.
W latach 2007-2008 uwzgledniono do-
datkowo zagadnienia dotyczace przy-
znawania dotacji z budzetu pafstwa.

W 2006 r. za gléwny obszar kontrolny
uznano koszty funkcjonowania admini-
stracji publicznej;: ponownie uczyniono

tak w 2008 r., dodatkowo badajac kwe-

5 Por. przypis 4.
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stie zwigzane z ujednolicaniem opisu sta-
nowisk i wyposazenia oraz okre§laniem
zasad ksztaltowania wynagrodzef.

Tworzeniem warunkéw do wzrostu
gospodarczego NIK zajmowala sie w la-
tach 2006-2007, za§ w 2006 r. w ra-
mach tego obszaru sprawdzata dodat-
kowo, jak zmniejsza sie dystans w po-
szczegblnych dziedzinach w stosunku
do pafistw rozwinietych.

Ostatnim gléwnym obszarem ba-
dan w latach 2007-2008 bylo gospo-
darowanie Srodkami publicznymi.
W 2007 r. analizowano te tematyke
w odniesieniu do administracji rzado-
wej, samorzadowej i przedsiebiorstw
uzytecznosci publicznej, z uwzglednie-
niem zamdwien publicznych, natomiast
w 2008 r. zagadnienia te badano w jed-
nostkach sektora finanséw oraz przed-
siebiorstwach uzytecznosci publiczne;.

Panstwo gospodarne

W latach 2006-2008 NIK przeprowa-
dzata analizy i oceny zarzadzania ma-
jatkiem pafistwowym oraz wykorzy-
stywania go dla pozytku publicznego,
a zwlaszcza celowosci posiadania ma-
jatku i plynacych z niego pozytkéw.
Zbadano tez mozliwosci przysparza-
nia nieuzasadnionych korzy$ci prywat-
nym podmiotom, skuteczno$¢ nadzo-
ru wiascicielskiego oraz celowo$¢ wy-
boru majatku do prywatyzacji i prawi-
dlowos¢ tego procesu. Przyjeto tacznie
9 gléwnych obszaréw badar kontrolnych,
po 3 w kazdym roku planistycznym?.
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W kazdym roku uznano za obszar ba-
dawczy procesy restrukturyzacji, ko-
mercjalizacji i prywatyzacji sektoréw
gospodarki, podmiotéw Skarbu Paristwa
i komunalnych oraz kwestie zarzqdza-
nia majqtkiem Skarbu Pavistwa, majqt-
kiem samorzqdowym i przedsiebiorstw
paristwowych. W 2006 r. uwzglednio-
no takze te problematyke w odniesie-
niu do akcji i udzialéw w spétkach.
W kolejnym roku uznano za konieczne
skontrolowanie zarzadzania majatkiem
Skarbu Pafistwa w agencjach pafstwo-
wych, przy czym w 2006 r. — w za-
kresie oddzielnego obszaru kontrolne-
go — zbadano celowos¢ ich tworzenia
oraz funkcjonowania; w 2008 r. doda-
no sprawy gospodarowania tym majat-
kiem. W latach 2006-2008 za gléwny
obszar kontrolny uznano réwniez roz-
wd6j i utrzymanie infrastruktury.

Priorytetem w dziatalno$ci Najwyz-
szej Izby Kontroli o charakterze bardziej
ogblnym bylo w latach 2006-2008 réw-
niez badanie obszaréw zagrozonych
korupcjqg. W ramach kazdej kontroli,
zwlaszcza na styku interesu publicz-
nego i prywatnego, identyfikowane
byty zrédta i mechanizmy tego zjawi-
ska, ze szczegblnym zwrdceniem uwa-
gi na wystepowanie konfliktu inte-
reséw.

Oprécz tego, prowadzac kontrole
dziatalno$ci administracji publiczne;j,
analizowano funkcjonowanie kontroli
wewnetrznej.

8 Por. przyp. 2.
” Rok 2011 —stan na 28.11.2011 r.

- 863 -

Priorytety kontroli
w latach 2009-2011

Zalozenia dzialan Najwyzszej Izby
Kontroli na ten okres obejmowaly trzy
kierunki kontroli (priorytety), ktére
ogblnie mozna zdefiniowaé jako: paii-
stwo sprawne i przyjazne obywatelowi,
paiistwo efektywnie zarzqdzajgce zaso-
bami publicznymi oraz obecnosé Polski
w Unii Europejskiej.

Plany pracy NIK na lata 2009, 2010
oraz 2011 zawieraly 92, 88 oraz 85 te-
matéw kontroli®. Zrezygnowano jednak
ze zbadania 9 oraz przyjeto 4 nowe’.
W5sréd analizowanych zagadnien domi-
nowaty kontrole dotyczace gospodarki,
stanu finanséw publicznych, rozwia-
zywania najwazniejszych probleméw
spotecznych, ochrony zdrowia, ekolo-
gii, o$wiaty i kultury, bezpieczefistwa
pafistwa i obywateli oraz dziatari wy-
nikajacych z cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej.

Gtéwne obszary badan

w ramach przyjetych kierunkéw
Panstwo sprawne i przyjazne obywatelowi
Izba, tak jak w poprzednim trzyletnim
okresie, skupita sie na analizie i oce-
nie funkcjonowania organéw wiadzy
publicznej pod katem realizacji praw
obywateli oraz nadzoru i kontroli. Oce-
niono tez dziatania pafstwa zwigzane
z organizowaniem zycia publicznego,
nadawaniem mu wlasciwych form oraz
ram prawnych.
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W ramach tego priorytetu w latach
2006-2008 przyjeto do realizacji tacz-
nie 27 obszaréw badah kontrolnych:
w 2009 r. przewidziano ich 10, nato-
miast w 2010 oraz 2011 odpowiednio
81 9. Niektore z tych obszaréw z zalo-
zenia powtarzaty sie w kolejnych latach.

Nalezaty do nich:

1. Bezpieczeristwo wewnetrzne i ze-
wnetrzne, z tym, ze w 2011 r. wskazano
tez jako obszar kontrolny obrone paii-
stwa i Sity Zbrojne RP oraz dodatkowo
wyodrebniono problematyke ochrony
porzgdku publicznego;

2. Jakos¢ i sprawnosé obstugi oby-
watela przez urzedy administracji pu-
blicznej i stuzby publiczne, z tym ze
w 2009 r. uzupelniono ten obszar
o upowszechnianie ustug administracyj-
nych drogq elektroniczng, zas w 2010 r.
dodatkowo wpisano jako obszar ba-
dawczy skutecznosé ochrony praw kon-
sumenta,

3. Realizacja przez organy parnstwa
funkcji nadzorczych i kontrolnych, przy
czym w 2009 r. ten obszar badawczy
zostal polaczony z problematyka funk-
cjonowania organow Scigania i wy-
miaru sprawiedliwosci, w 2010 r. wy-
dzielony, za§ w 2011 r. poddawany ba-
daniom t3cznie z problematyka funk-
cjonowania administracji  rzqdowej
i samorzqdu terytorialnego;

4. Zycie w czystym Srodowisku, ra-
cjonalne korzystanie z zasobéw natu-
ralnych; w 2011 r. nieco zmodyfikowa-
no okreslenie tego obszaru kontrolnego:
ochrona i ksztattowanie srodowiska oraz
racjonalne wykorzystanie jego zasobéw;

5. Dostepnosé i jakosé edukaciji;
w 2010 r. okreslono ten obszar w na-
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stepujacy sposéb: funkcjonowanie sys-
temu edukacji; wypetnianie przez pai-
stwo funkcji opiekuiiczych i wychowaw-
czych, zas w 2011 r. ponownie zmo-
dyfikowano jego nazwe: ksztalcenie,
nauczanie, wychowanie, kultura fizycz-
na dzieci i mlodziezy;

6. Dostepnosé i jakosé swiadczeri me-
dycznych w systemie publicznej stuzby
zdrowia; w 2010 r. do obszaru dodano
badania przeksztatcenr organizacyjnych
w systemie publicznej ochrony zdrowia;
w 2011 r. problematyke badawczg zapi-
sano jako: ochrona zdrowia; organizacja
opieki zdrowotnej.

W 20009 r. za obszar kontrolny uzna-
no takze ochrone dziedzictwa kulturo-
wego, przy czym w 2010 r. zakres ba-
dan dotyczyt promocji polskiej kultury
oraz wspierania rozwoju nauki. Kon-
trole w 2009 r. byly ukierunkowane na
problematyke gospodarowania zasoba-
mi pracy oraz przeciwdziatania bezro-
bociu. W kolejnym roku jako gltéwny
obszar badan przyjeto wspieranie ak-
tywizacji zawodowej, ponadto dodano
kwestie pomocy rodzinie i osobom nie-
petnosprawnym. W 2009 r. te ostatnie
obszary badawcze zostaty wyodrebnio-
ne jako: pomoc spoteczna, wspieranie
rodziny oraz o0séb niepetnosprawnych,
natomiast w 2011 r. ujeto je jako pomoc
spoteczna i prawa socjalne.

Pozostate obszary kontroli w priory-
tecie paristwo sprawne i przyjazne oby-
watelowi wystepowaly tylko w niekt6-
rych latach:

e promocja Polski w Europie i Swiecie
(2009 r);

* zagospodarowanie przestrzenne, archi-
tektura i budownictwo (2011 r.).
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Panstwo efektywnie zarzadzajace
zasobami publicznymi

Podobnie jak we wczesniejszym okre-
sie planistyczym, w ramach tego kie-
runku badano dziatalno$¢ urzedéw
administracji publicznej i stuzb pu-
blicznych, koncentrujac sie — oprécz
zgodnosci z prawem — takze na aspek-
cie gospodarowania §rodkami publicz-
nymi. Oceniono funkcjonowanie pafi-
stwa jako organizatora i uczestnika zy-
cia gospodarczego. Kontrole obejmowaly
tworzenie warunkéw do rozwoju ekono-
micznego, zarzadzanie publicznymi pie-
niedzmi i mieniem Skarbu Pafistwa,
inicjowanie i podejmowanie dziatan
wplywajacych na funkcjonowanie réz-
nych segmentéw gospodarki, dokony-
wanie przeksztalcerr wlasnoSciowych,
dbatos¢ o zwiekszenie efektywnosci
i konkurencyjnosci polskiej gospodar-
ki. Istotng kwestie stanowita réwniez
analiza stanu prac nad budowsg budze-
tu w ujeciu zadaniowym.

W ramach tego priorytetu badan
kontrolnych w latach 2009-2011 przy-
jeto do realizacji tacznie 23 obszary
analiz, z ktérych na 2009 r. przewi-
dziano 10, natomiast na 2010 oraz 2011
odpowiednio 6 75.

Kontynuowano badania zwiaza-
ne ze stanem finanséw publicznych.
W 2009 r. sprawdzono miedzy innymi
ksztattowanie sie deficytu budzetowe-
go. Kolejny rok to kontrole dotyczace
walki z kryzysem ekonomicznym oraz

kontrola i audyt

obejmujace ocene dzialah na rzecz la-
godzenia jego skutkéw. W 2011 r. po-
nownie polozono nacisk na sprawy
deficytu budzetowego, a dodatko-
wo obszarem badawczym byly kwe-
stie dtugu publicznego oraz budzetu
zadaniowego. Za wazne uznano zba-
danie pozyskiwania dochodéw bu-
dzetu paiistwa i jednostek samorzq-
du terytorialnego (2009 r.) oraz ocene
w tym kontekscie skutecznosci dziata-
nia aparatu skarbowego (2011 r.). Izba
skupiata sie tez na gospodarowaniu
Srodkami publicznymi w jednostkach
sektora finanséw publicznych i przed-
siebiorstwach uzytecznosci publicznej
(2009-2010), przy czym w 2011 r.
ten obszar badan zostat przedstawiony
w sposob bardzo ogélny: gospodarowa-
nie publicznymi srodkami finansowymi.

W latach 2009-2011 NIK koncen-
trowala sie réwniez na kontrolach za-
rzqdzania i gospodarowania majgtkiem
Skarbu Pavistwa, majgtkiem samorzgdo-
wym i przedsiebiorstw parstwowych.
Badano tez funkcjonowanie nadzoru
wtascicielskiego (2010 r.). Z tymi kon-
trolami $ciSle wiazaly sie badania pro-
ceséw restrukturyzacji, komercjaliza-
cji i prywatyzacji sektoréw gospodar-
ki, podmiotéw Skarbu Paiistwa i komu-
nalnych (lata 2009-2010); w 2011 r.
te zagadnienia byly badane t3cznie
w kontrolach gospodarowania mie-
niem Skarbu Pavistwa oraz samorzqdu
terytorialnego.

8 Opracowano na podstawie szczegétowego oméwienia obszardéw badan kontrolnych zawartych w planach

pracy NIK na lata 2009, 2010 2011.
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Jozef Minkowski

Waznym obszarem byly kontrole
zwiagzane z rozwojem infrastruktury —
jej budowaq, rozbudowaq i utrzymaniem.
W 2010 r. w ramach tego obszaru do-
datkowo zbadano kwestie planowania
przestrzennego.

W latach 2009-2010 za istotny ob-
szar uznano realizacje inwestycji fi-
nansowanych ze srodkéw publicznych.
Rok 2009 r. byl okresem badania
problematyki pomocy publicznej dla
przedsiebiorcéw oraz udzielania dota-
cji jednostkom spoza sektora finanséw
publicznych. W 2011 r. ten kierunek
okreslono ogélnie jako: pomoc publicz-
na i udzielanie dotacji.

Pozostale aspekty funkcjonowania pasi-
stwa byly uwzgledniane tylko w nie-
ktorych latach jako odrebny obszar ba-
dan kontrolnych:

* funkcjonowanie funduszy celowych
(2009 1),

* tworzenie warunkéw do wzrostu gospo-
darczego, w tym realizacja przedsiewzieé
zwiqzanych z organizacjq Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej (2009 r.);

* gospodarka wodna i ochrona przeciw-
powodziowa (2011 r.).

Polska w Unii Europejskiej

Najwyzsza Izba Kontroli w tym kierun-
ku badan zwracata uwage zaréwno na
transfery srodkéw finansowych z Unii
Europejskiej, jak i wypelnianie warun-
kéw zwiazanych z ich pozyskaniem,
w tym na spos6b funkcjonowania zaan-
gazowanych w ten proces instytucji kra-
jowych i beneficjentéw pomocy. Pla-
nowane kontrole skupialy sie na kwe-
stiach gospodarczych i spotecznych,
z ktérych za najwazniejsze mozna uznac

46 KONTROLA PANSTWOWA

pozyskiwanie i wykorzystywanie Srod-
kéw unijnych do niwelowania réznic
w rozwoju gospodarczym i cywilizacyj-
nym w stosunku do innych paistw UE.
Badania dotyczace obecnosci Polski
w Unii Europejskiej obejmowaty kwe-
stie wywiazywania sie z obowigzkéw
wynikajacych z traktatu akcesyjnego
oraz innych zobowigzan, prawidlowe
stosowanie prawa wspdlnotowego, do-
stosowanie krajowego prawodawstwa
do wymagai wspélnotowych, dbatos¢
administracji publicznej o interesy kra-
ju, pozyskiwanie i wykorzystywanie
$rodkéw pochodzacych z budzetu unij-
nego do realizacji programéw operacyj-
nych oraz wdrazania wspdlnych polityk
Unii Europejskiej w Polsce.

W latach 2009-2010 jako obszar
badan wskazano pozyskiwanie srod-
kéw Unii Europejskiej oraz zarzqdza-
nie nimi; w 2009 r. wymieniono w nim
dodatkowo upraszczanie procedur i eli-
minowanie krajowych ograniczen in-
stytucjonalnych w wykorzystaniu Srod-
kéw przyznanych na lata 2007-2013.
W 2011 r. ten obszar kontrolny okre§lo-
no jako: pozyskiwanie i wykorzystanie
funduszy strukturalnych oraz Funduszu
Spéjnosci.

Pozostate obszary kontrolne wyste-
powaly tylko w niektérych latach:

e dostosowanie prawa do wymogéw
Unii Europejskiej oraz wywigzywanie
sie z przyjetych wobec niej zobowiqzan
(2009 r.);

e realizacja wspélnej polityki rolnej
(2009 r.);

e wykorzystanie dotacji unijnych do-
stepnych w ramach perspektywy finan-
sowej 2007-2013 (2010 r);
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* realizacja polityki regionalnej i koor-
dynacja instrumentéw strukturalnych
(2010 r.);

* system finansowania rolnictwa i roz-
woju obszaréw wiejskich (2011 r.).

Warto ponadto przypomnieé, ze
w latach 2009-2011, oprécz kontroli
przeprowadzanych w ramach kierun-
ku Polska w Unii Europejskiej, réwniez
w kazdej z pozostatych, ujetych w pla-
nach pracy NIK - o ile wyniki anali-
zy przedkontrolnej wskazywatly na po-
trzebe uwzglednienia aspektu unijnego
— badania prowadzono pod katem pra-
widlowosci wypelniania obowiazkéw
i realizacji praw zwiazanych z czlonko-
stwem w UE.

W toku kazdej kontroli, zwlaszcza na
pograniczu interesu publicznego i pry-
watnego — szczegdlnie zagrozonego ko-
rupcja — badane bylo ryzyko zaistnienia
tego zjawiska. W badaniach przeprowa-
dzanych w podmiotach zaliczanych do
sektora publicznego analizowano za$
funkcjonowanie kontroli wewnetrzne;.

Nowe otwarcie

W latach 2006-2011 Najwyzsza Izba
Kontroli przeprowadzata kontrole pla-

nowe w ramach okreSlonych prioryte-
towych kierunkéw. W kazdym roku
przyjmowano do realizacji po trzy
gléwne kierunki badan.

Od 2012 r. zmieni sie podejscie do
planowania kontroli®. W Izbie zakon-
czono juz prace zwigzane z projektem
przyszlorocznego planu pracy, ktéry
uzyskal aprobate Kolegium NIK. Za
priorytetowe uznano zbadanie tych
obszaréw aktywno$ci pafistwa, pod-
legajacych kontrolom Najwyzszej Izby
Kontroli, ktére w konkretnych warun-
kach spoleczno-gospodarczych maja
decydujace znaczenie dla poziomu zy-
cia obywateli oraz dla zréwnowazone-
go rozwoju panstwa. Gtéwnym prio-
rytetem kontroli bedzie wiec zapew-
nienie finansowej stabilno$ci pafistwa.
Nowym elementem ma za$ by¢ wska-
zanie 11 kontroli strategicznych oraz
sprawdzenie realizacji wnioskéw Izby

z kontroli przeprowadzonych w latach
2009-2011.

JOZEF MINKOWSKI, Departament
Strategii NIK

¢ Wiecej na ten temat w kolejnych wydaniach ,Kontroli Panstwowej” (przyp. red.).
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Wykorzystanie zt6z krajowych

Bezpieczenstwo zaopatrzenia Polski

w wegiel kamienny

LECH ONISZCZENKO
JOZEF WOJNAROWSKI

Przez najblizsze 25 lar bezpieczeristwo zaopatrzenia gospodarki w wegiel kamien-
ny ze zt6z krajowych nie jest zagrozone. W przysztosci moze sig¢ to jednak zmienié
z powodu nieracjonalnego gospodarowania zasobami tego surowca, wynikajgcego
z dgzen przedsiebiorcéw do uzyskania lub utrzymania biezqgcej rentownosci kosztem
niedostatecznej ochrony zasobéw. Takiej praktyce nie przeciwdziatali dotychczas ani
ministrowie Srodowiska i gospodarki, ani organy nadzoru gérniczego.

Najwyzsza Izba Kontroli, kierujac sie
wynikami wlasnych analiz, a takze
uwzgledniajac sygnaly ze strony $ro-
dowisk naukowych, z wlasnej inicja-
tywy przeprowadzila na przetomie
2009 r. i 2010 r. kontrole zaopatrze-
nia Polski w wegiel kamienny ze z16z
krajowych'. Jej celem byla ocena, czy
dziatalnos¢ organéw panstwowych
i spotek weglowych zapewni dtugo-
falowe dostawy krajowego wegla ka-
miennego w stopniu zabezpieczaja-
cym potrzeby gospodarki oraz czy

luty 2011, nr ewid. 25/2010/P09044/KGP.

prawidtowo ochronione s3 zasoby te-
g0 surowca.

Badaniami za lata 2007-2009 obje-
to osiem podmiotéw, w tym ministra
§rodowiska, odpowiedzialnego za nad-
z6r nad gospodarka zasobami natural-
nymi’?, ministra gospodarki, prezesa
Wyzszego Urzedu Gérniczego oraz Ja-
strzebska Spétke Weglowa SA, Kato-
wicki Holding Weglowy SA, Kompanie
Weglowa SA, Lubelski Wegiel ,Bog-
danka” SA oraz Potudniowy Koncern
Weglowy SA.

Informacja o wynikach kontroli bezpieczeristwa zaopatrzenia Polski w wegiel kamienny (ze ztéz krajowych),

2 Artykut 28 ust. 1 pkt 4 ustawy z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (DzU z 1999 r., nr 82,
poz. 928 ze zm.) oraz art. 102 ust. 1 ustawy z 4.02.1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (DzU z 2005 r.,

nr 228, poz. 1947 ze zm.); dalej w skrocie: pgg.
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Warunki ochrony zt6z
w dokumentaciji i projektach

Stosownie do postanowied rozporzadze-
nia ministra $rodowiska z 6 lipca 2005 .
w sprawie szczegdlowych wymagas, ja-
kim powinny odpowiada¢ dokumenta-
cje geologiczne zI6z kopalin®, w doku-
mentacji takiej nalezy okresli¢ warunki
i wymagania dotyczace ochrony zloza. Nie
zostata jednak sprecyzowana ich tresc,
za$ minister nie uksztattowal w tym za-
kresie zadnej dobrej praktyki. W konse-
kwengiji, sposréd 28 dokumentaciji geolo-
gicznych (wraz z dodatkami do nich) roz-
patrzonych w okresie objetym kontrolg,
w 10 w ogéle nie okreslono warunkéw
ochrony zloza, a w pozostalych umiesz-
czono, akceptowane przez ministra $rodo-
wiska, bardzo ogdlne wskazania, przywo-
ujace elementarne zasady sztuki gérni-
czej (np.: ,udokumentowane zloze wyma-
ga ochrony, a jego eksploatacja racjonalnej
gospodarki; nalezy dazy¢ do maksymal-
nego wybrania zasobéw bilansowych przy
minimalnym wystepowaniu strat; naczel-
ng zasada obowigzujaca przy prowadze-
niu eksploatacji wegla jest ochrona zaso-
béw zloza”).

Wiasciwego okreslenia zasad, sposo-
bu i zakresu ochrony zasobéw nieprze-
mystowych nie zawierato 21 sposréd
25 skontrolowanych projektéw zago-
spodarowania z16z (lub dodatkéw do
projektéw). Ich autorzy, wbrew prze-
pisom rozporzadzenia ministra $rodo-
wiska z 27 czerwca 2005 r. w sprawie

3 DzU nr 136, poz. 1151 ze zm.
4 DzU nr 128, poz. 1075 ze zm.
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winny odpowiadaé projekty zagospo-
darowania ztéz*, zawarli w nich tylko
ogblne stwierdzenia, czesto odzwier-
ciedlajace podstawowe zasady sztuki
gérniczej, podobnie jak to miato miej-
sce w dokumentacjach geologicznych.
Minister $§rodowiska pomimo to ak-
ceptowal dokumenty bez zastrzezen.
W 13 zaakceptowanych projektach
zamieszczono zapisy przewidujace nie-
racjonalne gospodarowanie zasobami,
na przyklad: zasoby nieprzemysto-
we, ktére w przyszlosci zostana odcie-
te od drég transportowo-wentylacyj-
nych, przewiduje sie zaliczy¢ do strat;
dopuszcza sie niszczaca podbudowe
zasobéw nieprzemystowych i zalicze-
nie ich do strat; projektowana eksplo-
atacja odetnie dostep do zasobéw nie-
przemystowych, co skutkowac¢ bedzie
koniecznoscia ich zaliczenia do strat”.
W 11 projektach kopalnie z géry za-
ktadaty odciecie poszczegélnych parcel
z zasobami nieprzemystowymi od gl6-
wnych wyrobisk, a nastepnie przekwa-
lifikowanie ich do strat, co praktycznie
pozbawiato je ochrony. Wprawdzie za-
soby te nadal fizycznie istnieja, ale do-
step do nich jest uniemozliwiony lub
bardzo utrudniony. Koszty ich ponow-
nego udostepnienia s3 na ogdt znaczaco
wysokie. Wystepuja tez ograniczenia gor-
niczo-geologiczne, spowodowane mie-
dzy innymi naruszeniem gérotworu czy
wystepowaniem zagrozefi naturalnych.
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Lech Oniszczenko, Jozef Wojnarowski

Ponadto, w przyszlosci eksploatacja ta-
kich parcel moze by¢ niedopuszczalna
wskutek konieczno$ci ochrony zabudo-
wy powierzchni ziemi.

W siedmiu zaakceptowanych pro-
jektach zagospodarowania z16z (dodat-
kach do tych projektéw) przewidzia-
no, lub nawet zaplanowano, zastosowa-
nie tak zwanej niszczacej podbudowy
poktadéw® z zasobami nieprzemysto-
wymi. Takie dzialanie z punktu wi-
dzenia ochrony zléz jest szczegdlnie
niekorzystne, gdyz doprowadza do
niszczenia zasobéw. Lacznie w latach
2007-2009 skontrolowani przedsiebior-
cy, wskutek niszczacej podbudowy po-
ktadéw albo ich nadebrania®, zniszczyli
lub uszkodzili ponad 24,3 mln ton zaso-
béw geologicznych wegla kamiennego.

Stan prawny obowigzujacy w okresie
objetym kontrolg nie pozwalatl na taki
sposéb prowadzenia eksploatacji, mimo
ze przepisy art. 125 i art. 126 ustawy —
Prawo ochrony srodowiska’ sformutowa-
ne sa bardzo ogdlnie. Artykut 126 ust. 2
tej ustawy stanowi, ze ,podejmujacy
eksploatacje zl6z kopaliny lub prowa-
dzacy te eksploatacje jest obowigzany
przedsiebra¢ $rodki niezbedne do ochro-
ny zasobéw zloza”. Artykut 126 ust. 1
ustawy wskazuje natomiast, ze ,eksplo-

atacje ztoza kopaliny prowadzi sie w spo-
s6b gospodarczo uzasadniony, przy za-
stosowaniu  $rodkéw  ograniczajacych
szkody w $rodowisku i przy zapewnie-
niu racjonalnego wydobycia i zagospo-
darowania kopaliny”. Pojecia te przed-
siebiorcy gérniczy interpretowali jednak
z punktu widzenia mikroekonomiczne-
go i w perspektywie krétkoterminowej.
Nie byly to zatem przepisy wystarczaja-
co zapewniajgce ochrone zasobéw w ska-
li makroekonomicznej i w perspektywie
dtugofalowej. Skuteczniejsza bariere po-
winny stanowi¢ przepisy rozporzadzenia
ministra gospodarki z 28 czerwca 2002 r.
w sprawie bezpieczefistwa i higieny pra-
cy, prowadzenia ruchu oraz specjalistycz-
nego zabezpieczenia przeciwpozarowego
w podziemnych zakladach gérniczych®.
Ustanawialy one regufe wybierania naj-
pierw poktadu wyzej lezacego przed po-
kladem nizej lezacym, wskazujac tylko
enumeratywnie trzy sytuacje, w ktérych
mozna zmieni¢ kolejno$¢ eksploatacji
poktadéw, nie powodujac zniszczenia lub
uszkodzenia zadnego z nich.

Rozliczanie zasoboéw zt6z

W dodatkach do dokumentacji geolo-
gicznej, zgodnie z wymienionym juz
rozporzadzeniem ministra Srodowiska

Niszczaca podbudowa polega na zniszczeniu poktadu podbudowywanego (gérnego) i ma miejsce wow-
czas, gdy poktad nizej potozony jest eksploatowany w kolejnosci przed poktadem wyzej potozonym
w sytuacji, gdy nie zostana spetnione okreslone warunki dotyczace wymaganej odlegtosci pomiedzy nimi
i systemu eksploatacji (na zawat lub z podsadzka).

Nadebranie wystepuje wtedy, gdy eksploatujac poktad wyzej potozony, jednoczeénie wydobywa sie cze-
Sciowo wegiel z poktadu nizej zalegajacego, co moze spowodowac, ze bedzie zbyt cienki (nie bedzie sie
woéwczas nadawac do dalszej eksploatacji) oraz uszkodzenie (kruszenie sie).

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

8 DzU z 2002 r., nr 139, poz. 1169 ze zm.
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w sprawie szczegétowych wymagaf, ja-
kim powinny odpowiada¢ dokumenta-
cje geologiczne 7167 kopalin, zamieszcza
sie miedzy innymi rozliczenie zasobéw
zloza oraz uzasadnienie stwierdzonych
réznic w wielko$ci dokumentowanych
zasobéw w stosunku do stanu okreslo-
nego w poprzednich opracowaniach.
Pelnego rozliczenia dokonano tylko
w 10 sposréd 22 skontrolowanych do-
datkéw. W pozostalych 12 przeprowa-
dzono rozliczenie czeSciowe. Przykta-
dowo, réznica miedzy wysoko$cig zaso-
béw geologicznych podanych w dodat-
ku nr 3 do dokumentacji geologicznej
zloza ,Borynia” (wedlug stanu na 31
grudnia 2005 r.) a ich wysoko$cia okre-
$long w dodatku nr 2 do tej dokumenta-
cji (na 31 grudnia 1998 r.) wyniosta mi-
nus 152,9 mln ton. Wielko$¢ ta stano-
wi saldo zaistniatych w danym okresie
zmniejszen i przyrostéw zasobéw. Znak
minus oznacza, ze wystapilo zmniejsze-
nie zasobéw. W przypadku tego zloza
salda przyrostu i zmniejszeri doktad-
nie nie rozliczono, wykazujac tylko, ze
ogblny ubytek wyniést minus 164,8 mln
ton, co oznacza, ze musial tez wysta-
pi¢ przyrost o 11,9 mln ton, stanowia-
cy réznice miedzy lacznym ubytkiem
a saldem. W rozliczeniu wskazano, bez
zadnych wyliczef,, ze ta nierozliczona,
rezydualna wielkos¢ (11,9 mln) stanowi
efekt dokladniejszego rozpoznania zlo-
za robotami gérniczymi. Jeszcze wiek-
sze niewyjasnione réznice wystapity
wrozliczeniu zasobéw bilansowych. Wy-
kazano ogélny ich przyrost o 101,6 mln
ton, rozliczajac tylko ubytki w wyso-
ko$ci minus 82,9 mln ton. Do pelnego
rozliczenia zabraklo wiec wskazania,
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w jaki sposéb powstat przyrost zas
w wysokosci az 184,5 mln ton. Akcep-
tujacy te dodatki minister srodowiska
twierdzil, ze powyzsze rozliczenia byty
wprawdzie ogdlne, ale wystarczajace do
wykazania zmian w zasobach, zas bar-
dziej szczegétowe rozliczenia byty prak-
tycznie niemozliwe.

Najwyzsza Izba Kontroli nie zgodzi-
fa sie z takim pogladem. Po pierwsze,
dyspozycja zawarta w odno$nym prze-
pisie rozporzadzenia jest jasna. Zmiany
w wysokoséci zasobéw geologicznych,
bilansowych i pozabilansowych powin-
ny by¢ rzetelnie opisane, ze wskaza-
niem przyczyn ich powstania i przypo-
rzadkowaniem tym przyczynom kon-
kretnych wielkos$ci. Po drugie, tylko
przez doktadne rozliczenia mozna osia-
gnac pelna przejrzystos¢ w dokumen-
towaniu zasobdw i stworzy¢ skuteczny
instrument samokontroli przedsiebior-
cy oraz nadzoru ze strony ministra $ro-
dowiska i organéw nadzoru gérniczego
nad przestrzeganiem zasad ochrony za-
sobéw.

Klasyfikacja i bilansowanie
zasobow

Niecelowe i niegospodarne bylo zada-
nie przez ministra Srodowiska klasy-
fikowania przez przedsiebiorcéw gor-
niczych do zasobéw przemystowych
lub nieprzemystowych tylko tej cze-
ci zasobéw bilansowych, ktérej wy-
korzystanie planowano do kofica okre-
su objetego koncesja. Nieokre§lenie
w  projekcie zagospodarowania zloza
(w dodatku do niego) catkowitej ilosci
zasobéw przemystowych znieksztal-
ca bowiem obraz rzeczywistego stanu
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zasobéw danego zloza. Obiekty budow-
lane, wzniesione do kofica obowigzywa-
nia aktualnych koncesji na terenach gér-
niczych w tych rejonach, w ktérych nie
ustalono zasobéw przemystowych (cho-
ciaz znajduja sie tam zasoby bilansowe),
nie zostang zabezpieczone przed skut-
kami eksploataciji tych zasobéw. Dyrek-
torzy okregowych urzedéw gérniczych
ustalaja bowiem warunki zabudowy te-
renu opierajac sie na opiniach gérniczo-
-geologicznych, sporzadzanych przez za-
ktady gérnicze na podstawie projektéw
zagospodarowania ztoza. W projektach
ujete s3 natomiast tylko te zasoby prze-
mystowe, ktére beda eksploatowane do
kofica koncesji. Tego sposobu klasyfiko-
wania minister Srodowiska wymagat,
pomimo negatywnych opinii organéw
nadzoru gérniczego. Miedzy innymi,
w sporzadzonym przez Wyzszy Urzad
Gorniczy raporcie z 2008 r.° zaznaczo-
no, ze podawana w projektach zagospo-
darowania ztéz ,,suma zasobéw przemy-
stowych i nieprzemystowych nie daje
wielkoéci rzeczywistej zasobéw bilanso-
wych bedacych w udostepnionych zlo-
zach wegla kamiennego. Postugiwanie
sie taka wielkoScia zasobéw przemy-
stowych i wynikajaca z niej wielko$cia
zasobéw operatywnych nie daje rzeczy-
wistego obrazu potencjalu zasobowego
zk6z wegla kamiennego w Polsce”.
Zbiezny z powyzszym stanowiskiem
byl tez poglad dwéch pracownikéw

Wyzszego Urzedu Goérniczego'?, ze
w zwigzku z zakwalifikowaniem do za-
sobéw przemystowych lub nieprzemy-
stowych tylko czesci zasobéw bilanso-
wych, po zmianie terminu koncesji (po
wygasnieciu starych i uzyskaniu no-
wych) moze okazac sie, ze eksploatacja
zasoboéw przemystowych jest praktycz-
nie niemozliwa, ze wzgledu na koniecz-
no$¢ ochrony zabudowy powierzchni
ziemi. W razie nieprzedstawienia przez
przedsiebiorce gérniczego rozwiazania
technicznego zapewniajacego bezpie-
czefistwo powszechne, organ nadzoru
gbérniczego odméwi zatwierdzenia pla-
nu ruchu zaktadu gérniczego.

Na tle powyzszych rozwazan — zda-
niem NIK - uzasadniona jest teza, ze
nawet zachowanie mozliwosci eksplo-
atacji powyzszych zasobéw faktycznie
oznacza stabsza ich ochrone i poten-
cjalnie mniejsze wykorzystanie — na
przyktad ze wzgledu na koniecznos¢
utworzenia filaréw ochronnych dla po-
wierzchni oraz pozostawienia pdétek
weglowych, ktére ograniczaja ujemny
wplyw eksploatacji na powierzchnie.
Mozliwy do osiggniecia stopiefi wyko-
rzystania zasobéw bilansowych moze
sie zmniejszy¢. Taka praktyka jest za-
tem czynnikiem zle wpltywajacym na
dtugookresowe bezpieczeristwo do-
staw wegla ze ztéz krajowych.

Negatywnym skutkiem dostosowa-
nia ilo$ci zasobéw bilansowych do okre-

® Raport w sprawie zasobéw wegla kamiennego w czynnych kopalniach, Wyzszy Urzad Gérniczy, Katowice,

maj 2008 r.

19 Z. Kulezycki, P. Trzcionka: Niektdre aspekty gospodarki przestrzennej na terenach wystepowania 246z ko-
palin, ,Bezpieczenstwo Pracy i Ochrona Srodowiska w Gérnictwie” nr 11(183),/2009.
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su waznosci koncesji jest podawanie
w corocznych bilansach zasobéw kopa-
lin i wéd podziemnych w Polsce!! nie-
pelnych globalnych wielko$ci zasobéw
przemystowych wegla kamiennego oraz
wielko$ci  tych zasobéw  zalegajacych
w poszczeglnych ztozach. Odnosne ta-
bele w tych bilansach nie zostaty opatrzo-
ne stosownym zastrzezeniem, ze zasoby
przemystowe w zlozach podane s3 w wy-
sokoéci niepelej. Przyktadowo, w Bi-
lansie zasobéw kopalin i wéd podziem-
nych w Polsce” wedtug stanu na 31 grud-
nia 2007 r.? podano, ze zasoby przemy-
stowe zloza ,Wesola” wynosza niespelna
93 mln ton, podczas gdy faktycznie by-
fo to prawie 238 mln ton. Tak niescis-
e dane dezinformuja o wysokosci tacz-
nych krajowych zasobéw przemystowych
i nieprzemystowych, stwarzajac ryzyko
podejmowania na podstawie bilanséw
btednych decyzji w skali mikro- i makro-
ekonomicznej. Ponadto, niepelne dane
o zasobach przemystowych, a tym sa-
mym i operatywnych, powoduja, ze ob-
liczony okres zywotnoSci (istnienia) po-
szczegdlnych kopalf, czyli okres wystar-
czalno$ci zasobéw operatywnych'?, jest
nieprawdziwy (zbyt krotki).

Minister $rodowiska prezentowat
poglad, ze kwalifikowanie do zasobéw
przemystowych oraz nieprzemysto-
wych tych zasobéw bilansowych, ktére
w okresie obowiazywania koncesji nie
beda zagospodarowywane byloby dzia-

a r\o\\

CK,
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laniem nieuzasadnionym, gdyz é@

nie jest mozliwe zagospodarowanie ca-
losci zasobéw bilansowych danego zto-
za w okresie trwania koncesji. Ponad-
to, zakwalifikowanie calosci zasobéw
bilansowych do przemystowych lub
nieprzemystowych mogtoby powodo-
waé niekiedy ujemna rentownos¢ catej
inwestycji (zagospodarowania catego
zloza) i sta¢ na przeszkodzie udzieleniu
konces;ji.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontro-
li, petne zaklasyfikowanie zasobéw zto-
za nie ma zwiazku z tym, czy cale zloze,
czy tylko jego cze$¢ zostanie faktycznie
zagospodarowana w okresie obowigzy-
wania koncesji. Uwzglednienie w ana-
lizie ekonomicznej wszystkich zasobéw
mogloby natomiast wykaza¢ aktualng
nieoplacalno$¢ wykorzystania catosci,
sktaniajac przedsiebiorce do rezygnacji
z eksploatacji catego zloza lub jego gor-
szej czeSci. Tym samym gorsze partie za-
sobéw moglyby zosta¢ ochronione przed
niewielkim wykorzystaniem i ewentu-
alnym zniszczeniem lub odcieciem do
nich dostepu. Zloza (ich czesci) aktual-
nie nierentowne powinny by¢ zachowane
do przyszlej eksploatacji, gdy zmienione
warunki technologiczne i ekonomiczne
umozliwia zaréwno ich optacalne wydo-
bycie, jak i znacznie wiekszy niz obecnie
stopieri wykorzystania. Dzialania takie
bytyby zgodne z interesem Skarbu Pas-
stwa jako wtasciciela zasobdw.

" Sporzadzany i publikowany corocznie przez Panstwowy Instytut Geologiczny.
12 Bilans zasobéw kopalin i wéd podziemnych w Polsce wedtug stanu na 31 grudnia 2007 r., Pahstwowy In-

stytut Geologiczny, Warszawa 2008, s. 55.

13 Stosunek wielkosci zasobdw operatywnych do rocznego wydobycia.
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W 28 zbadanych dokumentacjach ge-
ologicznych (dodatkach) suma udoku-
mentowanych zasobéw geologicznych
wyniosta okoto 12,7 mld ton, w tym
zasoboéw bilansowych 9 mld ton (71%
catosci) i pozabilansowych 3,7 mld ton
(29%). Zmiany w wielkosci i struktu-
rze zasobéw prze$ledzono na podsta-
wie dodatkéw do juz istniejacych do-
kumentacji. W 22 dodatkach suma
zasobéw geologicznych byla mniejsza
0 2,5 mld ton niz ustalona w poprzed-
nich opracowaniach (spadek z 12,9 mld
ton do 10,4 mld ton, czyli o ponad
19%). Zasoby bilansowe obnizyly sie
natomiast 0 400 mln ton (z 7,4 mld ton
do 7 mld ton, tj. o ponad 5%). Najwyz-
szy byt spadek zasobéw pozabilanso-
wych — 0 40%, to jest z 5,5 mld ton do
3,3 mld ton.

Ubytek zasobéw geologicznych z ty-
tutu eksploatacji i zwiazanych z nig
strat wyniést 250 mln ton, natomiast
tacznie w wyniku skreslenia zasobéw
z ewidencji, zaprzestania ich dokumen-
towania albo zaliczenia do strat ubyto
ponad 1 mld ton, czyli czterokrotnie
wiecej. Te ewidencyjne ubytki zaso-
béw akceptowane byly przez ministra
$rodowiska, pomimo iz nie mialy pod-
stawy prawnej badz byly niezgodne
z obowiazujacymi w tym zakresie prze-
pisami. Zaden przepis nie reguluje bo-
wiem zasad skre§lania zasobéw z ewi-
dencji ani zaprzestania ich dokumen-
towania. Naruszeniem ustawy — Prawo
geologiczne i gérnicze bylo natomiast

4 DzU nr 153, poz. 1774 ze zm.
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zaliczenie ponad 173 mln ton zasobéw
geologicznych (w tym bilansowych
i pozabilansowych) do strat. Ustawa
nie stwarza bowiem takiej mozliwosci.
Wsréd przyczyn wykreslania poszcze-
gbélnych zasobéw z ewidencji, zaprze-
stania dokumentowania lub zaliczania
ich do strat, wymieniano gléwnie: za-
burzenia tektoniczne (zwlaszcza wy-
stepowanie uskokéw), odciecie przez
uskoki od drég transportowo-wentyla-
cyjnych, odosobnione potozenie parcel,
zagrozenia naturalne (gléwnie tapnie-
cia), mala i zmienna migzszos$¢ (doty-
czylo to gléwnie pokladéw cienkich
o migzszo$ci 1-1,5 m) oraz zaleganie
zasobéw w filarach ochronnych. Inny-
mi powodami byly takze mate rozmia-
ry i nieregularny ksztalt parcel, co czy-
nito je nieprzydatnymi do eksploatacji
systemem $cianowym, a takze stoso-
wanie niszczacej podbudowy.
Zdaniem NIK, powyzsze zmniejsze-
nie udokumentowanych zasobéw sta-
nowi naruszenie przepiséw art. 125
i 126 ustawy — Prawo ochrony $rodowi-
ska, ktére zobowiazuja do ochrony zaso-
béw zloza. Usuwanie ich z ewidencii jest
takze sprzeczne z przepisami rozporza-
dzenia ministra srodowiska z 18 grudnia
2001 r. w sprawie kryteriéw bilansowo-
$ci zI6z kopalin', ktére dopuszczaja je-
dynie zmiane tych kryteriéw. Nieupraw-
nione przekwalifikowania zasobéw byly
takze niecelowe i niegospodarne, ponie-
waz wyeliminowane z ewidencji zasoby
faktycznie utracity ochrone prawna.
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Wykorzystanie zasobow zt6z

W zbadanych projektach zagospoda-
rowania ztéz minister Srodowiska ak-
ceptowal stosunkowo niskie przeciet-
ne (ustalone dla catych zl6z) wskaz-
niki wykorzystania zasobéw prze-
mystowych!®, a tym samym wysokie
wskazniki strat'®. Planowane wskazni-
ki wykorzystania zasobéw ksztattowa-
ty sie $rednio na poziomie 0,6 (od 0,32
dla ztoza ,Jadwiga 2” do 0,76 dla zlo-
za ,Bogdanka”), zas wskazniki strat od
31,5% (ztoze ,Bogdanka”) do 210,2%
(ztoze ,Jadwiga 2”) — przecietnie 67%.
Przyjety przez NIK, zgodnie z litera-
tura naukowa!/, orientacyjny miernik
przecietnych strat (30% rocznego wy-
dobycia) przekraczano we wszystkich
skontrolowanych kopalniach, oprécz
LW ,Bogdanka”.

Relatywnie niski stopien wykorzy-
stania istniejacych zasobéw wegla (wy-
soki poziom strat) spowodowany byt —
w ocenie NIK — jednoczesnym wyste-
powaniem czterech czynnikéw:

* trudnymi warunkami geologiczno-
-gbrniczymi wraz z powaznymi zagroze-
niami naturalnymi,

e diugotrwalym kontynuowaniem wy-
dobycia, pomimo niekorzystnych warun-
kéw (zmniejszanie zakresu eksploatacji
poktadéw glebiej potozonych z powo-

CK,
S

du koniecznosci uwzglednienia kr
dzi eksploatacyjnych poktadéw plyciej
zalegajacych);
* duzym stopniem zurbanizowania te-
renéw nad zlozami (konieczno$¢ two-
rzenia filaréw ochronnych lub zostawia-
nia pélek ochronnych);
* potrzebg prowadzenia rentownej dzia-
lalno$ci, wymuszajacej powszechne sto-
sowanie $cianowego systemu eksploatacii.
Powszechno$¢ $cianowego systemu
eksploatacji stanowi egzemplifikacje
podstawowej sprzecznoéci polskiego
gbérnictwa — pomiedzy dazeniem do
rentownego wydobycia a koniecznos$cia
ochrony zasobéw. Zalety tego systemu
(duza koncentracja produkcji, wyso-
ka wydajnos¢ i wzglednie bezpieczne
warunki pracy) osltabiane s3 wadami
(generowanie wysokich strat w zaso-
bach zwiazane z formowaniem S$ciany
wydobywczej o odpowiednio duzej po-
wierzchni i ksztalcie geometrycznym).
Do strat zaliczane s3 pozostalosci par-
cel po nadaniu im ksztaltu $cian wy-
dobyweczych, czyli tak zwane resztéw-
ki (od 20 do 30% zasobéw parcel) oraz
parcele o matej powierzchni albo o nie-
regularnym ksztalcie (nawet przy bar-
dzo duzej powierzchni). Znaczna czesé
parcel w ogéle nie moze by¢ eksploato-
wana systemem $cianowym, na przy-

15 Stosunek zasobdw operatywnych do przemystowych w odsetkach.
16 Stosunek strat do zasobdw operatywnych w procentach.
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7 J. Darski, J. Kicki, E. Sobczyk: Raport o stanie gospodarki zasobami zt6z wegla kamiennego, PAN, Insty-
tut Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia, ,Studia, Rozprawy, Monografie” nr 58, Krakéw 2001;
K. Probierz, B. Boréwka: Ubytek zasobdw wegla kamiennego Gérnoslaskiego Zagtebia Weglowego w la-
tach 1989- 2003. Niepozadany skutek reform, ,Polityka Energetyczna”, tom 9, zeszyt specjalny, Krakow
2006, s. 189; P. Trzcionka: Wyniki badari przyczyn i wielkosci strat w zasobach wegla kamiennego, ,Ze-
szyty Naukowe Politechniki Slaskiej”, seria: ,Gérnictwo”, z. 87, Gliwice 1977, s. 147-156.
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ktad ze wzgledu na uskoki i $cienienia
poktadéw i dlatego takze zaliczana jest
do strat. W celu ich zmniejszenia do-
datkowo stosowano (lecz w niewielkim
zakresie) réwniez inne systemy eksplo-
atacji's, lecz przy istniejacym poziomie
cen wegla — zdaniem spétek — metody
te czesto okazywaly sie nieoplacalne.
Przedstawione powyzej mechani-
zmy powodowaty szybkie zmniejsza-
nie sie wielkosci zaewidencjonowa-
nych zasobéw, w tym przemystowych
i operatywnych. Spadek ten byl znacz-
nie wiekszy, niz wynikatoby z rozmia-
réw eksploatacji i strat zlozowych.
W literaturze naukowe;j" wskazuje sie,
ze w latach 1989-2007 nastapito wy-
jatkowo szybkie obnizenie wielkosci
zasoboéw geologicznych, w tym bilanso-
wych. Zasoby geologiczne w Gérnosla-
skim Zaglebiu Weglowym zmniejszyly
sie 0 okoto 23,9 mld ton (z 75,5 mld ton
do 51,6 mld ton), bilansowe o0 23,9 mld
ton (z 57,7 mld ton do 33,8 mld ton),
a przemyslowe o prawie 13 mld ton

(z 16,9 mld ton do 3,9 mld ton). Na-

tomiast wydobycie wegla w tym czasie
wyniosto zaledwie 2,2 mld ton. Ozna-
cza to, ze wydobyciu jednej tony we-
gla odpowiadal wéwczas ewidencyjny
ubytek 11 ton zasobdéw geologicznych
oraz bez matla 6 ton zasobéw przemy-
stowych.

Do spadku wielkosci zasobéw prze-
mystowych w duzym stopniu przyczy-
nilo sie stosowanie kryteriéw przemy-
stowosci, uniemozliwiajacych w wielu
wypadkach zaliczanie do nich wegla
w cienkich pokfadach (o grubosci
1-1,5 m). Udziat takich poktadéw
w globalnych zasobach przemystowych
zmniejszytsie pomiedzy 1991 r.a20067.
z niespetna 40% do nieco ponad 17%%.
Zasoby przemystowe w poktadach cien-
kich, gtéwnie ze wzgledéw ekonomicz-
nych, s3 eksploatowane w minimalnym
stopniu (w 2006 r. wegiel uzyskany
z ich eksploatacji stanowil zaledwie
3,5% catkowitego wydobycia), cho-
ciaz stanowia az 35,4% zasob6éw bilan-
sowych wszystkich czynnych kopalf.
W opracowaniach naukowych?' wska-

'® Na przyktad $ciana o zmiennej dtugosci, krétka $ciana (dtugo$¢ mniejsza nawet niz 50 m), chodniki eks-
ploatacyjne z kombajnem.
9 K. Probierz: Ochrona zasobéw kopalin w Polsce doby gospodarki wolnorynkowej, Wydawnictwo Poli-
techniki Slaskiej, Gliwice 2010, s. 15-17. Zob. takze E. J. Sobczyk: Ucigzliwos¢ geologiczno-gdérniczych
warunkéw eksploatacji wegla kamiennego i jej wptyw na gospodarke ztozem, ,Studia, Rozprawy, Mo-
nografie”, Wydawnictwo Instytutu Gospodarki Surowcami Mineralnymi i Energia PAN, Krakéw 2009,
s. 78-81; K. Probierz, B. Boréwka: Weryfikacja ilosciowa i jakoSciowa zasobéw wegla kamiennego w wyty-
powanych kopalniach Gérnoslaskiego Zagtebia Weglowego, Wydawnictwo Politechniki Slaskiej, Gliwice
2009; W. Blaschke: Problemy okreslania wielkosci zasobdéw wegla, ,,Czasopismo Techniczne”, Krakow,
nr 130-131/ 2007 (styczen — czerwiec).
E. J. Sobczyk: Uciazliwosé¢ geologiczno-gdrniczych warunkéw..., op. cit., s. 61.
K. Krauze: Eksploatacja cienkich poktadédw wyrobiskami Scianowymi wyposazonymi w kompleks kom-
bajnowy lub strugowy, Szkota Eksploatacji Podziemnej, 2009, materiaty konferencyjne; P. Satuga: Uwa-
runkowania ekonomiczne optacalnej eksploatacji w poktadzie cienkim wegla kamiennego, ,Gospodarka
Surowcami Mineralnymi” 2008, tom 24, zeszyt 2/4; M. Jaszczuk, R. Bednarz, J. Kania, R. Ptonka: Moz-
liwosci techniczne wybierania kombajnami Scianowymi poktaddw wegla w zakresie wysokosci od 1,0 do
1,5 metra, Szkota Eksploatacji Podziemnej, 2009, materiaty konferencyjne.
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zuje sie na techniczng i ekonomiczng
mozliwos¢ eksploatacji cienkich po-
ktadéw w polskich uwarunkowaniach,
zaréwno tak zwanymi strugami weglo-
wymi, jak i wysoko wydajnymi kom-
bajnami $cianowymi, dostosowanymi
do ich urabiania. Z opracowan tych
wynika, ze obydwie techniki s kom-
plementarne. Kombajny $cianowe po-
winny by¢ stosowane w warunkach
niedogodnych dla strugéw (pofatdowa-
nie i zmienna miazszo$¢ pokladéw, wy-
stepowanie uskokéw w $cianach, duza
twardo$¢ przerostéw i skal otaczajg-

cych poktady).

Przeklasyfikowanie
zasobow wegla kamiennego
Zgodnie z Prawem geologicznym i gér-
niczym, zgody ministra Srodowiska
wymaga przeklasyfikowanie zasobéw
wegla, gdy zmiany przekraczaja 50%
rocznego wydobycia ze ztoza w okresie
sprawozdawczym. W latach objetych
kontrolg, za zgoda ministra srodowiska
przeklasyfikowano tacznie okoto 119
mln ton zasobéw. W odniesieniu do
29 mln ton (ok. 25%) wyrazenie zgo-
dy stwarzalo mozliwos¢ petniejszego
wykorzystania zasobéw. Przeklasyfiko-
wanie pozostatych prawie 90 mln ton
oznaczalo w zasadzie rezygnacje z wy-
dobycia w przewidywalnej przyszlosci
i utrudnienia w ich ochronie.

Na brak dbatoéci ministra $rodowi-
ska o ochrone zasobéw wskazuja czte-

c&

ry decyzje o przeklasyfikowaniu 5%n; «
ton zasobéw nieprzemystowych do
strat. Byly to trzy zgody na przekla-
syfikowanie tacznie ponad 2 mln ton
zasobéw nieprzemystowych do strat
z powodu przeprowadzenia przez Po-
tludniowy Koncern Weglowy niszcza-
cej podbudowy poktadu 301 przez bar-
dziej oplacalng eksploatacje poktadu
302 (na zawal). Czwarta decyzja doty-
czyta 3 parcel w Katowickim Holdin-
gu Weglowym SA (KWK , Mystowice
— Wesota”), w poktadzie 501, w zto-
zu ,Myslowice”. Uzasadnienie wnio-
sku o przeklasyfikowanie zasobdéw
w tym zlozu bylo ogélnikowe i nie od-
zwierciedlato rzetelnie stanu faktycz-
nego. Gléwny argument - brak eko-
nomicznego uzasadnienia eksploatacji
poktadu 501 z powodu wystepowania
w nim zaburzet geologicznych — znany
byt juz w 2006 r. Wykonane w czerw-
cu 2007 r. otwory badawcze z poktadu
510 ujawnity rejon kolejnych zaburzen
geologicznych tego poktadu, ale konse-
kwencja byto jedynie ograniczenie wy-
biegu jednej z trzech projektowanych
do eksploataciji $cian (z okoto 650 m do
450 m). Nie byto natomiast uzasadnie-
nia dla zaniechania eksploatacji pozo-
stalej czesci tej Sciany oraz kolejnych
dwoch $cian. Rzeczywisty argument
- o zagrozeniach naturalnych (tapnie-
cia i pozar) — nie mégl by¢ decyduja-
cy, gdyz bardzo czesto wydobywa sie
wegiel w takich warunkach??. Ponad-

22 W 2006 r. 84,7% wegla wydobytego z polskich kopalh pochodzito z poktadéw objetych zagrozeniem me-
tanowym, a w 2004 r. — ponad 41% wydobycia pozyskano z poktadéw zagrozonych tapaniami. Zob. E. J.

Sobczyk: Uciazliwos¢ geologiczno-gdérniczych warunkoéw...,
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to, projekt eksploatacji tej czesci po-
ktadu uzyskal w 2006 r. pozytywna
opinie Komisji ds. Tapah w Zaktadach
Goérniczych Wydobywajacych Wegiel
Kamienny, dziatajacej przy Wyzszym
Urzedzie Goérniczym. Sposréd 3 mln
ton wegla przeklasyfikowanych do
strat w powyzszych trzech parcelach,
prawie 1,3 mln ton stanowily zasoby
operatywne. Ich warto$¢, w cenach
z 2007 r., wynosita 245 mln zl, a w ce-
nach z 2009 r. — 372 mln zt. Grubos¢
poktadu tych trzech parcel wynosi-
ta odpowiednio 1,25 m; 2,5 m oraz
3,25 m. Mialy one korzystna, niska za-
warto$¢ siarki (odpowiednio 1%; 0,3%
oraz 0,6%), przy dopuszczalnym pozio-
mie 2%. Wysoka byta warto$¢ opatowa
wegla (okoto 30 MJ/kg), podczas gdy
warto$¢ minimalna to 15 MJ/kg. De-
cyzja ministra faktycznie przyzwalata
wiec na fizyczne zniszczenie tych zaso-
béw wskutek dopuszczenia eksploatacji
nizej potozonego poktadu bez podsadz-
ki hydraulicznej (tzw. wskaznik podbie-
rania M wynosit od 1,9 do 4,2)%.
Zdaniem ministra $rodowiska, prze-
kwalifikowanie zasobéw nieprzemysto-
wych do strat nie powoduje fizyczne-
go ich ubytku, lecz jedynie zmiane in-
formacji na temat stopnia rozpoznania
oraz mozliwoéci zagospodarowania,
a rozpoczecie eksploatacji bedzie moz-
liwe po wcze$niejszym, ponownym za-
liczeniu do zasobéw przemystowych.
W ocenie NIK, poglad ten tylko cze-

$ciowo jest prawdziwy. Zasoby po
przeklasyfikowaniu faktycznie nadal
pozostaja w zlozu, ale nie zawsze be-
dzie mozliwa ich eksploatacja. Moga ja
udaremni¢, na przyklad: objecie nisz-
czaca podbudows, odciecie dostepu,
zbyt wysokie koszty osobnego udo-
stepnienia w przypadku peryferyjnego
polozenia, zagrozenia zwiazane z osla-
bieniem gérotworu wskutek wczesniej-
szej eksploatacji.

Niecelowe i pozbawione podstawy
prawnej bylo dokonywanie przez mini-
stra $§rodowiska przeklasyfikowari za-
sob6éw bilansowych zalegajacych w zto-
zach wiekszosci zlikwidowanych ko-
palf do zasobéw pozabilansowych oraz
wykreslenie z ewidencji zasobéw po-
zabilansowych tych kopald. W latach
1992-2004 zasoby bilansowe likwi-
dowanych kopalf kwalifikowano jako
zasoby pozabilansowe, co uzasadniano
trwajacym procesem restrukturyza-
cji gérnictwa. Zasoby pozabilansowe
(0 miazszosci do 1 m) uznano za trwale
nienadajace sie do eksploatacji i wykre-
§lono z ewidencji. Od 2005 r. przyjeto
- ze wzgledu na wyeliminowanie z ryn-
ku najbardziej nierentownych kopalfi -
ze zasoby z16z, w ktérych zaniechano
wydobycia, moga by¢ kwalifikowane
zgodnie z obowigzujacymi kryteriami
bilansowosci.

Kryteria bilansowosci zt6z (tj. klasy-
fikowania zasobéw geologicznych do
bilansowych i pozabilansowych), okre-

2 Zgodnie z punktem 4.1.9.4. zatacznika nr 5 do rozporzadzenia ministra gospodarki z 28.06.2002 r., gdy
wskaznik podbierania M jest mniejszy od 5, eksploatacja poktadu nizej potozonego powinna by¢ prowa-

dzona z podsadzka hydrauliczna.
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$lone stosownym rozporzadzeniem mi-
nistra §rodowiska, dotycza zt6z znajdu-
jacych sie we wszystkich kopalniach,
zaréwno czynnych, jak i zlikwidowa-
nych, rentownych i deficytowych. Nie-
rentowno$¢  przedsiebiorcéw  gérni-
czych, zalezna takze od sytuacji ryn-
kowej, nie jest bowiem tozsama z nie-
rentowno$ciag zasobéw bilansowych.
Te same zloza moga by¢ eksploatowa-
ne zaréwno przez kopalnie rentowne,
jak i nierentowne. Zatem likwidacja
kopalf nie uprawniata do mechanicz-
nego przekwalifikowania ich zasobéw
bilansowych do pozabilansowych oraz
usuniecia z ewidencji zasobéw pozabi-
lansowych. Praktyka taka byla tez nie-
celowa, na co wskazuja przypadki po-
nownego przeklasyfikowywania do bi-
lansowych tych zasobéw zalegajacych
w zlozach zlikwidowanych kopals, dla
ktérych opracowywane sa obecnie do-
kumentacje geologiczne i projekty za-
gospodarowania zl6z. Zasoby takie sa
juz czedciowo eksploatowane i coraz
wiecej podmiotéw wyraza zaintereso-
wanie nimi. Na przyktad Spétka | Sil-
tech” od lat rentownie eksploatuje
resztki zasobéw znajdujacych sie w zto-
zach zlikwidowanych kopala.

Minister przyznal, ze powyzsze prze-
kwalifikowania nie zostaly objete re-
gulacjami prawnymi, lecz wynikaty
,Z przyjetego podejscia, stosowanej
praktyki oraz prowadzonej restruktu-
ryzacji sektora”. Jego zdaniem, prze-
klasyfikowania i skreslenia s3 tylko
dzialaniami administracyjnymi, ponie-
waz zasoby, jakkolwiek nazwane, nadal
pozostaja w zlozu i w razie potrzeby
mozna do nich wrécié¢. Zdaniem NIK,
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gdyz nie zawsze mozliwe bedzie wzno-
wienie ich eksploatacji. Z ustalen kon-
troli wynika takze, ze przedsiebiorcy
gbérniczy generalnie uwazaja, iz praw-
ny wymdg ochrony dotyczy tylko za-
sobéw bilansowych, a w stosunku do
pozabilansowych mozna stosowa¢ nisz-
czaca podbudowe oraz odcina¢ dostep
do wyrobisk transportowo-wentylacyj-
nych. W praktyce zatem, obecne zaso-
by pozabilansowe chronione s3 w mi-
nimalnym stopniu. Powierzchnia ziemi
nad zasobami zlikwidowanych kopald
(zasoby bilansowe bezzasadnie prze-
kwalifikowane do pozabilansowych)
moze bowiem w przyszlosci zostad
zabudowana w sposéb uniemozliwia-
jacy ich eksploatacje. Catkowicie bez
ochrony pozostaja natomiast faktycz-
ne zasoby pozabilansowe znajdujace sie
w  zlikwidowanych kopalniach, gdyz
zostaly usuniete z ewidencji, czyli
w sensie prawnym w og6le nie istnieja.

Przeklasyfikowania zasobéw zlikwi-
dowanych kopald powoduja réwniez
wypaczenie danych w kolejnych edy-
cjach ,Bilansu zasobéw”. Cze$¢ wy-
kazywanych tam zasobéw pozabilan-
sowych — w $wietle obowigzujacych
przepiséw — powinna by¢ zaliczona do
zasobéw bilansowych. Wolumen zaso-
béw bilansowych w tych publikacjach
jest wiec zanizony, a wielko$¢ zasobéw
pozabilansowych zawyzona. Ponadto,
bezpodstawne skreslenie zasobéw po-
zabilansowych z ewidencji zaniza wy-
kazywana w bilansach ich taczng wy-
sokos¢

Kolejnym czynnikiem obnizajacym
wiarygodnos¢ , Bilansu zasobéw” jest
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nieuzasadnione, pod wzgledem meto-
dycznym, zréznicowanie podejscia do
ewidencji zasobéw pozostawionych
w zlikwidowanych kopalniach. Cezura
jest 2005 r. W latach 1992-2004 zaso-
by bilansowe tych kopalf przenoszono
ewidencyjnie do zasobéw pozabilanso-
wych. Poczynajac od 2005 r., zasoby
zt6z, w ktérych zaniechano wydobycia,
o ile spelnialy kryteria bilansowosci,
nadal kwalifikowano do zasobéw bilan-
sowych. Ten drugi sposéb jest zgodny
z obowigzujacymi przepisami oraz po-
prawny merytorycznie. Celowe — zda-
niem NIK - bytoby objecie nim wszyst-
kich zasobéw kopalf zlikwidowanych
przed 2005 r. Wymaga to przeklasyfi-
kowania ich zasobéw pozabilansowych
do bilansowych oraz ponownego ujecia
w ewidencji rzeczywistych zasobéw
pozabilansowych (z uwzglednieniem
aktualnych kryteriéw bilansowosci).

Przedsiebiorcy gérniczy samodzielnie
dokonywali przeklasyfikowari zasobéw,
gdy zmiany nie przekraczaly 50% rocz-
nego wydobycia w okresie sprawozdaw-
czym. W latach 2007-2008, w 70 przy-
padkach przeklasyfikowano tacznie po-
nad 24,3 mln ton zasobéw. Z powodu
niszczacej podbudowy w okresie obje-
tym kontrola przedsiebiorcy przekla-
syfikowali 736,8 tys. ton zasobéw nie-
przemystowych do strat. Nie dokony-
wano oceny efektywnosci ekonomicz-
nej tych zmian, mimo iz ich celem miata
by¢ oplacalnos¢ wydobycia.

W 9 przypadkach — niezgodnie z prze-
pisami Prawa geologicznego i gérnicze-
go — przeklasyfikowano ponad 2 mln
ton zasobéw (gléwnie do nieprzemy-
sfowych i strat) bez wymaganej zgody
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ministra Srodowiska. Mialo to miejsce
w sytuacjach, gdy wczesniej, w tym
samym roku, przedsiebiorcy uzyska-
li zgode na inne przeklasyfikowania,
przekraczajace 50% rocznego wydo-
bycia z danego zloza. Urzednicy Mini-
sterstwa Srodowiska uznawali te dzia-
lania za uzasadnione, twierdzac, ze
wydawanie decyzji przez ministra $ro-
dowiska w kazdym pojedynczym przy-
padku byloby dziataniem nieracjo-
nalnym i biurokratycznym”. W ocenie
NIK, kontynuowanie takiej praktyki
bez uprzedniej zmiany obowigzujacych
przepiséw jest niedopuszczalne. Ozna-
cza bowiem podwazenie sensu ustana-
wiania zasad gospodarki ztozami.

Ocena ogodlna

Jak wynika z analiz, co najmniej do
2035 r. bezpieczefistwo zaopatrzenia
gospodarki w wegiel kamienny ze zléz
krajowych nie jest zagrozone. Spétki
weglowe na koniec 2008 r. posiadaty
blisko 2,1 mld ton zasobéw operatyw-
nych. Zaktadajac nadal roczne wydoby-
cie na poziomie 2009 r. (77,3 mln ton),
zasoby te (bez uwzglednienia efektéw
inwestycji udostepniajacych nowe za-
soby) beda eksploatowane przez 27 lat.

Powazne, perspektywiczne zagroze-
nie bezpieczefistwa zaopatrzenia stwa-
rza natomiast czesto nieracjonalna go-
spodarka zasobami wegla kamienne-
go, uwarunkowana dazeniem przed-
siebiorcéw goérniczych do uzyskania
lub utrzymania biezacej rentownosci
kosztem niedostatecznej ochrony za-
sobéw. Symptomami tej nieracjonal-
nosci sa: niewielkie wykorzystanie za-
sobéw, wysokie straty w zlozach, wy-

- 880 -



—

Zaopatrzenie Polski w wegiel kamienny

biércze eksploatowanie najbardziej
oplacalnych zasobéw, utrudnianie lub
uniemozliwianie dostepu do zasobéw
uznanych za nienadajace sie obecnie do
eksploatowania (gléwnie ze wzgledow
ekonomicznych), a nawet ich destruk-
cja z powodu stosowania tak zwanej
niszczacej podbudowy.

Zagrozeniom tym nie przeciwdzialat
minister $rodowiska, pomimo ustawo-
wego obowigzku nadzoru nad gospodarka
zasobami naturalnymi. W jego decyzjach
dostrzegalny byt prymat biezacych intere-
séw przedsiebiorcéw gérniczych nad dtu-
gofalowymi, makroekonomicznymi inte-
resami wlasciciela zt6z, czyli Skarbu Pas-
stwa. Wbrew cigzacemu na nim obowigz-
kowi ochrony zl6z, minister akceptowat
bez zastrzezed dokumentacje geologicz-
ne oraz projekty ich zagospodarowania,
a takze wnioski o przeklasyfikowanie za-
sobdéw, w ktérych przedsiebiorcy gorniczy
zaplanowali dziatania niezgodne z dtugo-
terminows, racjonalng gospodarka zloza-
mi wegla.

Organy nadzoru goérniczego czesto
akceptowaly projektowanie i stosowa-
nie przez przedsiebiorcéw gérniczych
niegospodarnych sposobéw eksploata-
cji. Minister gospodarki nie podejmo-
wal natomiast staraf, aby do projek-
tu nowej ustawy — Prawo geologiczne
i gérnicze wprowadzi¢ przepisy sprzy-
jajace ochronie zasobow wegla.

Historyczny kontekst tej sytuacji wy-
nika z uwarunkowan reformy gérnictwa
wegla kamiennego, przeprowadzonej
w latach dziewiecdziesiatych ubiegtego
wieku. Konieczne podporzadkowanie
tego sektora regulom gospodarki ryn-
kowej spowodowato znaczaca redukcje
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cje kilkudziesieciu kopali oraz zmiane
kwalifikacji czeéci zasobéw, znacznie
ograniczajaca ich wielkos¢.

Podsumowanie

Generalnym wnioskiem Najwyzszej
Izby Kontroli jest stwierdzenie, ze dla
zachowania przyszlego bezpieczefistwa
dostaw krajowego wegla podstawowe
znaczenie ma znalezienie punktu réw-
nowagi pomiedzy dazeniem przedsie-
biorcéw gérniczych do osiggniecia bie-
zacej, mozliwie najwyzszej rentownosci
z eksploatacji z16z (charakteryzujacych
sie na ogél skomplikowana budowa
geologiczng i znacznymi zagrozeniami
naturalnymi) a koniecznosciag mozliwie
pelnego ich wykorzystania i ochrony.
Z jednej bowiem strony, zgodnie z ak-
tualng ,Strategia dziatalnos$ci gérnic-
twa wegla kamiennego w Polsce w la-
tach 2007-2015", celem polityki pan-
stwa w stosunku do sektora gérnic-
twa wegla kamiennego jest racjonalne
i efektywne gospodarowanie jego za-
sobami, aby stuzyly one kolejnym po-
koleniom Polakéw. Z drugiej strony,
funkcjonowanie podmiotéw gérnictwa
musi by¢ rentowne w stopniu wystar-
czajacym do stabilnego funkcjonowa-
nia na rynku w dluzszej perspektywie.

Zapewnienie dlugookresowego bez-
pieczefistwa zaopatrzenia Polski w we-
giel kamienny (ze zléz krajowych) wy-
maga zdecydowanych, dwukierunko-
wych dzialari. Po pierwsze, niezbed-
ne jest Zdecydowane zaostrzenie przez
ministra srodowiska warunkéw prowa-
dzenia gospodarki zlozami wegla ka-
miennego, w tym zwlaszcza zapewnie-
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nie realnej ochrony zasobéw zaréwno
w ich dokumentacji, jak i podczas eks-
ploataciji, a takze zwiekszenie doktadno-
$ci rozliczer wielko$ci zasobdw i rzetel-
nosci dokonywanych przeklasyfikowan
oraz zaniechanie wybidrczej eksploata-
cji o charakterze rabunkowym, zwtlasz-
cza powodujacej niszczaca podbudowe
oraz odcinanie dostepu do zasobéw geo-
logicznych. Spelnienie tych warunkéw
jest konieczne, ale niewystarczajace.

Po drugie, rozwigzania — przez sko-
jarzone dziatania wladz podmiotéw
gérnictwa oraz ich wladcicieli — wy-
magaja kwestie dotyczace zapewnie-
nia efektywnej i racjonalnej gospodar-
ki ztozami. Sa to przede wszystkim:
mozliwo$¢ pozyskiwania $rodkéw na
niezbedne inwestycje, zastosowanie na
szerszg skale systeméw optacalnej eks-
ploatacji cienkich zasobéw oraz opraco-
wanie (przy wspétpracy z placéwkami
naukowo-technicznymi) i wdrozenie
efektywnych sposobéw wydobywania
wegla, komplementarnych w odniesie-
niu do systemu Scianowego. Czynniki
te, wystepujac razem, spowodowatyby
pelniejsze i bardziej racjonalne wyko-
rzystanie zasobéw.

Bez rozwiazania tych probleméw za-
soby sukcesywnie udostepniane dzie-
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ki inwestycjom beda wyczerpywat
sie nieefektywnie — w tempie uzalez-
nionym od przyszlej energochlonno-
$ci gospodarki i jej zapotrzebowania na
wegiel. W takiej sytuacji zapewnienie
dtugofalowej ochrony zasobéw wegla
i ich dostepnosci dla przysztych po-
koled wymagatoby skoncentrowania
wydobycia w zlozach (ich czesciach),
ktérych relatywnie mato skompliko-
wana budowa geologiczna i umiarko-
wany poziom zagrozef naturalnych
oraz korzystne potozenie (niskie zurba-
nizowanie, zaleganie poktadéw na gle-
boko$ciach mniejszych niz 1 000 m)
umozliwig oplacalna, ale nierabunko-
w3 i wzglednie bezpieczng eksploata-
cje. Mogtoby to jednak spowodowaé
konieczno$¢ likwidacji lub okresowego
wstrzymania (zamrozenia) dziatalno$ci
czesci kopala.

LECH ONISZCZENKO, wicedyrek-
tor Departamentu Gospodarki, Skar-
bu Panstwa i Prywatyzacji NIK

JOZEF WOJNAROWSKI, doradca

ekonomiczny w Departamencie Gospo-
darki, Skarbu Panstwa i Prywatyzacji NIK
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Realizacja programu wieloletniego w Matopolsce

Pomoc panstwa w dozywianiu

MARCIN KOPEC

Whyniki pierwszej kontroli NIK! wskazujq, ze gminy nie prowadzity rzetelnego rozpo-
znania potrzeb dotyczgcych dozywiania i nie zawsze korzystaty z mozliwosci posze-
rzenia kregu beneficjentow poza grupe statych odbiorcéw pomocy spolecznej. Zastrze-
zenia wzbudzila tez zbyt duza skala zasitkéw pienigznych pochodzacych ze srodkéw
programu oraz jakosé oferowanych positkéw. Ponowna kontrola w 2011 r.? dowiodla,
jak niewiele czasu i naktadoéw potrzeba, aby diametralnie poprawié¢ dziatalnosé oce-

niong poprzednio negatywnie.

Odnotowano nie tylko zdecydowang
poprawe dzialalno$ci gmin wczesniej
ocenionych negatywnie i wszystkich
badanych wskaznikéw, ale réwniez pod-
jecie wielu inicjatyw przez odpowie-
dzialnych za program ministréw.

Zatozenia programu

Powszechny jest poglad, ze srodki
budzetu pafstwa przekazywane gmi-
nom na zadanie dozywiania, obejmu-
ja wylacznie przeciwdziatanie zjawi-
sku glodu, gdy tymczasem obecnie

wystepuje ono marginalnie. Problem
stanowi natomiast obserwowane w co-
raz wiekszej skali, zwlaszcza wéréd
dzieci i mtodziezy, niedozywienie?
oraz utrwalanie sie zlych nawykéw
zywieniowych, mogacych powodo-
waé nadwage i otylos¢, a w konse-
kwencji choroby w wieku dorostym
(cukrzyca, choroby uktadu krazenia,
nowotwory ztosliwe i osteoporoza)*.
Dlatego tez w uchwalonym przez
Sejm w 2005 r. programie wieloletnim
,Pomoc panstwa w zakresie dozywia-

' Por. Informacja o wynikach kontroli skutecznosci i prawidtowo$ci realizacji programu wieloletniego ,,Pomoc
panstwa w zakresie dozywiania” w latach 2006-2009 (kwiecien 2010, nr ew. P/09/144).
2 Kontrole sprawdzajaca nr K/11/001 przeprowadzono w okresie kwiecien-czerwiec 2011 r., (po kontroli

z 2009 r., patrz przypis powyzej).

3 Wedtug badan przeprowadzonych w lipcu 2008 r. przez GfK Polonia na zlecenie Polskiej Akcji Humanitar-
nej, blisko 52% dzieci miejskich oraz 35% wiejskich wymaga dozywiania w szkotach; zob. Do szkdt przy-
chodza gtodne dzieci, ,Rzeczpospolita” z 04.12.2008 r. ) )

4 Zasady prawidfowego zywienia dzieci i mfodziezy, red. M. Jarosz, Instytut Zywnosci i Zywienia, Warszawa 2008, s. 11.
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nia”®, poza doraznym wsparciem dla

gmin w wykonywaniu zadaf wlasnych,
okre§lono cele dlugofalowe tego pro-
gramu. Zaliczono do nich:

* poprawe zdrowia dzieci i mlodziezy
przez ograniczanie niedozywienia;

* upowszechnianie zdrowego stylu zy-
wienia;

* poprawe poziomu zycia oséb i rodzin
o niskich dochodach;

* rozwéj w gminach bazy zywieniowej,
ze szczegdlnym uwzglednieniem po-
trzeb dzieci i mtodziezy.

Przyjeto, ze program bedzie reali-
zowany w latach 2006-2009, nastep-
nie czas ten przedtuzono do 2013 r.5,
za$ biorgc pod uwage jego cele i zna-
czenie spoleczne w Polsce, nalezy li-
czyé sie z tym, ze bedzie kontynu-
owany takze w okresie pdzniejszym.
Warto wspomnie¢, ze poprzedzono go
finansowanymi ze S§$rodkéw rezerwy
celowej budzetu pafstwa rzadowymi
programami wsparcia gmin w dozy-
wianiu uczniéw, ktére wdrazano w la-
tach 1996-2005. Byly to jednak plany
jednoroczne, uniemozliwiajace samo-
rzadom perspektywiczne planowanie
pomocy. Drzieki nowelizacji ustawy
o finansach publicznych stworzo-
no mozliwo$¢ wprowadzenia progra-
méw wieloletnich pomocy spolecznej’;
obecnie jest to program ,Pomoc pan-
stwa w zakresie dozywiania”.

Chociaz celem programu jest popra-
wa zdrowia dzieci i mlodziezy przez
ograniczanie niedozywienia oraz upo-
wszechnianie zdrowego stylu zywie-
nia, nie jest on powiazany z innymi
programami prozdrowotnymi i zywie-
niowymi, takimi jak ,Szklanka mle-
ka” i ,Owoce w szkole”, wdrozonymi
w  placéwkach o$wiatowych przez
Agencje Rynku Rolnego. Zastanawiaja-
cy jest tez brak odniesienia do realizo-
wanego od 2007 r. ,Narodowego pro-
gramu zapobiegania nadwadze i otylo-
$ci oraz przewleklym chorobom nie-
zakaznym poprzez poprawe zywienia
i aktywnosci fizycznej”. Brakuje réw-
niez powigzania go z innymi profilak-
tycznymi programami prozdrowotny-
mi w placéwkach o§wiatowych.

Adresaci pomocy

Krag adresatéw pomocy w ramach
programu dozywiania jest szerszy niz
w programach realizowanych przed
2006 r.; gdyz oprécz dzieci i uczniéw
obejmuje osoby dorosle, ktére znala-
zly sie w sytuacjach wymienionych
w art. 7 ustawy o pomocy spo%ecznej,
zwlaszcza samotne, w podeszlym wie-
ku, chore lub niepelnosprawne.

Pomoc ma by¢ kierowana do szerszej
grupy odbiorcéw, niz tylko 0séb korzy-
stajacych dotychczas ze §wiadczefi po-
mocy spotecznej, gdyz przystuguje:

5 Ustawa z 29.12.2005 r. o ustanowieniu programu wieloletniego ,,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania”
(DzU nr 267, poz. 2259 ze zm.) — dalej w skrécie: ustawa o programie dozywiania.
¢ Artykut 17 ustawy z 19.11.2009 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z realizacjg wydatkéw budze-

towych (DzU nr 219, poz. 1706).
Artykut 17 ustawy o programie dozywiania.
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* osobom i rodzinom o dochodach nie-
przekraczajacych 150% kryterium do-
chodowego, o ktérym mowa w art. 8
ust. 1 pkt 11 2 ustawy o pomocy spo-
tecznej®, przy czym na podstawie art. 5
ust. 2 ustawy o programie dozywiania
gminy maja mozliwo$¢ podwyzszenia
tego kryterium;
* dzieciom i uczniom, ktérym na podsta-
wie art. 6a ustawy o programie dozywia-
nia dyrektor placéwki o§wiatowej udziela
pomocy w formie positku, bez przepro-
wadzenia postepowania administracyjne-
go przez stuzby pomocy spolecznej”.
Przedmiotowy zakres pomocy obej-
muje positek, §wiadczenie pieniezne na
zakup zywnosci albo rzeczowe w posta-
ci produktéw zywnosciowych. Zasadg
jest udzielanie $wiadczenia w formie
positku, a tylko w wyjatkowych wy-
padkach, gdy nie ma takiej mozliwosci
lub gdy tego rodzaju pomoc bylaby nie-
uzasadniona z uwagi na sytuacje osobi-
sta lub rodzinng, moze by¢ udzielone
$wiadczenie pieniezne w postaci zasitku
celowego na zakup positku lub zywno-
§ci, a takze $wiadczenie rzeczowe!”

Cel i zakres kontroli NIK
Wielkos¢ srodkéw przekazywanych gmi-
nom z budzetu pafstwa na realizacje

CK'
N7
3,
programu dozywiania w WOJeM

twie matopolskim (ok. 54 mln zt rocz-

7ra (\0\

nie) spowodowatla zainteresowanie
Najwyzszej Izby Kontroli.

W 2009 r. przeprowadzono kontro-
le skutecznosci i prawidlowosci reali-
zacji programu wieloletniego ,Pomoc
pafistwa w zakresie dozywiania” w la-
tach 2006-2009, a w drugim kwartale
2011 r. kontrole dorazna realizacji wnio-
skéw pokontrolnych przez trzy o$rod-
ki pomocy spotecznej, ktére wczesniej
oceniono negatywnie.

Przystepujac do kontroli w 2009 r.,
zalozono wyjécie poza standardo-
wa analize prawidlowosci wydatko-
wania i rozliczania przekazywanych
gminom Srodkéw budzetu panistwa
oraz skupienie sie na ocenie stanu re-
alizacji celéw programu osiggnietych
w ciggu czterech lat od chwili jego
rozpoczecia.

Kontrole przeprowadzono w osrod-
kach pomocy spolecznej siedmiu gmin
w wojewddztwie malopolskim, w kté-
rych osoby objete programem stano-
wity okolo 22% ogétu korzystajacych
z dozywiania, a wydatki na ten cel wy-
niosty 34% kosztéw ogdtem programu.
W kontroli wykorzystano tez wyniki
kontroli inspekcji sanitarnej, przepro-

8 Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z 24.07.2006 r. w sprawie zweryfikowania kryteriéw docho-
dowych oraz kwot $wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej (DzU nr 135, poz. 950), od 1.10.2006 r.
dla osoby samotnie gospodarujacej obowiazuje kryterium dochodowe w wysokoéci nieprzekraczajacej

477 zt, a dla osoby w rodzinie 351 zt.

¢ Do udzielania pomocy w formie dozywiania maja zastosowanie odpowiednio przepisy ustawy o pomocy
spotecznej, dotyczace udzielania $wiadczen pomocy spotecznej — art. 7 ustawy o Programie dozywiania.

1 Artykut 3 pkt 1 ustawy o Programie dozywiania i § 6 rozporzadzenia Rady Ministréow z 7.02.2006 r.
w sprawie realizacji programu wieloletniego ,Pomoc panstwa w zakresie dozywiania” (DzU nr 25,
poz. 186 ze zm.) — dalej w skrécie: rozporzadzenie w sprawie realizacji programu.
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wadzonej w 20 blokach, a takze kon-
troli 22 punktéw zywienia, przepro-
wadzonej przez pracownikéw urzedéw
gmin pod katem organizacji zywienia
oraz warunkéw przygotowywania i wy-
dawania positkéw.

Rzetelnos$¢ rozpoznania potrzeb

Liczba 0s6b w wojewddztwie matopol-
skim korzystajacych z pomocy w ra-
mach programu stale sie zmniejszata.
W 2009 r. objeto nig 123 018 oséb, tj.
0 16,2% mniej niz w 2006 r.

Kontrola Najwyzszej Izby Kontro-
li wykazala, ze spadek ten wynikal nie
tylko z przyczyn obiektywnych, takich
jak: wzrost dochodéw, poprawa sytuacji
materialnej czy utrzymywanie na tym
samym poziomie od 2006 r. kryterium
dochodowego.

Nalezaty do nich takze:

* niekorzystanie przez gminy z mozli-
wosci podwyzszenia kryterium docho-
dowego powyzej 150%j;

e zta wspétpraca os$rodkéw pomocy
spolecznej z dyrektorami szkét i nie-
wystarczajace korzystanie z mozliwo-
$ci przyznawania uczniom positkéw bez
procedur przewidzianych ustawa o po-
mocy spolecznej;

* niekorzystanie przez o$rodki pomo-
cy spotecznej z mozliwosci wszczynania
postepowania z urzedu w przypadkuy,
gdy zla sytuacja rodziny jest im znana,

* niezgodne z prawem ograniczanie kre-

gu adresatéw programu, co miato miej-
sce w dwéch kontrolowanych gminach!!.

Wsréd beneficjentéw zdecydowana
wiekszos¢ stanowily osoby otrzymu-
jace wsparcie w innych formach, pod-
czas gdy istotnym zalozeniem progra-
mu dozywiania jest objecie nim jak naj-
wiekszej liczby potrzebujacych, ktérzy
na zwyktych zasadach z pomocy spo-
lecznej skorzysta¢ nie moga.

Sprawa dozywiania nie miata tez na-
lezytego odzwierciedlenia w systemie
opieki spotecznej gmin, pomimo iz
wydatki na ten cel w ramach progra-
mu stanowily istotng cze$¢ systemu
finansowania zadaf z zakresu opieki
spotecznej, a z jego Swiadczerd korzy-
stata wiekszo$¢ oséb objetych pomo-
c3. Dotyczy to zwlaszcza uregulowan
gminnych strategii i programéw pomo-
cowych, w ktérych problematyka do-
zywiania byla pomijana.

Formy pomocy
stosowane w programie

Wedtug sprawozdari przedktadanych
ministrowi pracy i polityki spotecz-
nej przez wojewode matopolskiego,
w latach 2006-2009 najwiecej oséb
korzystato z zasitkéw celowych na za-
kup zywnosci (positku), podczas gdy
zgodnie z art. 3 pkt 1 ustawy o pro-
gramie dozywiania i §6 rozporzadzenia
w sprawie realizacji programu — podsta-
wowga forme powinny stanowi¢ positki.

" W jednej z tych gmin pomoca w ramach programu objeto wytacznie dzieci uczeszczajace do placéwek
oswiatowych. W kolejnej gminie wprowadzono zasade, ze pomoc bezptatna przystuguje wytacznie uczniom
spetniajacym kryteria dochodowe z art. 5 ust. 1 ustawy o programie dozywiania, przy jednoczesnym wysta-
pieniu co najmniej jednej z okolicznosci wymienionych w art. 7 pkt 2-15 ustawy o pomocy spotecznej.
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Rysunek 1. Liczba oséb objetych pomoca programu dozywiania

(wedtug poszczegdlnych form swiadczen)

160 000

I Liczba oséb
korzystajacych z positku

[ Liczba oso6b

140 000

korzystajacych z zasitku

120 000

s\\‘.

Liczba oséb
korzystajacych ze

100 000

$wiadczenia rzeczowego

80 000

=@= Rzeczywista liczba os6b
objetych programem
t :

2006 2007 2008

2009

Zrédto: Sprawozdania wojewody matopolskiego z realizacji programu dozywiania w latach 2006-2009.

Positki

W latach 2006-2009 liczba korzysta-
jacych z positkéw zmniejszyta sie z 80 742
do 68 446 i stanowila okoto 55%
wszystkich oséb objetych programem
w wojewddztwie matopolskim. Spa-
dek ten dotyczyl gléwnie uczniéw do-
zywianych w szkotach, ktérych bylto
w tym okresie 53 469.

Zakres potrzeb i prawidtowos¢ do-
zywiania dzieci w placéwkach o$wia-
towych jedynie sporadycznie byty
przedmiotem zainteresowania kontro-
lowanych gmin, pomimo iz 90% oséb
korzystajacych z positkéw to dzieci
i uczniowie, ktérym — zgodnie z nor-

mami zywieniowymi opracowanymi
przez Instytut Zywno$ci i Zywienia
w Warszawie — nalezy zapewni¢ goracy
positek (dla uczniéw dwudaniowy)'?.
Kontrola wykazata natomiast, ze bli-
sko 60% uczniéw otrzymywato positek
niespelniajacy norm, czyli jedno danie,
badz butke lub kanapke.

Zaledwie w trzech sposréd sied-
miu kontrolowanych gmin wszystkim
uczniom dozywianym w szkolach za-
pewniono goracy positek. W pozosta-
tych czterech gminach podawano im
zaréwno gorace danie, jak i butke, ka-
napke lub drozdzéwke. W trzech gmi-
nach w zadnej szkole nie zapewniono

12 Zob. Zasady prawidfowego zywienia dzieci i mtodziezy, red. M. Jarosz, op. cit. 159-166; Obiady szkolne,
red. M. Jarosz, Instytut Zywnosci i Zywienia, Warszawa 2008.
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goracego positku, a tym samym nie wy-
eliminowano dozywiania drozdzéwka-
mi/kanapkami, co bylo sprzeczne z ce-
lami programu'®. Taki sposéb dozywia-
nia obejmowat przede wszystkim dzie-
ci z matych szkoét wiejskich, przy czym
nie wynikat on jedynie z trudnosci or-
ganizacyjnych, lecz z braku zaintereso-
wania gmin zmiana tego stanu. Szcze-
gblnie negatywnym zjawiskiem byta
praktyka uzupetniania positkéw stody-
czami: ciastkami oblewanymi czekola-
da, kremami czekoladowo-orzechowy-
mi, batonami i rogalikami czekolado-
wymi.

Dozywianie uczniéw butkami i droz-
dzéwkami jest nie tylko sprzeczne z za-
sadami prawidlowego zywienia, a tym
samym z celami programu, ale skutku-
je tez niechecia rodzicéw i dzieci, po-
niewaz taka formg positku obejmowa-
no zazwyczaj wyltacznie podopiecznych
osrodkéw pomocy spotecznej, zainte-
resowani obawiali sie zatem swoistego
napietnowania.

Zastrzezenia NIK budzi réwniez ja-
kos¢ positkéw goracych finansowanych
ze Srodkéw programu. Badania prze-
prowadzone na zlecenie Izby przez in-
spekcje sanitarng w 20 kontrolowanych
blokach zywieniowych wykazaty nie-
prawidlowosci we wszystkich jadtospi-
sach, w stosunku do norm zalecanych
przez Instytut Zywnoséci i Zywienia.
Odpowiednia warto$¢ energetyczng
mialy positki przygotowane na podsta-
wie zaledwie 12 z 39 analizowanych ja-

3 Zob. art. 2 pkt 2 i 3 ustawy o programie dozywiania.
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dlospiséw. Kontrola wykazata w nich
zbyt duza zawarto$¢ ttuszczu oraz nie-
dobory wiekszosci potrzebnych sktad-
nikéw, poza sodem. Zblizona do pra-
widlowej ilos¢ sodu wystapita tylko
w jednym jadlospisie, a w pozosta-
tych 28 byta wielokrotnie przekroczo-
na i wynosita od 156 do 1476% normy.
Znaczne przekroczenia normy stwier-
dzono tez w przypadku fosforu, ktére-
go zawarto$¢ w 29 jadlospisach ksztat-
towata sie na poziomie od 112 do 246%
normy. Najczesciej w jedzeniu bra-
kowalo wapnia oraz weglowodanéw
— niedobory wynosity wiecej niz 50%
normy. Znacznie ponizej normy ksztat-
towala sie tez zawarto$¢ zelaza, magne-
zu, witaminy B, (ryboflawiny), witami-
ny B, (tiaminy) i witaminy C.

Gl6wna przyczyna nieprawidtowosci
w zywieniu byt brak kompleksowego
nadzoru nad realizacja celéw programu
— nie badano sposobu wykonywania
zadaf, organizacji i jakosci §wiadczer
oraz monitorowania potrzeb. Kontrak-
tujac i zlecajac zywienie, ani osrod-
ki pomocy spotecznej, ani gminy nie
okreslaly wymagan co do jakosci posit-
kéw 1 organizacji dozywiania, ktére po-
winni spetnia¢ wykonawcy.

Upowszechnianiu  zasad
go zywienia nie sprzyjalo umozliwienie
dzieciom i mlodziezy zakupu w szko-
le stodyczy, stonych przekasek i napo-
jow gazowanych. Punkty sprzedazy tych
produktéw (sklepiki, automaty) znajdo-
waly sie na terenie 11 spoéréd 26 skon-

zdrowe-
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trolowanych szkét. Zaledwie dwie
gminy staraly sie ogranicza¢ dostep-
noé¢ niezdrowych stodyczy, barwio-
nych napojéw gazowanych oraz chip-
séw w sklepikach szkolnych, realizujac
wieloletni program ,Globalna strategia
WHO dotyczaca diety, aktywnosci fi-
zycznej i zdrowia”.

Marginalny byt takze udziat szkot
w programach edukacyjnych i profi-
laktycznych, obejmujacych tematyke
zdrowego zywienia i walke z otyloscia.
Najwieksze zaangazowanie wykazaty
szkoty w dwéch gminach. Na przyktad
w Krakowie az 73 szkoly uczestniczyly
w programie ,Trzymaj forme!”*, a 33
otrzymaly certyfikat , Szkota promuja-
ca zdrowie”". Ponadto od 2008 r. bli-
sko 1000 uczniéw krakowskich szkét
podstawowych objeto profilaktycz-
nymi programami zwalczania nadwa-
gi i otylosci. Uczestniczenie placéwki
o$wiatowej w programach promuja-
cych zdrowe zywienie jednak nie za-
wsze gwarantuje wlasciwy sposéb zy-
wienia dzieci i mlodziezy, na co wska-
zuje przyktad jednej z placéwek sto-
sujacych program ,Szkola promujaca
zdrowie”, ktérej uczniowie byli dozy-
wiani drozdzéwkami.

Kontrola realizacji programu w wo-
jewodztwie matopolskim  potwier-
dzita wczesniejsze ustalenia w innych
wojewddztwach, ze dozywianie dzie-

c&

ci i mlodziezy obejmuje w zas
wylacznie czas trwania nauki w roku
szkolnym. Zaledwie w jednej z gmin
zapewniano goracy positek uczniom
w okresach przerw od nauki. Na czas
ferii i wakacji organizowano im gorace
jedzenie w barze mlecznym wskaza-
nym przez o$rodek pomocy spolecznej,
zwiekszano tez kwote zasitku celowe-
go na zakup zywnosci. Pomoc w formie
zasitkéw zywno$ciowych, udzielana
rodzinom podczas ferii i wakacji przez
pozostate kontrolowane osrodki pomo-
cy spotecznej, byla nieznaczna.

Zasitki celowe i pomoc rzeczowa

W 2009 r. z zasitkéw celowych na za-
kup zywnosci korzystaty 69 862 osoby,
czyli 57% wszystkich potrzebujacych
objetych programem w wojewddz-
twie malopolskim. Zasitki otrzymy-
wali przede wszystkim dorosli, ktérzy
stanowili okoto 60% wszystkich oséb
objetych ta forma pomocy. Szczegdl-
nie niepokojace bylo, ze przyznawano
je znacznej liczbie dzieci i mlodziezy
i nie wynikalo to wylacznie z faktu,
ze zasitek celowy otrzymuje rodzina
(a nie pojedyncza osoba), w tym cze-
sto obejmuje on dzieci juz dozywiane
w szkolach. Przyczyna bylo réwniez
nierzetelne, niegospodarne, a czasem
nielegalne postepowanie gmin i o$rod-
kéw pomocy spolecznej, bedace wyni-

'* Program ,Trzymaj forme" wspétorganizowany jest przez Gtéwny Inspektorat Sanitarny oraz Polska Fede-
racje Producentéw Zywnosci Zwiazek Pracodawcéw w ramach realizacji strategii WHO dotyczacej diety,

aktywnosci fizycznej i zdrowia.

'> Ruch szkét promujacych zdrowie rozwija sig w Europie od 15 lat i obecnie obejmuje 43 kraje stowarzyszo-
ne w Europejskiej Sieci Szkét Promujacych Zdrowie, ktérym wspolnie patronuja Swiatowa Organizacja
Zdrowia (Biuro Regionalne dla Europy), Rada Europy i Komisja Europejska.
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kiem sprzecznych interpretacji i wy-
tycznych dotyczacych $wiadczen fi-
nansowanych w ramach programu.
Nieprawidtowosci polegaty gléwnie na:
* Przyznawaniu zasitkéw celowych na
zakup zywnoSci dzieciom i uczniom,
ktorzy uczeszczali do placéwek o$wia-
towych prowadzacych zbiorowe zy-
wienie lub rodzinom korzystajacym juz
z goracych positkéw finansowanych ze
srodkéw programu. Bylo to sprzeczne
z §6 rozporzadzenia w sprawie realiza-
Cji programu, stanowiacym, ze pomoc
w formie $wiadczenia pienieznego na
zakup jedzenia lub Zywnodci moze by¢
przyznana, jesli nie ma mozliwosci za-
pewnienia positku lub gdy $wiadczenie
to byloby nieuzasadnione z uwagi na sy-
tuacje osobistg lub rodzinna.
* Przyznawaniu zasitkéw na zywnos¢
w zwigzku ze zwiekszonymi wydatka-
mi na odziez, podczas gdy §wiadczenia
te powinny by¢ udzielone i sfinansowa-
ne w ramach zasitku celowego na zakup
odziezy, zgodnie z art. 39 ust. 2 ustawy
o pomocy spotecznej.
¢ Kilkakrotnym przyznawaniu zasitkéw
danej rodzinie w ciagu jednego miesigca'®.
* Przyznawaniu zasitkéw celowych na
zakup zywno$ci w sytuacji, gdy zgodnie
z art. 11 ust. 2 ustawy o pomocy spo-
tecznej, zaistnialy przestanki odmowy
lub wstrzymania $wiadczenia.

¢ Nieweryfikowaniu wysoko$ci przyzna-
nych §wiadczen w wypadku zmiany sytu-
acji dochodowej, co bylo niezgodne z art.
106 ust. 5 ustawy o pomocy spolecznej.
Najwieksze kontrowersje budzita, naj-
powszechniejsza z wymienionych wy-
zej, praktyka przyznawania zasitkéw
osobom (rodzinom) korzystajagcym juz
z positkéw. Dzialanie takie bylo zgodne
z pragmatyka przyjeta przez dyrekcje
jednego z osrodkéw pomocy spolecznej,
na podstawie stanowiska Departamen-
tu Pomocy i Integracji Spotecznej Mi-
nisterstwa Pracy i Polityki Spotecznej”,
wedle ktérego ani ustawa, ani rozporza-
dzenie w sprawie realizacji programu nie
ograniczaja liczby positkéw udzielanych
dziennie jednej osobie, i w uzasadnio-
nych sytuacjach mozna dopusci¢ wyko-
rzystanie pieniedzy na przyznanie wiecej
niz jednego positku dziennie. W ocenie
NIK, dziatanie takie bylo sprzeczne z za-
sadami wspomnianego wyzej §6 rozpo-
rzadzenia w sprawie realizacji programu.
W przedmiotowych decyzjach o zasitku
celowym nie wskazywano szczegélnych
okolicznosci uzasadniajacych zwieksze-
nie pomocy. Ponadto, przyznawanie jed-
nocze$nie dwoch $wiadczed powoduje
zbyt duze zaangazowanie Srodkéw bu-
dzetowych w realizacje zadari wlasnych
samorzadu, a trzeba pamietaé, ze pro-
gram zaklada wsparcie gmin w wypel-

6 Sytuacja taka wystapita w jednym z kontrolowanych osrodkéw pomocy spotecznej, w ktérym jednej rodzi-
nie przyznano po dwa zasitki celowe na listopad i grudziern 2008 r. Ponadto, z inicjatywy osrodka w grud-
niu 2008 r. ze $rodkéw programu dozywiania przyznano trzecie $wiadczenie — zasitek celowy na zakup
paczki $wiatecznej (800 zt). Kolejnym 13 rodzinom w grudniu 2008 r. przyznano zasitki celowe na zakup
zywnosci z przeznaczeniem na zakup paczki $wiatecznej, chociaz miaty juz one przyznany na ten miesiac
zasitek na zywnos¢, a dzieci z 10 tych rodzin korzystaty z positkéw w placéwkach o$wiatowych.

7 Pismo DPS-1-074-132-2139-AP/06 z 28.04.2006 r.
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nianiu przez nie zadaf wlasnych o cha-
rakterze obowigzkowym. Stanowisko
takie przedstawit réwniez Departament
Pomocy i Integracji Spotecznej Minister-
stwa Pracy i Polityki Spotecznej'®, wska-
zujac, ze program przewiduje przyznanie
dziennie jednego positku, jednak zwiek-
szenie zakresu pomocy w formach wy-
mienionych w ustawie o ustanowieniu
programu  wieloletniego jest mozliwe
w  szczegblnie uzasadnionych wypad-
kach, rozeznanych w wyniku rodzinne-
go wywiadu $rodowiskowego. W sta-
nowisku tym wskazano takze, iz koszt
udzielonych dodatkowych form pomocy
(np. zasitku celowego) gmina pokrywa ze
srodkéw wilasnych.

W latach 2006-2009 ze $wiadczen
w postaci pomocy rzeczowej skorzy-
stato zaledwie od 1,5 do 2,6% wszyst-
kich oséb objetych programem w tym
czasie. Niewielki stopied tej formy
wsparcia wynikal przede wszystkim
z trudno$ci organizacyjnych w zakupie
produktéw zywnoséciowych, ich ma-
gazynowaniu oraz dystrybucji, bo jest
to szczegblnie utrudnione na terenach
wiejskich.

Wydatki na program dozywiania
W latach 2006-2009 w wojewddztwie
malopolskim wydano na cele programu
facznie 218 747 tys. zt, w tym 144 754
ys. zt pochodzito z dotacji (66,2%).

'8 Pismo DPS.I1.053-4-470-/KK/09 z 30.01.2009 r.

c&

Pomimo ze liczba 0séb objetych potiors |
ca systematycznie spadata, wydatki ro-
sty. Po wprowadzeniu przez wojewode
malopolskiego nowych zasad ustalania
wysokosci dotacji dla gmin na wspar-
cie dozywiania” wydatki na program
wyniosty w 2009 r. 54 290 tys. zl, tj.
o 8,3% mniej niz w roku poprzednim,
a udzial dotacji zmniejszyt sie do 60%.
W porozumieniach zawieranych przez
wojewode malopolskiego z gminami
na lata 2006-2008 wysoko$¢ dotacji na
cele programu ustalano na podstawie
zapotrzebowania gmin. W tym okresie
w czterech gminach, spoéréd siedmiu
kontrolowanych, udzial $rodkéw wha-
snych wynosit mniej niz 40%. Zgodnie
z art. 14 ust. 2 ustawy o programie do-
zywiania, wojewoda, na uzasadniony pi-
semny wniosek wojta (burmistrza, pre-
zydenta miasta) moze wyrazi¢ zgode
na zwickszenie dotacji, z tym ze wklad
wlasny gminy nie moze by¢ mniejszy niz
20% przewidywanych kosztéw. Powinno
to jednak dotyczy¢ sytuacji szczegdlnych,
wynikajacych ze stanu ubéstwa czy sto-
py bezrobocia, co w kontrolowanych gmi-
nach nie mialo miejsca, a doprowadzilo
do znacznych dysproporcji w wysoko$ci
dotacji przypadajacej na dang gmine®.
Najwieksze kwoty przeznaczano na
positki — ich udziat w wydatkach ogé-
fem na program wynosil okoto 55%;
zasitki celowe stanowily okoto 39%.

9 O dofinansowanie w wysokoéci powyzej 60% kosztu programu mogty ubiegac sie gminy, ktére dozywiaja
dzieci i mtodziez wytacznie w formie goracego positku.

20 Na przyktad w Krakowie udziat dotacji w programie w latach 2006-2008 wynosit 78%, 77% i 70%, przy
stopie bezrobocia na koniec grudnia roku poprzedniego 7%, 5,5% i 3,8%. Z kolei w gminie Wieliczka udziat
dotacji w tym czasie wynosit: 55%, 58% i 60%, przy stopie bezrobocia odpowiednio: 16,3%, 12,3% i 9,5%.
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Pozostale srodki w przewazajacej cze-
§ci przeznaczono na dofinansowanie
kosztéw zwigzanych z organizacja i dy-
strybucja positkéw.

Pienigdze na zasitki celowe w ra-
mach programu maja znaczacy udzial
w wydatkach na zasitki celowe gmin
ogétem. Na przyktad, w jednej z kon-
trolowanych gmin wydatki z dotacji na
te zasitki stanowily od 68,7 do 81,4%
wszystkich zasitkéw celowych wy-
placonych w latach 2006-2008 przez
osrodek pomocy spolecznej. Moze
to $wiadczyé o przenoszeniu na bu-
dzet pafistwa kosztéw pomocy spo-
tecznej nalezacych do zadafi wlasnych
gminy. Szczegblnie niepokojaca w tej
gminie byla réwniez skala wyptat za-
sitkéw celowych na zakup zywnosci
w ostatnim kwartale roku, wynoszaca
od 51 do 67,3% zasitkéw wyptaconych
w ciagu catego roku w ramach progra-
mu. Wskazuje to na niewtasciwe plano-
wanie i organizacje wsparcia w gminie
w trakcie roku, zwlaszcza ze wojewoda
terminowo przekazywal poszczegdlne
transze dotacji. Koniecznoé¢ wydawa-
nia znacznych kwot w koficu roku pro-
wadzita do przyznawania jednej osobie
po kilka $wiadczen.

Trzeba tez wspomnie¢ o widocznych
dysproporcjach w wysokosci zasitkéw ce-
lowych na zakup Zywnosci oraz kosztéw
positkéw w poszczegdlnych gminach.

Przepisy dotyczace zaréwno programu,
jak i pomocy spolecznej, nie okreslaja za-
sad ustalania wysokosci zasitku celowe-
go na zakup zywnosci. Niemniej jednak,
w ocenie NIK, przyjecie tych zasad przez
o$rodki pomocy spolecznej w powigzaniu
z rzeczywistg sytuacja bytowa $wiadcze-
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niobiorcéw sprzyjatoby efektywniejsze-
mu wykorzystaniu pieniedzy publicznych.
Tymczasem szczegétowe zasady ustalania
wysokosci zasitku celowego w ramach
programu, powigzane z indywidualng
sytuacja materialng rodziny, stosowano
w jednej z siedmiu kontrolowanych gmin.
W trzech oS$rodkach pomocy spotecznej
wysokos¢ zasitkéw ustalano ryczattowo,
biorac pod uwage liczbe 0séb w rodzinie
iprzyjeta stawke za positek —niezaleznie od
wysokosci dochodu na osobe w rodzinie.
W jednym z tych os$rodkéw zasitek
wynosit 40 z!' miesiecznie na osobe,
a w dwoch kolejnych dzienna stawke zy-
wieniows ustalono na 3 zt i 5 zt na osobe.
Zryczaltowanie $Swiadczen, niepowigzane
z konkretng sytuacja dochodowa w rodzi-
nie, jest sprzeczne z zasada art. 3 ust. 3
ustawy o pomocy spolecznej, ktéra stano-
wi, ze rodzaj, forma i rozmiar $wiadczenia
powinny by¢ odpowiednie do okoliczno-
§ci uzasadniajacych udzielenie pomocy.
Ryczattowy sposéb ustalania wysokosci
zasitku celowego skutkowal przyznawa-
niem takich samych $wiadczen rodzinom
znajdujacym sie w skrajnie réznej sytu-
acji. Zadnych zasad nie ustalono w dwéch
o$rodkach pomocy spotecznej, co prowa-
dzito do réznicowania wielkosci zasitkéw
niezaleznie od dochodu w rodzinie.

W 20009 r. éredni koszt positku roz-
liczanego w ramach programu w woje-
woédztwie matopolskim wynosit 3,32 zt.
Spoéréd  siedmiu  kontrolowanych
gmin koszt jednostkowy byl najnizszy
w gminie Brzesko, w ktérej blisko 95%
uczniéw w szkotach dozywiano gora-
cym positkiem. Az w pieciu gminach
znacznie przekroczono $rednia dla wo-
jewddztwa.
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Na wysokos¢ kosztéw w tych gmi-
nach przede wszystkim wplynely:
duzo wyzsze ceny positkéw dla dzie-
ci w przedszkolach oraz dla dorostych
w miastach, jak réwniez wielko$¢ oplat
za ushugi kateringowe zwigzane z do-
zywianiem we wszystkich szkotach
w jednej z gmin?'

Znaczne réznice w kosztach posit-
kéw przygotowywanych w  szkotach
i dostarczanych przez firmy katerin-
gowe wynikaly z innych zasad licze-
nia. Zgodnie z art. 67a ust. 4 ustawy
z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wia-
y??, do optat wnoszonych za korzystanie
przez uczniéw ze stoléwki szkolnej nie
wlicza sie wynagrodzen pracownikéw
i sktadek naliczanych od tych wyna-
grodzen oraz kosztéw utrzymania sto-
téwki. W wypadku positkéw dostar-
czanych przez firmy zewnetrzne na
ich cene wplywaja wszystkie koszty
wytworzenia (z marza) i dostarczenia.
W dwéch gminach, wbrew postanowie-
niom art. 67a ust. 4 ustawy o systemie
o$wiaty, do kosztu positkéw uczniéw wspo-
maganych przez oSrodek pomocy spolecz-
nej wliczano wynagrodzenia pracownikéw
i inne koszty utrzymania stotéwki, przez
co ceny jedzenia byly dwukrotnie wyz-
sze niz dla pozostatych uczniéw?.

2

)

Efekty dziatan kontrolnych

Zaobserwowane w trakcie kontroli
tendencje realizacji programu w wo-
jewddztwie malopolskim sg w znacz-
nej mierze zbiezne z ogdélnokrajowymi.
Ze sprawozdania za 2009 r. w tej kwe-
stii, przedlozonego Sejmowi* przez
ministra pracy i polityki spotecznej
wynika, ze dominujgcg forma pomo-
cy jest zasitek celowy na zakup zyw-
nodci, za$ positek otrzymuje zaledwie
44% potrzebujacych. Ponad 93 tysiace
dzieci i uczniéw, pochodzacych w 90%
z obszaréw wiejskich, dozywiano tylko
bultka lub kanapka. Istnieje duze praw-
dopodobiefistwo, ze nieprawidlowosci
ujawnione w wojewddztwie malopol-
skim moga mie¢ miejsce takze w in-
nych rejonach kraju.

Po przeprowadzeniu badan Najwyz-
sza Izba Kontroli wystapita do ministra
pracy i polityki spotecznej o okresle-
nie zasad monitorowania realizacji ce-
léw programu przez wojewodéw pod
katem analizy iloSciowej i jako$ciowej
udzielanych $wiadczed. Minister po-
rozumial sie z ministrem edukacji na-
rodowej w sprawie zasad podniesienia
skutecznosci osiggania podstawowych
celéw programu w placéwkach oswia-
towych. Ponadto ,Informacje o wyni-

W gminie Brzesko $redni koszt positku dwudaniowego w szkole w 2008 r. wynosit 1,83 zt, a w Krakowie

3,50 zt, za$ positku jednodaniowego dostarczanego przez Centrum Kultury w Korzennej do szkét w tej
gminie 4,62 zt. Z kolei koszt dozywiania w dwéch szkotach w gminie Wielka Wie$ w postaci dwéch droz-
dzéwek wynosit 1,48 zt, a w jednej ze szkét Gminy Wieliczka drozdzéwka, sok i owoce kosztowaty 3 zt.

2

N

DzU z 2004 r., nr 256, poz. 572 ze zm.

2

@

w Zakliczynie z 27.12.2007 r.
2

R

czen—grudzien 2009 r. (druk sejmowy nr 3320).
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kach kontroli w wojewddztwie malo-
polskim” przekazal wszystkim woje-
wodom, z poleceniem przeanalizowania
i kontrolowania w tym zakresie gmin.
Z kolei minister edukacji zobowiazal
kuratoréw o$wiaty do monitorowania
przebiegu dozywiania w szkolach.

Po zapoznaniu sie z wynikami kontro-
li NIK, Rzecznik Praw Dziecka inter-
weniowal w sprawie dozywiania, wy-
stepujac do wymienionych ministréw
o informacje w sprawie dziatad podej-
mowanych w celu wlasciwej organiza-
cji dozywiania w placéwkach oswiato-
wych. Wystapit takze do prezydentéw,
burmistrzéw i wéjtéw z apelem o do-
tozenie wszelkich staraf na rzecz pra-
widtowej realizacji programu, opieraja-
cych sie na rzetelnej diagnozie sytuacji
w rodzinach. Szczegdlna uwage zwrdcit
na koniecznos$¢ rozwoju bazy zywienio-
wej, zapewnienia odpowiednio zbilanso-
wanych positkéw oraz organizacji dozy-
wiania w okresie przerw w nauce?.

Whioski pokontrolne NIK kierowane
do gmin dotyczyly przede wszystkim wy-
eliminowania nieprawidlowosci wskaza-
nych w wystapieniach pokontrolnych oraz
zorganizowania systemu monitorowania
skutecznosci dzialani w ramach progra-
mu. Wszystkie wnioski Izby zostaty zre-
alizowane, co potwierdzaja nie tylko od-
powiedzi adresatéw wystapien, ale takze
wyniki kontroli sprawdzajacej oraz dane
o stanie realizacji programu w wojewédz-
twie matopolskim w 2010 r.

% Pismo ZEW/500/28-1/2011/ESn z 12.07.2011 r.

Podczas kontroli sprawdzajacej prze-
prowadzonej w 2011 r. wszystkie jed-
nostki, wobec ktérych poprzednio
wniesiono zastrzezenia — oceniono po-
zytywnie, stwierdzajac znaczaca po-
prawe wykonania przedmiotowych
zadaf. Przede wszystkim catkowicie
zaprzestano dozywiania butkami, ka-
napkami i drozdzéwkami, organizujac
wylacznie gorace positki, coraz czesciej
sktadajace sie z dwoch dan. Wyraznie
wzrosta ponadto w tych gminach liczba
o0s6b dozywianych, przy jednoczesnym
ograniczeniu $wiadczen w formie za-
sitkéw celowych na zakup zywnosci.
We wszystkich gminach zapewniono
tez pomoc dzieciom i uczniom w okre-
sie przerw w nauce. W jednej z gmin
w 2010 r. po raz pierwszy zorganizowa-
no dozywianie w postaci goracego po-
sitku dla 0séb dorostych. Znaczacym
rezultatem kontroli NIK bylo takze na-
wigzanie $cistej wspélpracy przy reali-
zacji programu przez o$rodki pomocy
spotecznej, wladze gmin oraz kierow-
nikéw placéwek oswiatowych, w tym
wypracowanie metod nadzoru i moni-
torowania osiggania celéw.

Pozytywne tendencje zaobserwowa-
ne w wyniku kontroli sprawdzajacej
w  wojewddztwie matopolskim zna-
lazlty odzwierciedlenie w statystyce
za 2010 r.2* W stosunku do 2008 r.?’
udzial oséb korzystajacych z zasitkéw
celowych na zakup zywno$ci zmniej-
szyl sie o 6%; odsetek spozywajacych

% Sprawozdanie wojewody matopolskiego z realizacji programu Pomoc paristwa w zakresie dozywiania za

2010 .

27 Do poréwnania przyjeto okres poprzedzajacy kontrole NIK, ktéra przeprowadzono w 2009 r.
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positek dzieci do lat 7 wzrést o 7%,
a 0séb dorostych o0 9%2%; do 17% zmniej-
szyl sie udzial dzieci i uczniéw dozy-
wianych butka lub kanapka.

W 2010 r. pomoca w trybie art. 6a
ustawy o programie dozywiania obje-
to 5124 dzieci i ucznidw, to jest prawie
3000 wiecej niz w roku poprzednim.

Kontrola NIK wplyneta tez na racjona-
lizacje wydatkéw objetych programem,
ktére w 2010 r. wyniosty 50 663 tys. zt
i byty 0 17% mniejsze niz w 2008 r., kiedy
odnotowano spadek o 12% liczby 0séb ob-
jetych pomoca. Udzial srodkéw whasnych
gmin w finansowaniu programu wyniést
w 2010 r. 40% i byl o 7% wyzszy niz
w 2008 r. Przy ustalaniu wysokosci do-
tacji dla poszczegdlnych gmin na 2010 r.
wojewoda matopolski po raz pierwszy
uwzglednit wskazniki mikroekonomiczne.

Dziatania podjete w wyniku kontro-
li NIK przez wtlasciwych ministréw,
Rzecznika Praw Dziecka czy wojewo-
déw z pewnoscig przyczynig sie do
efektywniejszego wydawania srodkéw
publicznych. Trzeba jednak zwrdci¢
uwage, ze osiggniecie zatozonej w pro-
gramie poprawy stanu zdrowia dzieci

CK,
S

i mlodziezy oraz upowszechn
zdrowego sposobu zywienia mozh—
we jest tylko w powigzaniu z innymi
programami dozywiania i profilakty-
ki zdrowotnej, ktére sa realizowane
réwnolegle. Nalezaloby zatem oczeki-
wac dziatan stuzacych koordynaciji tych
programdw, ktére powinny by¢ podej-
mowane zaréwno przez wilasciwych
ministréw, jak i same gminy. Oczeki-
waniom tym wychodzi naprzeciw ini-
cjatywa ministréw edukacji narodowe;j,
zdrowia oraz sportu i turystyki podje-
cia przez szkoly staraf na rzecz wpro-
wadzenia zdrowego Zywienia ucznidw,
ktérej zalozenia zostaty sformutowane
we wspblnym stanowisku z 6 pazdzier-
nika 2011 r. Przedstawiono w nim pro-
pozycje dla gmin i szk6l umozliwiania
uczniom dostepu do produktéw i na-
pojéw o najwyzszych walorach zdro-
wotnych oraz propagowania edukacji
zywieniowej.

MARCIN KOPEC, Delegatura NIK
w Krakowie

28 Udgziat uczniéw korzystajacych z positkéw utrzymywat sie wéwczas na tym samym poziomie ok. 85%.

-895 -

Nr 6/listopad-grudzieri/2011 75

Y 0\\

k/
wf/



kontrola i audyt

Realizacja ustawowego obowigzku gmin

Zapewnianie lokali najubozszym

LECH BUCHMAN

Liczba lokali socjalnych w gminach rosnie wolniej niz zapotrzebowanie na nie. Po-
nad potowa kontrolowanych samorzqdéw nie zapewnia takich pomieszczen osobom,
wobec ktérych zapadty wyroki eksmisji. Ich pobyt w zajmowanych dotychczas miesz-
kaniach powoduje roszczenia wlascicieli wobec gmin, skutkujqce stale rosngcymi od-
szkodowaniami. Barierq jest czesto brak pieniedzy na inwestycje. Nie zawsze jednak
ttumaczy to nierealizowanie programéw mieszkaniowych, niekorzystanie z panstwo-

wych doptat i nieutrzymywanie istniejgcych lokali w nalezytym stanie.

Szacunki Instytutu Rozwoju Miasta
w Krakowie' wskazuja, ze zapotrze-
bowanie na lokale socjalne? w Polsce
ksztaltuje sie na poziomie 75-125 tys.
mieszkan. Przeprowadzone w styczniu
2010 r. pod kierunkiem Ministerstwa
Pracy i Polityki Spotecznej badania wy-
kazaly, ze liczba bezdomnych wynosi
okoto 30 tys. oséb.

Rozwiazywanie probleméw mieszka-
niowych tych grup spoleczefistwa na-
lezy do zadan wtadz publicznych, ktére

na podstawie art. 75 ust. 1 Konstytu-
cji RP, zobowiazane s3 do prowadzenia
polityki sprzyjajacej zaspokojeniu po-
trzeb mieszkaniowych, a szczegblnie do
przeciwdziatania bezdomnosci i wspie-
rania rozwoju budownictwa socjalne-
go. Obowiazek tworzenia warunkéw
do zaspokajania potrzeb mieszkanio-
wych wspélnoty samorzadowej, w tym
gospodarstw domowych o niskich do-
chodach oraz zapewnienia lokali socjal-
nych spoczywa na gminach?. Gminom

' Informacja o mieszkalnictwie. Wyniki monitoringu za 2008 r. , Instytut Rozwoju Miast 2009 r.

2 Lokal socjalny — lokal nadajacy sie do zamieszkania ze wzgledu na wyposazenie i stan techniczny, ktérego
powierzchnia pokoi przypadajaca na cztonka gospodarstwa domowego najemcy nie moze by¢é mniejsza
niz 5m2, a w przypadku jednoosobowego gospodarstwa domowego 10 m2, przy czym nie moze to by¢ lo-

kal o obnizonym standardzie.

3 Materiat informacyjny Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej Bezdomnos¢ w Polsce — diagnoza na dzier

31 stycznia 2010 r., Warszawa, lipiec 2010 .

4 Artykut 4 ust. 1 ustawy z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (DzU z 2005 r., nr 31, poz. 266 ze zm.).
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(ale takze zwiazkom miedzygminnym,
organizacjom pozytku publicznego i po-
wiatom) moze by¢ udzielone przez pan-
stwo finansowe wsparcie® na pokrycie
czesci kosztéw przedsiewzie¢, w wyni-
ku ktérych tworzy sie lokale socjalne,
mieszkania chronione® oraz noclegow-
nie lub domy dla bezdomnych. Zr6-
dtem finansowania wsparcia jest Fun-
dusz Doptat, zasilany gléwnie srodkami
budzetu pafistwa i obstugiwany przez
Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK)
w Warszawie.

Cel i zakres kontroli

Najwyzsza [zba Kontroli, majac na uwa-
dze istotne dla duzej czesci spoteczen-
stwa znaczenie skuteczno$¢ dziatan
wladz publicznych w zakresie rozwo-
ju budownictwa socjalnego oraz prze-
ciwdziatania bezdomnosci, przeprowa-
dzitaw 2010 r. z wlasnej inicjatywy kon-
trole pozyskiwania przez gminy lokali
i pomieszczed mieszkalnych dla oséb
najubozszych’.

Przedmiotem badafi byly nastepuja-
ce zagadnienia:
* zapewnienie lokali socjalnych i udziele-
nie schronienia osobom tego pozbawionym;

\
0'49/
e realizacja wieloletnich programd@ws «

gospodarowania gminnym zasobem
mieszkaniowym w zakresie lokali so-
cjalnych;

* wykorzystanie finansowego wsparcia
przeznaczonego na tworzenie lokali so-
cjalnych, mieszkan chronionych, nocle-
gowni i doméw dla bezdomnych;

e stan techniczny i stan ochrony prze-
ciwpozarowej wyzej wymienionych
obiektéw.

Ocenie poddano takze wykonywanie
przez BGK zadafi zwigzanych z udzie-
laniem dofinansowania na tego typu
przedsiewziecia.

W 2010 r. badania prowadzono w 18
gminach, w tym w 6 stolicach wo-
jewéddztw oraz BGK, a wczesniej
(w 2009 r.), w ramach kontroli rozpo-
znawczej, w 6 samorzadach wojewddz-
twa todzkiego.

Wazniejsze ustalenia

Brak lokali socjalnych

i wzrost odszkodowan

W Zadnej z badanych gmin nie zaspoko-
jono zapotrzebowania na lokale socjal-
ne. Wprawdzie w latach 2004-2009 ich
liczba zwiekszyta sie w tych gminach

5 W latach 2004-2011 zasady udzielania finansowego wsparcia regulowaty przepisy ustaw: z 29.04.2004 r.
o finansowym wsparciu tworzenia w latach 2004-2006 lokali socjalnych, noclegowni i doméw dla bez-
domnych (DzU nr 145, poz.1533 ze zm.); z 8.12.2006 r. o finansowym wsparciu tworzenia lokali so-
cjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych (DzU nr 251, poz.1844 ze zm.);
z 12.02.2009 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronio-
nych, noclegowni i doméw dla bezdomnych oraz ustawy o niektérych formach popierania budownictwa

mieszkaniowego (DzU nr 39, poz.309).

6 Mieszkanie chronione — forma pomocy spotecznej, przygotowujaca osoby tam przebywajace pod opieka
specjalistow do prowadzenia samodzielnego zycia lub zastepujaca pobyt w placéwce zapewniajacej cato-

dobowa opieke.

7 Informacja o wynikach kontroli pozyskiwania lokali i pomieszczen mieszkalnych dla oséb najubozszych,

styczen 2011 r., nr ewid. 179/2010/P/10/151/LLO.
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Tabela 1. Wysokos$¢é odszkodowan
wyptaconych przez gminy (w zt)

Wysokos$¢
Gmina odszkodowania
Katowice 4 505 700,00
todz 1 488 000,00
Wroctaw 428 345,05
Pszczyna 222 595,86
Szczecin 220 688,00
Chociwel 96 196,00
Lublin 70 959,34
Biatystok 49 414,0V
Dabrowa Biatostocka 589,49
Razem 7 083 487,69

" wedtug prawomocnych wyrokéw sadowych
Zrédto: Ustalenia NIK.

o 18,7%, ale znacznie bardziej, bo az
0 56%, wzrosty szacowane w tym za-
kresie potrzeby. Tym samym zmalat
stopiefi zaspokojenia potrzeb (z 24,5%
do 18,6%), na co przede wszystkim
wplyneta niekorzystna sytuacja w kon-
trolowanych stolicach  wojewddztw.
Skala probleméw i potrzeb, takze tych
o charakterze spotecznym, w wielkich
miastach czesto przekracza bowiem ich
mozliwosci budzetowe. W konsekwen-
cji wzrosta liczba niewykonanych wyro-
kéw sadowych, na mocy ktérych osoby
eksmitowane otrzymaly prawo do lo-
kalu socjalnego (z 4933 do 9407). Nie-

wywigzanie sie przez potowe kontro-
lowanych gmin z prawnego obowiazku
zapewnienia lokali socjalnych osobom
eksmitowanym® skutkowalo wysoki-
mi i stale rosnacymi odszkodowaniami
(w latach 2004-2009 ponad 7 mln zl),
wyplaconymi przez samorzady wiasci-
cielom mieszkad (spétdzielniom miesz-
kaniowym, osobom fizycznym itd.).

Wiekszos¢  kontrolowanych gmin
(15) wywiazata sie natomiast z obo-
wigzku udzielania schronienia osobom
tego pozbawionym?®, mimo nieuwzgled-
nienia (lub niedostatecznego uwzgled-
nienia) tego zadania w strategiach roz-
wigzywania probleméw spolecznych.
Schronienie  zapewniano  wszystkim
zglaszajacym sie bezdomnym (w duzej
mierze dzieki wspélpracy z organiza-
cjami pozarzadowymi), ale w okre-
sach zimowych wymagalo to tworze-
nia dodatkowych i doraznych miejsc
noclegowych.

Staba realizacja
programéw mieszkaniowych

Wiekszos¢ rad kontrolowanych gmin
(16) dopetnita obowigzku'® uchwalenia
wieloletniego programu gospodarowa-
nia mieszkaniowym zasobem gminy.
Nieprzestrzeganie tego wymogu, ob-
ligatoryjnego od lipca 2001 r., stwier-
dzono w Lodzi (na konieczno$¢ jego
opracowania zwracal uwage jeszcze

Artykut 14 ust. 1 i art. 18 ust. 5 ustawy z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zaso-

bie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (DzU z 2005 r., nr 31, poz. 266 ze zm.).
® Artykut 17 ust.1 pkt 3i 12 ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (DzU z 2009 r., nr 175, poz. 1362

ze zm.).

© Artykut 21 ust. 1 pkt 1 ustawy wym. w przyp. 8.
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w 2004 r. audyt wewnetrzny, a nastep- wyniosta 83,1 mln zl, to jest okoio\%‘v\o\\\

nie w 2007 r. NIK) oraz w Hrubie-
szowie (program uchwalono dopiero
w styczniu 2008 r.). Programy wielolet-
nie 7 gmin byty niekompletne, poniewaz
nie obejmowaly niektérych istotnych
i wymaganych zagadnied (np. brak pro-
gnoz wielko$ci oraz stanu technicznego
zasobéw mieszkaniowych w poszcze-
gblnych latach, zasad polityki czynszo-
wej i warunkéw obnizenia czynszéw).

W 11 gminach, w tym w stolicach
wojewédztw  (Biatymstoku, Katowi-
cach, Lublinie, Wroctawiu i Szczecinie)
nie zdotano wykona¢ przyjetej przez
ich organy uchwatodawcze prognozo-
wanej liczby lokali socjalnych; np.
w latach 2004-2008 w Lublinie pozy-
skano 88 lokali socjalnych, podczas gdy
prognozowano 900.

Niskie wptaty do Funduszu Doptat

Wypetniajac dyspozycje art. 75 Konsty-
tucji RP, w latach 2004-2006 realizowa-
no — na podstawie ustawy z 29 kwietnia
2004 r. o finansowym wsparciu tworze-
nia w latach 2004-2006 lokali socjal-
nych, noclegowni i doméw dla bezdom-
nych!! — program pilotazowy, dzieki kt6-
remu przy wsparciu z budzetu pafstwa
utworzono 5006 lokali socjalnych oraz
496 miejsc w noclegowniach i domach
dla bezdomnych. Zaspokoilo to odpo-
wiednio 61,9% oraz 73,5% zgloszone-
go zapotrzebowania. Wysoko§¢ wsparcia

" DzU nr 145, poz.1533 ze zm.
2 DzU nr 251, poz.1844 ze zm.

kwoty wnioskowanej.

Nastepnie, na podstawie ustawy z 8 gru-
dnia 2006 r. o finansowym wsparciu
tworzenia lokali socjalnych, mieszkan
chronionych, noclegowni i doméw dla
bezdomnych!?, w latach 2007-2010 (do
30 kwietnia) do BGK wplyneto 516
odpowiadajacych wymaganiom wnio-
skéw o udzielenie finansowego wspar-
cia na laczna kwote 261,5 miln zt. Do
realizacji przyjeto 392 (76%), na kwo-
te 161,6 mln zt (61,8%). Niezakwalifi-
kowanie tak znacznej liczby wnioskéw
spowodowane bylo przede wszystkim
niskimi w stosunku do potrzeb wpty-
wami z budzetu pafistwa, zasilajacy-
mi prowadzony w BGK Fundusz Do-
ptat. W latach 2007-2009 na finanso-
we wsparcie budownictwa socjalnego
przekazano z budzetu pafistwa 138 mln
zt, a w 2010 r. zaplanowano pierwotnie
20 mln zt (ostatecznie 40 mlin z1). Po-
zwolito to na zawarcie do czasu kontroli
NIK (sierpiers 20101.) 362 uméw natacz-
na kwote 150 mln zl, z czego zrealizowa-
no 232 umowy kwota dofinansowania
68,6 mln zt.

W efekcie powstato ogétem 3549 lo-
kali, mieszkan i miejsc noclegowych.
Wielkosci te byly nieporéwnanie nizsze
w stosunku do szacunkéw przyjetych
w uzasadnieniu do ustawy z 8 grudnia
2006 r.B3, dotyczacych przeznaczenia
na ten cel 1135,1 mln zl, co pozwoli-

3 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, miesz-
kan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych (druk sejmowy nr 1080 z 2.11.2006 r.).
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toby zapewnié¢ utworzenie 46 tys. loka-
li socjalnych i 12 miejsc dla bezdom-
nych. Odbiegaly tez od skorygowane;
prognozy, wedtug ktérej w latach
2009-2013 dofinansowanie miato ob-
ja¢ utworzenie 28 tys. lokali socjalnych
i miejsc dla bezdomnych, przy kwocie
wsparcia 1076,1 tys. zl.

Niedostateczne wykorzystanie
pomocy

Na niskie rezultaty budownictwa so-
cjalnego w latach 2004-2010 wply-
walo takze niewielkie zainteresowanie
gmin, ktére wskazywaly m.in. na:

* ograniczone mozliwosci budzetéw
wlasnych;

* wysokie koszty przedsiewzie¢;

* niski poziom dofinansowania z budze-
tu panstwa;

* duze prawdopodobiefstwo odrzuce-
nia wniosku przez BGK;

* brak terenéw inwestycyjnych.

Cze$¢ tych powodéw stata sie nieak-
tualna po nowelizacji ustawy z 8 gru-
dnia 2006 r., na mocy ktérej podwyz-
szono maksymalny poziom wspar-
cia (w zaleznosci od rodzaju przed-
siewziecia — z 20-40% do 30-50%).
Umozliwiono takze, co jest szczegdl-
nie istotne dla prowadzenia przez gmi-
ny racjonalnej polityki mieszkaniowej,
dofinansowanie tworzenia mieszkad
komunalnych niemajacych statusu lo-
kali socjalnych.

Wprowadzone zmiany pobudzily po-
pyt inwestoréw na pomoc panstwa — we-
dtug danych BGK, w latach 2010- 2012
oczekiwana kwota wsparcia na stworze-
nie ponad 14 tys. lokali i miejsc noclego-
wych wynosi 536 mln zt.

W kontrolowanych gminach z moz-
liwosci skorzystania z pafistwowego
wsparcia przedsiewzie¢ majacych na
celu pozyskanie lokali i pomieszczen
mieszkalnych dla 0séb najubozszych
skorzystato dwie trzecie samorzadéw
(12). W rezultacie powstato w nich 310
lokali socjalnych oraz 63 miejsca noc-
legowe, ktére zostaly dofinansowane
kwota ponad 7531,2 tys. zt. Ponadto,
w czasie kontroli NIK realizowano ko-
lejne 134 lokale socjalne, na ktére za-
warto umowy o udzielenie wsparcia
w wysokosci ponad 1513,7 tys. zl.

W pozostatych 6 gminach nie sko-
rzystano z finansowej pomocy. Na
przyklad Wroctaw, ktérego wniosek
w 2006 r. BGK rozpatrzyl negatyw-
nie ze wzgledu na objecie nim przed-
siewziecia juz zakoficzonego, pdzZniej
nie wystepowal o udzielenie wsparcia,
za$ wladze Lodzi i Katowic w ogdle nie
ztozyly w Banku wnioskéw o dofinan-
sowanie zadafd zwigzanych z tworze-
niem lokali socjalnych.

Do gléwnych przyczyn nieskorzysta-
nia z mozliwo$ci dofinansowania po-
zyskiwania lokali socjalnych, stworzo-
nych na podstawie ustaw z 29 kwietnia

4 Zamieszczonej w uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy z 8.12.2006 r., dokonanej w lutym 2009 r.
Ocena skutkéw regulacji rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia
lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych — druk sejmowy nr 1282

2 30.10.2008 .
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2004 r. i z 8 grudnia 2006 r., wladze
wymienionych miast wojewddzkich
zaliczyly:
* niski poziom dofinansowania, co w po-
faczeniu z ustawowym obowigzkiem
pobierania czynszu w wysokosci poto-
wy najnizszej stawki nie zapewnia ra-
cjonalnego gospodarowania zasobem
oraz wydawania srodkéw publicznych;
* realizacje programu budowy lokali
niebedacych lokalami socjalnymi, ktére
do 31 czerwca 2009 r. nie mogly uzy-
ska¢ wsparcia finansowego na podsta-
wie powyzszych ustaw;
* zaprzestanie tworzenia enklaw loka-
li socjalnych, co zapobiega powstawa-
niu patologii spotecznych i ponoszeniu
przez gminy kosztéw naprawy zdewa-
stowanych pomieszczen.
Charakterystyczne jest takze, ze
w wymienionych miastach wojewddz-
kich stopieri zaspokojenia zapotrze-
bowania na lokale socjalne obnizyt sie
w kontrolowanym okresie, a w dwéch
z nich (Katowicach i Lodzi) zmniejszyt
sie znacznie zaséb tych lokali. Jedno-
cze$nie wysoko$¢ odszkodowan wy-
placonych przez Wroctaw, Katowice
i Lodz stanowita 90,7% (6423,1 tys. zl)
kwoty odszkodowar naliczonych w kon-
trolowanych gminach.

Nieprzestrzeganie zasad
wynajmowania lokali

Rady kontrolowanych gmin uchwali-
ly zasady wynajmowania lokali znaj-

kontrola j audyt
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dujacych sie w mieszkaniowym &

bie gminy, ktére w wiekszoéci (w 16
gminach) okreslaly wymagane kryteria
i warunki najmu (wysoko$¢ dochodu
gospodarstwa domowego uzasadnia-
jacego oddanie w najem lokalu socjal-
nego, tryb rozpatrywania i zalatwiania
wnioskéw oraz poddania tych spraw
kontroli spotecznej).

W czterech gminach nie przestrze-
gano jednak przyjetych zasad, ktérych
celem bylo miedzy innymi zapewnie-
nie przejrzysto$ci podejmowania de-
cyzji o przydziale mieszkan. Kontrola
ujawnila m.in. przypadki niedokumen-
towania wysoko$ci dochodéw oraz do-
tychczasowych warunkéw mieszkanio-
wych wnioskodawcéw, kwalifikowania
na listy oczekujacych oséb, ktérych do-
chody przekraczaly wyznaczona wyso-
kos¢ oraz niezasiegania opinii spotecz-
nych komisji mieszkaniowych.

Zty stan techniczny
oraz ochrony przeciwpozarowej

Kontrole prowadzone przez powia-
towych inspektoréw nadzoru budo-
wlanego oraz komendy powiatowe
Pafistwowej Strazy Pozarnej (w tym
takze kontrole zlecone przez Izbe
na podstawie art. 12 pkt 3 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli) wyka-
zaly nieprawidlowosci zagrazajace
bezpieczeristwu mieszkaiicéw loka-
li socjalnych w 12 (67%) gminach'.
Stwierdzono miedzy innymi:

'S |stotnych nieprawidtowosci nie stwierdzono we Wroctawiu, Biatymstoku, Cieszynie, Jelczu-Laskowicach,

Chociwlu i Bitgoraju.
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* brak przegladéw lub niesprawnos¢
przewodéw kominowych;
¢ sktadowanie materialéw palnych w pi-
whnicach i na drogach ewakuacyjnych;
* brak dokumentéw potwierdzajacych
sprawnos$¢ instalacji elektrycznych i pio-
runochronnych;
* potrzebe przeprowadzenia remontéw
dachéw, wymiany stolarki okiennej,
drzwiowej, rynien i rur spustowych.
Wiekszos¢ wydanych zalecen pokon-
trolnych wykonano, a pozostate (wy-
magajace nakladéw inwestycyjnych)
byly w trakcie realizacji. Ze wzgledu na
istotne zagrozenia stanu technicznego
i przeciwpozarowego budynkéw socjal-
nych w Dabrowie Biatostockiej, Naj-
wyzsza Izba Kontroli negatywnie oce-
nita — pod wzgledem legalnosci i rze-
telno$ci — dziatalno$¢ organu wykonaw-
czego tej gminy'.

Wykonywanie zadan przez BGK

Bank Gospodarstwa Krajowego prze-
strzegal, okreSlonych w art. 5 ust. 4-6
ustawy o doptatach?’, procedur opraco-
wywania i uzgadniania planéw finanso-
wych Funduszu Doptat. Dopetnit tez
obowigzku publikowania w Biuletynie
Informacji Publicznej wysokosci kwot
wsparcia przeznaczonych na kolejne
lata, z rozbiciem na okresy pétrocz-
ne. Stosowal takze, zgodnie z art. 10

ust. 1-5 ustawy z 8 grudnia 2006 r., za-
sady podziatu i przeznaczania planowa-
nych $rodkéw wsparcia na poszczegdl-
ne przedsiewziecia.

Analiza wybranych spraw dotycza-
cych udzielenia finansowego wspar-
cia na podstawie ustawy z 29 kwietnia
2004 r. wykazata, ze objete nimi przed-
siewziecia zostaly zrealizowane zgod-
nie z jej uregulowaniami i warunkami
umownymi, co zostalo odpowiednio
udokumentowane oraz potwierdzone
podczas przeprowadzonych inspekcji
budéw. Uchybienia formalne stwier-
dzono w dokumentacji 6 spraw. Bada-
nia kontrolne spraw zarejestrowanych
w latach 2007-2010 (I pétrocze) wyka-
zaly, ze zostaly one rozpatrzone zgod-
nie z prawem.

W zwigzku z tym, ze w latach
2009-2010 zgtoszone przez wnioskodaw-
céw zapotrzebowanie przekraczalo [i-
mit $rodkéw przeznaczonych na ten cel,
BGK - zgodnie z art. 11 ustawy z 8 grud-
nia 2006 r. — dokonywat wyboru przed-
siewzie¢ na podstawie oceny punktowej.

Ponadto, w latach 2008-2010 cen-
trala BGK prowadzita kontrole reali-
zacji programu finansowego wsparcia
w 8 oddziatach. Wszystkie wyda-
ne zalecenia pokontrolne, dotyczace
w wiekszoSci spraw formalnych, zosta-
ly wykonane.

6 Przeprowadzona przez powiatowego inspektora nadzoru budowlanego (dziatajacego na zlecenie NIK),
kontrola stanu technicznego budynkéw socjalnych w Dabrowie Biatostockiej wykazata m.in. niesprawny
trzon kuchenny oraz stopione przewody elektryczne. Na zagrozenie pozarowe budynkéw wskazata takze
Komenda Powiatowa PSP w Sokotce, ktéra (na zlecenie NIK) sprawdzita stan zabezpieczenia przeciwpo-

zarowego tych obiektow.

7 Ustawa z 5.12.2002 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw mieszkaniowych o statej stopie procen-

towej (DzU nr 230, poz. 1922 ze zm.).
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Lokale dla najubozszych

Ocena kontrolowanej
dziatalnosci

1. Najwyzsza Izby Kontroli oceni-
ta negatywnie dziatalno$¢ kontrolowa-
nych gmin dotyczaca obowiazku za-
pewnienia potrzebujacym lokali so-
cjalnych i mieszkan chronionych oraz
utrzymania obiektéw przeznaczonych
dla najubozszych i bezdomnych w sta-
nie niezagrazajacym zyciu i zdrowiu. Na
taka ocene wplynely przede wszyst-
kim: malejacy stopieni zaspokojenia po-
trzeb; niski poziom realizacji wielolet-
nich planéw gospodarowania zasobem
mieszkaniowym lub ich brak; skala
i rodzaj nieprawidtowos$ci w utrzyma-
niu wlasciwej ochrony przeciwpozaro-
wej kontrolowanych budynkéw.

Wymieniane przez gminy powody ta-
kiego stanu rzeczy (brak srodkéw wia-
snych, zbyt male dofinansowanie pan-
stwa, brak terenéw pod inwestycje, nie-
mozno$¢ utrzymania obiektéw w nalezy-
tym stanie przy niskich stawkach czynszu
itd.) nie usprawiedliwialy niewykorzysty-
wania coraz lepszych mozliwosci zaspoka-
jania potrzeb najubozszych. W stosunku
do wczesniej obowigzujacych unormowan
prawnych wprowadzone zostaly bowiem
istotne zmiany, w wyniku ktérych pod-
niesiono znacznie udzial wsparcia z bu-
dzetu pafistwa w kosztach przedsiewzie¢.
Na okreslonych warunkach umozliwio-
no pozyskiwanie mieszkari komunalnych
niemajacych statusu lokali socjalnych oraz
przyjeto rozwigzania ograniczajace two-
rzenie enklaw lokali socjalnych (m.in. za-
kup lokali mieszkalnych przeznaczonych
na socjalne, w maksymalnej liczbie po-
fowy wszystkich lokali znajdujacych sie
w budynku).
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2. Do wywiazywania sie gmin z

wiazku udzielania schronienia bezdom-
nym NIK nie wniosta zastrzezen.

3. Pozytywna ocene otrzyma% tez
Bank Gospodarstwa Krajowego za re-
alizacje zadah zwigzanych z finanso-
wym wspieraniem tworzenia lokali so-
cjalnych, mieszkani chronionych, nocle-
gowni i doméw dla bezdomnych.

Podsumowanie

Prezentowane wyniki badaA obejmu-
ja jeden z segmentéw budownictwa
mieszkaniowego, ktéry nadal stanowi
istotny problem spoteczny i jednocze-
$nie jest w sferze stalego zainteresowa-
nia Najwyzszej Izby Kontroli. Juz po
przeprowadzonej w 2008 r. kontroli
realizacji przez gminy zadan w zakresie
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
NIK wskazata konieczno$¢ opracowa-
nia i wdrozenia kompleksowego pro-
gramu rozwoju takiego budownictwa.
Stanowisko Izby w tej sprawie podzielit
Sejm RP, ktéry w rezolucji z 19 lutego
2010 r. uznat za zasadne przygotowanie
przez rzad (do 30 czerwca 2010 r.) pro-
gramu okreslajacego zasady wspierania
budownictwa mieszkaniowego i jego
rozwoju w najblizszych latach.

Jednak dopiero 30 listopada 2010 r.
Rada Ministréw przyjela dokument
pn. ,Gléwne problemy, cele i kierunki
programu wspierania rozwoju budow-
nictwa do 2020 r.”, w ktérym zwré-
cono uwage na niewystarczajace do-
tychczasowe efekty realizacji progra-
mu budownictwa socjalnego i potrze-
be zwiekszenia naf srodkéw budzetu
pafistwa. Zalozono, ze jednym z celéw
na najblizsze dziesie¢ lat ma by¢ li-
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Lech Buchman

kwidacja deficytu w segmencie loka-
li socjalnych i mieszkai dla oséb wy-
magajacych pomocy mieszkaniowe;.
Osiagniecie tego efektu przewiduje sie
przez utrzymanie obecnego systemu
wsparcia budownictwa socjalnego, ale
przy znaczacym zwiekszeniu dotacji
budzetowej. Ma to pozwoli¢ na stop-
niowe dochodzenie do corocznych re-
zultatéw w postaci 7,5 tys. lokali so-
cjalnych (od 2015 r.) oraz 400 miejsc
noclegowych.

Zwiekszonego zapotrzebowania na §ro-
dki budzetowe przeznaczone na reali-
zacje programu budownictwa socjal-
nego mozna sie spodziewaé takze
w zwiazku ze stworzeniem mozliwo-
$ci ubiegania sie o finansowe wsparcie
przez gminy poszkodowane w wyniku
powodzi w 2010 r.!$

Wskazujac na zbiezno$¢ powyzszej
diagnozy i wyptywajacych z niej wnio-
skéw z oméwionymi ustaleniami i oce-
nami, Izba wniosta do ministra finan-
séw i ministra infrastruktury o zapew-
nienie takiego poziomu dotacji budze-
towych na wsparcie tworzenia lokali
socjalnych i pomieszczefi dla oséb naj-
ubozszych, aby mozliwe bylo pelne
osiggniecie celéw ustalonych przez
Rade Ministréw 30 listopada 2010 r.

Majac na uwadze stan techniczny
i stan ochrony przeciwpozarowej kon-
trolowanych obiektéw, NIK uznata tak-
ze za niezbedne zapewnienie przez Ko-

mendanta Gléwnego Pafistwowej Stra-
zy Pozarnej oraz Gléwnego Inspektora
Nadzoru Budowlanego (wraz z woje-
wdédzkimi i powiatowymi inspektora-
mi nadzoru budowlanego) systematycz-
nej kontroli prawidlowos$ci utrzymania
przez zarzadcéw budynkéw socjalnych
i pomieszczen dla bezdomnych.

Izba wystapita takze do organéw wy-
konawczych kontrolowanych gmin, wno-
szac przede wszystkim o przeanalizo-
wanie sposobdéw zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych osébnajubozszych przez
wykorzystywanie finansowego wspar-
cia pafistwa. Z otrzymanych informaciji
o realizacji wnioskéw pokontrolnych wy-
nika, ze gminy podjely, w miare swoich
mozliwosci, dziatania na rzecz zwieksze-
nia liczby lokali socjalnych, aktualizuja
wieloletnie programy gospodarowania
zasobami mieszkaniowymi oraz wdraza-
ja zalecenia poprawy stanu technicznego
i przeciwpozarowego kontrolowanych
obiektéw.

W styczniu 2011 r. Najwyzsza Izba
Kontroli zostata poinformowana przez
ministra infrastruktury o podjetych dzia-
laniach stuzacych zwiekszeniu wsparcia
dla takiego budownictwa oraz podnie-
sieniu w 2010 r. kwoty dofinansowania
z 20 do 40 mln zt. Takze w budzecie
pafistwa na 2011 r. przeznaczono na
ten cel 80 mln zt.

Zaspokojenie potrzeb mieszkanio-
wych oséb najubozszych wptywa ko-

'8 Na podstawie art. 28 ustawy z 24.06.2010 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z usuwaniem skut-
kéw powodzi z 2010 r. (DzU nr 123, poz.835 ze zm.), wnioski gmin o finansowe wsparcie na tworzenie
lokali komunalnych przeznaczonych do wynajecia osobom, ktére utracity lokal lub budynek mieszkalny na
skutek powodzi z 2010 r. przyjmowane beda — na preferencyjnych warunkach — w latach 2010-2011.
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rzystnie réwniez na sytuacje pozosta-
tych grup spotecznych, wynajmujacych
lokale. Zwiekszaja sie bowiem moz-
liwosci racjonalnego gospodarowania
gminnymi zasobami mieszkaniowymi
oraz rozwoju budownictwa przezna-
czonego na wynajem. Dysponowanie
odpowiednim zapleczem lokali socjal-
nych moze tez znacznie ograniczy¢ lub
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ktére gminy ptaca wlascicielom miesz-
kafi zajmowanych przez osoby z orze-
czonymi wyrokami eksmisji.

LECH BUCHMAN, Delegatura NIK

w todzi

Nr 6/listopad-grudziefi/2011 85

k// NIK



kontrola i audyt

Opodatkowanie dziatalno$ci gospodarczej

Prowadzenie gier i zaktadow

URSZULA STYPULKOWSKA

Przed wejsciem w zycie nowych ustaw o Stuzbie Celnej i grach hazardowych rozpro-
szenie uprawnien i zadan miedzy dyrektoréw izb skarbowych, naczelnikéw urzedéw
celnych i naczelnikéw urzedéw skarbowych nie sprzyjato sprawowaniu efektywnego
nadzoru oraz kontroli rynku gier i zaktadow wzajemnych. Poprawa nastgpita wraz
z wprowadzeniem zmian systemowych. Wzrasta natomiast zagrozenie nielegalnym

urzqdzaniem gier, takze za posrednictwem Internetu.

Regulacje dotyczace uprawnien i obo-
wigzkéw w zakresie rynku gier, uksztat-
towane w 2003 r., obowiazywatly do
30 pazdziernika 2009 r. Na podstawie
ustawy z 29 lipca 1992 r. o grach i za-
ktadach wzajemnych! oraz przepiséw
wykonawczych do tej ustawy, nadzér
i kontrole nad dziatalno$cia podmio-
téw urzadzajacych gry na automatach
o niskich wygranych, loterie fantowe,
gry bingo fantowe i loterie promocyj-
ne (na terenie jednego wojewddztwa)
sprawowata izba skarbowa, ktéra udzie-
lita zezwolenia. W pozostatym zakre-
sie? nadzor i kontrole nad dzialalnoscia

' DzU z 2004 r., nr 4, poz. 27 ze zm.

podmiotéw urzadzajacych i prowadza-
cych gry losowe, zaktady wzajemne
lub gry na automatach — w zakresie
zgodnosci tej dziatalnosci z przepisa-
mi ustawy, udzielonym zezwoleniem
oraz regulaminem gry losowej, zakta-
du wzajemnego lub gry na automacie
— sprawowal minister finanséw. Nieza-
leznie od tych uprawniefi, na podsta-
wie ustawy z 24 lipca 1999 r. o Stuzbie
Celnej’, urzadzanie gier w kasynach,
salonach gier na automatach i na auto-
matach o niskich wygranych podlega-
fo szczegblnemu nadzorowi podatko-
wemu naczelnikéw urzedéw celnych.

2 Gtéwnie byta to kontrola i nadzér nad urzadzaniem zaktadéw wzajemnych, gier w kasynach i salonach,
gier na automatach oraz gier stanowiacych monopol panstwa (monopol panstwa stanowito prowadzenie
dziatalnosci w zakresie gier liczbowych, loterii pienieznych, wideoloterii i gry telebingo, przy czym mimo
istnienia podstaw prawnych, nie prowadzono wideoloterii i telebingo). W kontrolowanym okresie urzadza-
niem gier stanowiacych monopol panstwa zajmowata sie jedna spoétka.

3 DzU z 2004 r., nr 156 poz. 1641 ze zm.
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Zadaniem Stuzby Celnej bylo takze
zwalczanie nielegalnego urzadzania gier.

Z koficem pazdziernika 2009 r., na
podstawie nowej ustawy o Stuzbie
Celnej* oraz nowelizacji ustawy o grach
i zaktadach wzajemnych, wprowadzo-
no istotne zmiany w organizacji nad-
zoru i kontroli rynku gier. Zadania izb
i urzedéw skarbowych przejety izby
i urzedy celne’. Stuzba Celna uzyska-
ta uprawnienie do prowadzenia eks-
perymentéw zwigzanych z grami na
automacie. Kolejne zmiany nastapity
1 stycznia 2010 r. i wynikaly z usta-
wy o grach hazardowych® oraz zmiany
ustawy o Stuzbie Celnej. Do wazniej-
szych nalezala rezygnacja z wydawania
nowych oraz przedtuzania dotychcza-
sowych zezwolefi na prowadzenie salo-
néw gier na automatach oraz punktéw
gier na automatach o niskich wygra-
nych. Funkcjonariusze celni uzyskali
prawo do obserwowania i rejestrowa-
nia zdarzefi w miejscach publicznych,
w celu ustalenia sprawcdw przestepstw
i przestepstw skarbowych.

Urzadzanie gier i zaktadéw wzajem-
nych podlegato reglamentacji zaréwno
pod rygorami ustawy o grach i zakla-
dach wzajemnych, jak i ustawy o grach
hazardowych. Podstawowym jej in-
strumentem bylo wydawanie zezwolef
na prowadzenie dzialalno$ci w tym za-

e&

kresie oraz ustawowe okreSlenie

téw lokalizacyjnych dla kasyn gry, sa-
lonéw gier na automatach i salonéw gry
w bingo pieniezne.

Dochody z podatku od gier stano-
wity w 2010 r. 0,7% dochodéw podat-
kowych budzetu pafistwa i wyniosty
1624,8 mln zt. W 2009 r. udzial ten
wynosil réwniez 0,7%. Ich podstawo-
wym zrédtem byly wptlaty podatku od
gier liczbowych oraz podatku zryczal-
towanego od gier urzadzanych na au-
tomatach o niskich wygranych (dale;
w skrécie: anw).

Cel i zakres kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli w 2010 r. prze-
prowadzita kontrole opodatkowania dzia-
Talnosci gospodarczej podatkiem od gier 7.
Niezaleznie od inicjatywy NIK, propo-
zycje przeprowadzenia kontroli w zakre-
sie sprawowania przez ministra finanséw
nadzoru nad rynkiem gier automatéw
o niskich wygranych zgtosit prezes Rady
Ministréw. Kontrola obejmowata okresod
1 stycznia 2008 r. do 30 czerwca 2010 r.
i przeprowadzono ja w Ministerstwie
Finanséw oraz w pieciu wojewddz-
twach, kontrolujac w kazdym z nich:
izbe skarbowa, izbe celna, jeden urzad
skarbowy i jeden urzad celny. Wybrano
wojewddztwa o najwiekszych docho-
dach z podatku od gier.

4 Ustawa z 27.08.2009 r. o Stuzbie Celnej (DzU nr 168, poz. 1323 ze zm.).
5 0Od 31.10.2009 r. urzadzanie i prowadzenie gier hazardowych podlega kontroli wykonywanej przez organy
Stuzby Celnej. Do zadan naczelnikéw urzedéw celnych nalezy wymiar i pobor podatku od gier, wczesniej

wykonywany przez naczelnikéw urzedéw skarbowych.

6 Ustawa z 19.11.2009 r. o grach hazardowych (DzU nr 201, poz. 1540 ze zm.).
" Informacja o wynikach kontroli opodatkowania dziatalnosci gospodarczej podatkiem od gier, kwiecien

2011, nr ewiden. 29/2011/P10023/KBF.
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Uzasadnieniem podjecia kontroli by-
o niewystarczajace wywiazywanie sie
pafistwa z zadah nalozonych ustawa
z 29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach
wzajemnych, na co wskazywaty niepra-
widlowosci na rynku gier. W efekcie
budzet pafstwa tracit trudne do osza-
cowania kwoty.

Celem badati byta ocena prawidto-
wosci nadzoru i kontroli ministra fi-
nanséw i podlegtych mu organéw nad
prowadzeniem gier i zaktadéw. Oce-
nie podlegala takze prawidlowos¢
udzielania przez upowaznione organy
zezwolef na prowadzenie takiej dzia-
talnosci oraz poboru naleznos$ci bu-
dzetowych.

Ustalenia kontroli
Nadzér i kontrola ministra finanséw

Minister finanséw nie nadzorowat sku-
tecznie rynku gier i zaktadéw wzajem-
nych, a postepowania organéw pod-
legtych nie zapobiegaly nieprawidto-
wosciom w prowadzeniu tego rodzaju
dziatalnosci gospodarczej. W Minister-
stwie Finanséw zadania dotyczace tego
obszaru realizowato kilka departamen-
téw. Na poziomie wykonawczym dzia-
taty izby skarbowe (zezwolenia, kon-
trola), urzedy skarbowe (pobér podat-
ku, kontrola), urzedy celne (szczegdlny
nadzér podatkowy, kontrole dorazne)
oraz urzedy kontroli skarbowej (kon-
trola skarbowa). Podzial uprawnier
i obowiazkéw byl nieprzejrzysty i roz-
proszony, za$ formalne podejscie po-
szczegblnych jednostek organizacyj-
nych do zadaf powodowalo, ze organy
podlegle ministrowi finanséw ograni-
czaty sie do wydawania zezwolen i po-

88 KONTROLA PANSTWOWA

Urszula Styputkowska

bierania deklarowanego przez podmio-
ty gospodarcze podatku.

Izby skarbowe nie nadzorowaly rze-
telnie dziatalnosci podmiotéw urza-
dzajacych gry na automatach o niskich
wygranych i nie sprawdzaly, czy jest
ona zgodna z przepisami. Kontrole
urzadzania gier w latach 2008-2009
(do 30 pazdziernika) przeprowadzity
3 spoéréd 5 kontrolowanych izb skar-
bowych. Trzy kontrole dotyczyly urza-
dzania gier na automatach o niskich
wygranych, dwie — loterii promocyj-
nych. Podobna sytuacja byla w calym
kraju. W badanym okresie tylko 6 spo-
§ré6d 16 izb skarbowych przeprowa-
dzilo kontrole urzadzania gier na anw,
a 5 kontrole loterii promocyjnych. Mi-
nister finanséw powtarzal wprawdzie
co roku w wytycznych do dziatania izb
skarbowych zobowigzanie do spraw-
dzania prawidlowos$ci urzadzania gier,
ale nie egzekwowal zintensyfikowania
dziatas kontrolnych wobec podmiotéw
urzadzajacych gry.

Urzedy skarbowe nierzetelnie wy-
konywaly zalecenia ministra finan-
séw dotyczace kontroli wywigzywania
sie z obowigzkéw podatkowych przez
podmioty urzadzajace gry hazardowe.
Minister, w corocznie kierowanych
do naczelnikéw urzedéw skarbowych
wytycznych, polecat przeprowadzanie
kontroli prawidtowosci i terminowosci
rozliczania sie z podatku od gier przez
podatnikéw tego podatku, nie egze-
kwowat jednak ich realizacji. W kon-
trolowanych 5 urzedach skarbowych
nie przeprowadzano kontroli podatko-
wych, a w 3 sposéréd nich stwierdzo-
no przestanki do ich przeprowadzenia.
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przyjmowaniu deklaracji podatkowych
oraz monitorowaniu wplat bez kontroli
prawidlowosci podstaw opodatkowania.

Urzedy celne kontrolowaty podmio-
ty urzadzajace gry przez staly nadzér
podatkowy oraz kontrole dorazne. Sta-
tym nadzorem objete bylo urzadzanie
gier w kasynach. Urzedy celne, prowa-
dzac szczegdlny nadzér podatkowy, nie
stwierdzity nieprawidlowosci w dzia-
alnosci kasyn. W trakcie 4713 kontroli
doraznych w salonach gier na automa-
tach ($rednio 9 rocznie w jednym salo-
nie) nieprawidtowosci ujawniono pod-
czas 25 z nich. W 2008 r., w wyniku
17 221 kontroli punktéw gier na auto-
matach o niskich wygranych, nieprawi-
dtowosci stwierdzono w 216 przypad-
kach (1,3%). Od stycznia do pazdzier-
nika 2009 r., podczas 17 592 kontro-
li, nieprawidtowosci ujawniono w 598
(3,4%) kontrolach.

Przeprowadzane na szeroka skale
kontrole w ramach szczegélnego nad-
zoru podatkowego w punktach gier na
anw polegaly na sprawdzaniu, na pod-
stawie przedstawianych dokumentéw?,
dopeienia przez nie formalnych obo-
wigzkéw nalozonych przepisami pra-
wa. Regulacje prawne nie stwarzaly
jednak warunkéw do skutecznego eli-
minowania rozpoznanych zagrozen,
w tym urzadzania gier w sposéb nie-

Brakowalo instrumentéw do sprawdza-
nia w automatach o niskich wygranych,
czy na danym automacie mozna byto
stosowac wyzsze stawki za udzial w jed-
nej grze niz dopuszczalne (0,07 euro)
i wygra¢ jednorazowo duzo wyzsza kwo-
te od dopuszczalnej (15 euro).

Lepsza byla jedynie skutecznos¢ kon-
troli majacych na celu wykrycie przy-
padkéw uzytkowania automatéw do
gier bez zezwolenia. Wspétdziatanie
stuzb celnych z Policja prowadzito do
ujawniania istotnych nieprawidtowo-
$ci: w 2008 r., podczas 594 kontroli za-
bezpieczono 564 nielegalne automaty
do gry. W 2009 r. przeprowadzono 597
kontroli; wykryto 568 nielegalnych au-
tomatéw.

Nowe rozwiazania legislacyjne

Minister finanséw miat dobre roze-
znanie barier ograniczajacych sprawo-
wanie skutecznego nadzoru i kontro-
li nad rynkiem gier. Prace nad przy-
gotowaniem rozwiagzaf legislacyjnych
w celu ograniczenia nieprawidlowosci
trwaly co najmniej od 2006 r. W latach
2006-2009 powierzono zadania z za-
kresu rynku gier stuzbom celnym oraz
rozszerzono ich kompetencije.

Prace nad nowelizacja ustawy o grach
i zakladach wzajemnych oraz ustawy
o Stuzbie Celnej podjeto miedzy innymi

8 W przypadku za$wiadczen o wysokoéci wygranych kontrolowano formalna poprawnos¢ ich wystawiania,
natomiast w punktach gry na automatach o niskich wygranych sprawdzano posiadanie przez podmiot
urzadzajacy gry poswiadczenia rejestracji automatu i opinii technicznej wydanej przez jednostke badaja-
ca upowazniona przez Ministra Finansow oraz nienaruszalno$¢ plomb (jednostek badajacych lub serwiso-
wych) zabezpieczajacych dostep do elementéw automatéow majacych wptyw na przebieg gry.
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ze wzgledu na utrudnienia w przeprowa-
dzaniu efektywnych kontroli w ramach
szczegdlnego nadzoru  podatkowego.
W kasynach gry nie bylo mozliwosci
sprawdzenia rzetelnosci wystawianych
zaswiadczerh o wysoko$ci wygranych
w przypadku gry w pokera, w ktérej
uczestnicy graja miedzy sobg, natomiast
w punktach gry na automatach o niskich
wygranych stosowania maksymalne;
stawki oraz maksymalnej wygrane;j.
Minister finanséw 2 listopada 2006 r.
powotal zespét do spraw nowelizacji
ustawy o grach i zakladach wzajem-
nych, ktéry opracowal projekt zmian
w tej ustawie oraz w ustawie o Stuzbie
Celnej. Projekt z 18 kwietnia 2007 r.
przewidywat zakaz urzadzania w kasy-
nach gry w pokera, w ktérej uczestnicy
graja miedzy soba (zapobieganie praniu
brudnych pieniedzy) oraz nakaz pod-
faczenia automatéw do systemu reje-
strujacego przychody i wyptacone wy-
grane. W zakresie nowelizacji ustawy
o Stuzbie Celnej przewidywano wpro-
wadzenie dla pracownikéw szczegdlne-
go nadzoru podatkowego uprawnienia
do przeprowadzania, w drodze ekspe-
rymentu, do$wiadczenia lub odtwo-
rzenia mozliwo$ci urzadzania i prowa-
dzenia gry na automacie i na automacie
o niskich wygranych, kontroli wszyst-
kich gier i zakltadéw wzajemnych,
a takze kontroli prawidtowosci i termi-
nowosci wplat podatku od gier. Mini-
ster finanséw przestat 30 pazdziernika
2007 r. projekt ustawy o zmianie ustawy

Urszula Styputkowska

o grach i zaktadach wzajemnych oraz
niektérych innych ustaw sekretarzowi
Rady Ministréw z prosba o wniesie-
nie pod obrady Rady Ministréw. Jed-
nak 15 listopada 2007 r. — ze wzgledu
na zmiane rzadu po wyborach 21 paz-
dziernika 2007 r. do Sejmu i Senatu RP
i polecenie przewodniczacego Statego
Komitetu Rady Ministréw wycofania
dokumentéw, ktére zostaly przyjete
przez Komitet i nie zostaly rozpatrzo-
ne przez Rade Ministréw — minister fi-
nanséw wycofal z prac rzadowych pro-
jekt ustawy o zmianie ustawy.

Na poczatku 2008 r. w Minister-
stwie Finanséw podjeto odrebne pra-
ce nad nowelizacja ustawy o Stuzbie
Celnej oraz ustawy o grach i zaktadach
wzajemnych. W projektach zastoso-
wano wiele rozwigzan proponowanych
w 2007 r., w tym mozliwos¢ przepro-
wadzania w drodze eksperymentu,
doswiadczenia lub odtworzenia urza-
dzania i prowadzenia gry na automacie
i na automacie o niskich wygranych,
objecie kontrola wykonywana przez
Stuzbe Celng wszystkich gier i zakta-
déw wzajemnych oraz zakaz urzadza-
nia w kasynach gry w pokera, w kt6-
rej uczestnicy graja miedzy sobg. Po
doniesieniach medialnych w 2009 r.,
zwanych aferg hazardows, prace nad
nowelizacja przerwano. Kontrola prze-
biegu procesu legislacyjnego przepro-
wadzona przez Kancelarie Prezesa
Rady Ministréw® wykazala, ze w latach
2008-2009 prace ministra finanséw

® Wystapienie pokontrolne szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z 30.03.2010 r.
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nad nowelizacjg ustawy o grach i za-
ktadach wzajemnych byly przewlekle
i nieskuteczne, bowiem projekt ustawy
po 18 miesigcach ich trwania nie zostat
przedlozony Radzie Ministréw. Zakon-
czono natomiast przygotowanie nowej
ustawy o Stuzbie Celnej, ktéra weszta
w zycie 31 pazdziernika 2009 r. i za-
wiera rozwigzania umozliwiajace wy-
konywanie nadzoru nad rynkiem gier.

W zwigzku z niewprowadzeniem no-
welizacji ustawy o grach i zakladach
wzajemnych, decyzje w sprawie opra-
cowania nowych uregulowan tej kwe-
stii podjat prezes Rady Ministréw, wy-
dajac podsekretarzowi stanu w Mini-
sterstwie Finanséw (8 pazdziernika
20009 r.) polecenie pilnego opracowania
zalozen do nowej ustawy o grach ha-
zardowych. Od wydania tego polece-
nia do uchwalenia ustawy przez Sejm
(19 listopada 2009 r.) uptynety 43 dni.
W toku prac nad projektem wprowa-
dzano istotne zmiany, w tym dotycza-
ce stawek podatkowych oraz podstawy
opodatkowania. Po przekazaniu zato-
zefi do uzgodniefi miedzyresortowych
i wewnatrzresortowych  wylaczono
do odrebnego aktu prawnego przepi-
sy zawierajace normy techniczne, kto-
re mialy podlega¢ notyfikacji Komisji
Europejskiej. Dalsze prace prowadzo-
no réwnolegle nad projektem ustawy
o grach hazardowych oraz projektem
zmian do ustawy o grach hazardowych
i niektérych innych ustaw.

kontrola j augyt

. . & S
Od opracowania zalozeri projelétus o'

ustawy o grach hazardowych (27 paz-
dziernika 2009 r.) do jego rozpatrze-
nia i przyjecia przez Rade Ministréw
uptynety 2 tygodnie. W trakcie prac
legislacyjnych zostaly naruszone nie-
ktére zasady Regulaminu pracy Rady
Ministréw'®. Minister finanséw wyzna-
czal krétkie terminy zglaszania uwag
w ramach uzgodnied wewngtrzresor-
towych i miedzyresortowych. W przy-
padku zalozeri do projektu ustawy
hazardowej byly to 2 dni, a projektu
ustawy o zmianie ustawy o grach ha-
zardowych 6 dni. Ministerstwo Finan-
séw nie przedstawito formalnego uza-
sadnienia okoliczno$ci skrdcenia ter-
minu opiniowania projektéw, co byto
wymagane w §13 ust. 2 Regulaminu.
Do projektéw ustaw kierowanych do
uzgodniei miedzyresortowych nie do-
taczono projektéw podstawowych ak-
téw wykonawczych, jak tego wyma-
gal §10 ust. 7 Regulaminu. Krétki ter-
min wydania opinii utrudniat rzetel-
na analize projektowanych rozwiazaf,
a brak projektéw przepiséw wykonaw-
czych na poczatku prac legislacyjnych
nie zapewnial pelnego obrazu regulacji.

W 2010 r. zostal przygotowany
(0 czym powiadomiono Komisje Euro-
pejska) projekt ustawy o zmianie usta-
wy o grach hazardowych oraz niekté-
rych innych ustaw, zakladajacy kolejne
rozwigzania umozliwiajace skuteczna
kontrole gier hazardowych. W styczniu

1© Uchwata nr 49 Rady Ministréw z 19.03.2002 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw (MP nr 13, poz. 221

ze zm.).
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2011 r. projekt trafit do Sejmu RP. Pra-
ce parlamentarne zakoficzono w maju
2011 r., a nowe regulacje weszly w zy-
cie w potowie lipca 2011 r. Wprowa-
dzono miedzy innymi obowigzek re-
jestracji go$ci w oSrodkach gier oraz
instalowania audiowizyjnego systemu
kontroli gier w kasynie. Stuzba Celna,
dla zapobiegania lub wykrywania prze-
stepstw skarbowych, o ktérych mowa
w rozdziale 9 Kodeksu karnego skar-
bowego!!, uzyskata dostep do danych te-
lekomunikacyjnych, a w razie uzasad-
nionego podejrzenia popetnienia prze-
stepstwa nielegalnego urzadzania gier
hazardowych — prawo zadania blokady
rachunku prowadzonego w banku lub
w spoldzielczej kasie oszczednoScio-
wo-kredytowej.

Skutecznos$é nadzoru i kontroli

Po wprowadzeniu nowych uregulo-
wan prawnych nastgpila poprawa sku-
teczno$ci nadzoru nad rynkiem gier
i zaktadéw wzajemnych. Zadania z za-
kresu rynku gier powierzono stuzbom
celnym, rozszerzajac ich kompetencje.
Skoncentrowanie nadzoru nad rynkiem
gier w Stuzbie Celnej okazalo sie celowe,
za$ uprawnienie do prowadzenia gry
na automacie w drodze eksperymentu
wplynelo na wzrost efektywnosci kon-
troli przeprowadzanych w punktach gier
na automatach o niskich wygranych.
Intensyfikacja pracy Stuzby Cel-
nej odpowiedzialnej za przeciwdziala-

Urszula Styputkowska

nie nieprawidlowo$ciom w urzadzaniu
gier hazardowych nastapila w grudniu
2009 r. W trakcie 2507 kontroli, w 981
sposréd nich ujawniono nieprawidto-
wosci, a efektywnos¢ wyniosta 39,1%.
Rozpoczeto wykorzystywanie upraw-
nienia do prowadzenia eksperymen-
téw z grami na automacie o niskich
wygranych. W grudniu 2009 r. spraw-
dzono w ten sposéb 1411 automatéw,
skutkiem czego bylo zajecie 1180 urza-
dzen (83,6%), ktérych sposéb funkcjo-
nowania byl niezgodny z przepisami
ustawy o grach i zakladach wzajem-
nych. W punktach urzadzania gier na
anw przeprowadzono kontrole wspdl-
nie z Pafistwowa Inspekcja Sanitarng,
Gtéwnym Urzedem Nadzoru Budow-
lanego, Pafistwowa Straza Pozarng oraz
Policja. Ujawniono 3379 nieprawidto-
woéci i uchybiefi podczas 7383 kontroli.
Réwnoczesnie odstapiono od stoso-
wania statego nadzoru w kasynach gry.
W trakcie 612 kontroli doraznych prze-
prowadzonych w kasynach w I pétroczu
2010 r., nieprawidtowosci stwierdzono
w 8, a spoéréd 1117 kontroli salonéw
gier, nieprawidtowosci wykryto w 49.
Stuzba Celna nie wykorzystywata
wprowadzonego od 1 stycznia 2010 r.
uprawnienia do obserwacji'?. Minister
finanséw dopiero po roku od wejscia
w zycie zmian w ustawie o Stuzbie Cel-
nej wydat rozporzadzenie w sprawie wy-
konywania przez funkcjonariuszy celnych
czynnoéci obserwowania i rejestrowania

" Ustawa z 10.09.1999 r. — Kodeks karny skarbowy (DzU z 2007 r., nr 111, poz. 765 ze zm.), rozdz. 9: Prze-
stepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe przeciwko organizacji gier hazardowych.
2 Art. 75b w ustawie o Stuzbie Celnej zostat dodany ustawa o grach hazardowych.
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zdarzed w miejscach publicznych'®. Za-
koficzenie przygotowan do wykonywania
nowych uprawnief, ze wzgledu na trwa-
jacy nabér funkcjonariuszy o wysokich
kwalifikacjach, zakup specjalistycznego
sprzetu oraz szkolenia, przewidywano
na potowe 2011 r. Zgodnie z zarzadze-
niem nr 34 ministra finanséw z 23 grud-
nia 2009 r., zmieniajgcym zarzadzenie
w sprawie nadania statutéw izbom cel-
nym i urzedom celnym', wykonywanie
obserwacji nalezy od 1 stycznia 2010 r.
do zadan wydzialéw zwalczania prze-
stepczosci izb celnych.

Zezwolenia na urzadzanie
gier hazardowych

W latach 2008-2009 i w I pétroczu
2010 r. minister finanséw wydal 6 ze-
zwolefi na prowadzenie kasyn gry, 19
na prowadzenie zaktadéw bukmacher-
skich w 1527 punktach, 3 na urzadza-
nie zakladéw totalizatora w 656 punk-
tach, 133 na prowadzenie salonéw gier
na automatach, 939 na urzadzanie lote-
rii promocyjnych oraz 57 loterii audio-
teksowych®®. Badania 11 postepowan
w sprawie wydania zezwolenia na pro-
wadzenie gier i zakladéw wzajemnych'®
wykazaly, Ze minister finanséw prowa-
dzit je zgodnie z zasadami okreslonymi
w ustawie o grach i zaktadach wzajem-
nych, a po 1 stycznia 2010 r. w ustawie
o grach hazardowych.

'~ .
. . . P, N
Zezwolenia na urzadzanie gler}a\%y\o\‘

tomatach o niskich wygranych wydane
byly w kontrolowanych izbach skarbo-
wych takze zgodnie z obowigzujacymi
zasadami. Zbadano 42 sposréd 129 po-
stepowan zakoficzonych wydaniem ze-
zwolenia oraz 7 sposréd 12 postepowan
zakoriczonych odmowg. Zasadne byly
réwniez decyzje odmowne, a stwier-
dzone uchybienia nie mialy istotnego
wplywu na ich wynik. W toku poste-
powan w sprawie udzielenia zezwole-
nia lub zmiany zezwolenia na urzadza-
nie i prowadzenie gier wykonano czyn-
no$ci sprawdzajace. Zweryfikowano
informacje zawarte we wnioskach do-
tyczacych spelniania wymagai usta-
wowych oraz warunkéw okreslonych
w zezwoleniach.

Badania dokumentacji 9 spétek, kté-
rym udzielono zezwolenia lub koncesji
wykazaly, ze Ministerstwo Finanséw
zaakceptowalo zlozone przez 5 spé-
tek zabezpieczenia finansowe w for-
mie gwarancji bankowych i ubezpie-
czeniowych na okresy krétsze niz te,
na ktére wydano zezwolenia. Bylo to
niezgodne z przepisami, gdyz celem
zabezpieczen jest ochrona interesu fi-
nansowego uczestnikéw gier i zakta-
déw wzajemnych, a takze zapewnienie
sptaty ewentualnych innych roszczes,
w tym zwlaszcza z tytulu zobowigzani
podatkowych, za$ od 1 stycznia 2010 r.

'3 Rozporzadzenie z 29.12.2010 r. (DzU nr 10 poz. 50) weszto w zycie 28.01.2011 r.

4 DzUrzMF nr 16, poz. 86.

> Nie wydano zadnego zezwolenia na urzadzanie loterii fantowej i gry bingo fantowe.

16 Szczegbtowym badaniem objeto postepowania w sprawie wydania lub przedtuzenia zezwolenia/konces;ji
na prowadzenie kasyna (2 postepowania), przyjmowanie zaktadéw bukmacherskich (1 postepowanie), przyj-
mowanie zaktadéw totalizatora (1 postepowanie), prowadzenie salonéw gier na automatach (7 postepowarn).
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Urszula Styputkowska

Tabela 1. Struktura dochodéw (w %) z podatku od gier w latach 2007-2010 (I p6trocze)

, | pétrocze
Zrédto dochodéw 2007 2008 2009 2010
Gry liczbowe 47,7 45,1 37,9 30,5
Kasyna gry 11,0 9.1 8,3 7,7
Salony gier na automatach 17,9 17,1 15,2 16,8
Gry na automatach o niskich wygranych 14,0 20,5 30,8 38,9
Pozostate 9,4 8.2 7.8 6,1

Zrédio: Wyniki kontroli w Ministerstwie Finanséw.

ochrona interesu finansowego uczest-
nikéw gier hazardowych oraz zabez-
pieczenie zobowigza podatkowych
z tytutu podatku od gier. Przypadki ak-
ceptowania sktadanych przez spétki za-
bezpieczen finansowych w formie gwa-
rancji bankowej i gwarancji ubezpie-
czeniowej, ktére nie odpowiadaty wa-
runkom okreslonym w zezwoleniach,
stwierdzono takze w 2 izbach skarbo-
wych sposréd 5 skontrolowanych.

Ministerstwo Finanséw nie weryfiko-
walo ustanawianych przez spétki zabez-
pieczen finansowych pod katem termi-
nu ich wygasniecia. Nie dokumentowa-
no prowadzenia analiz prawidlowosci
wnoszonych zabezpieczefi, pomimo ak-
ceptowania zabezpieczen finansowych
w formie gwarancji bankowych i ubez-
pieczeniowych na okresy krétsze niz
czas, na ktéry wydano zezwolenia.

Dochody z podatku od gier

Dochody z podatku od gier od 2007 r.
wzrosly o 46,3% i w 2010 r. wyniosty

1624,8 mln z. W tym samym czasie
dochody ze wszystkich podatkéw po-
$rednich (VAT, akcyzy, podatku od
gier) zwiekszyly sie o 12,8% i wyniosty
165 189,6 mln zt.

Rozwéj rynku gier na automatach
o niskich wygranych (do 2009 r.), pod-
niesienie stawek podatku zryczalto-
wanego oraz zmniejszenie zaintereso-
wania grami liczbowymi (od 2009 r.)
wplynety na zmiany w strukturze do-
chodéw z podatku od gier.

Najwieksza dynamike wykazywaty
dochody z podatku zryczaltowanego:
w 2008 r. wzrosty 0 89,6% w stosunku do
roku poprzedniego, za§ w 2009 r. 0 65,5%.
Byto to wynikiem zwickszenia liczby eks-
ploatowanych anw oraz podniesienia od
1 stycznia 2008 r. stawki podatku ze 125
do 180 euro miesiecznie od automatu. Do-
chody z podatku zryczaltowanego wzrosty
takze w I pétroczu 2010 r. w poréwnaniu
z I pétroczem 2009 r. (o 37,3%), pomi-
mo znaczacego zmniejszenia (o 55%)
liczby eksploatowanych automatéw'’.

7 Wedtug stanu na 30.06.2010 r. eksploatowano 24 tys. automatéw, a na 30.06.2009 r. — 53 253.
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Tabela 2. Podmioty urzadzajace gry i zaktady wzajemne 0/(%
(wFal r’
| potrocze
Rodzaj gier, zaktadéw 2007 2008 2009 2010
Gry liczbowe 1 1 1 1
Kasyna gry 5 5 6 6
Pur_1kt_y gier na automatach 50 59 68 69
o niskich wygranych
Salony gier na automatach 15 17 18 18
Zaktady wzajemne ogotem: 6 7 7 7
w tym totalizatory 1 2 2 2
w tym bukmacherstwo 6 6 7 7
Loterie audioteksowe 6 9 9 9
Salony bingo pieniezne 1 1 1 1
Loterie pieniezne 2 1 1 1

Zrédto: Woyniki kontroli w Ministerstwie Finansoéw.

Whplynelo na to podniesienie od 1 stycz-
nia 2010 r. stawki podatku do 2000 zt.

W 2008 r. dochody z gier liczbo-
wych byly wyzsze o 22,4% niz w 2007 .
W 2009 r. nastapilo wyrazne ich
zmniejszenie: o 7,5% w poréwnaniu
z 2008 r. Tendencja spadkowa utrzy-
mata sie w I polowie 2010 r.; w stosun-
ku do analogicznego okresu roku po-
przedniego byly one nizsze o 13%.

Urzadzaniem gier hazardowych zaj-
mowala sie nieliczna grupa podmiotéw,
co prezentuja dane tabeli 2.

Podsumowanie

Najwyzsza Izba Kontroli ocenila pozy-
tywnie, mimo stwierdzenia nieprawi-
dtowosci'®, sprawowanie przez ministra

finanséw oraz podleglte mu organy nad-
zoru i kontroli wywigzywania sie z obo-
wigzkéw podatkowych przez podmioty
urzadzajace gry i zaktady wzajemne.
Minister finanséw miat dobre ro-
zeznanie barier ograniczajacych spra-
wowanie skutecznego nadzoru i kon-
troli rynku gier. Prowadzone w latach
2008-2009 prace nad nowelizacja
ustawy o grach i zakladach wzajem-
nych byly przewlekte i nieskutecz-
ne. Wielokrotnie powtarzano proces
uzgodnier i wyjas$niania rozbieznoS$ci
pomiedzy organami pafAstwowymi.
Udato sie natomiast przygotowaé nowa
ustawe o Stuzbie Celnej, ktéra obowia-
zuje od 31 pazdziernika 2009 r. W paz-
dzierniku i listopadzie 2009 r. opraco-

'8 W kontroli zastosowano czterostopniowa skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzenia uchy-
bien, pozytywna mimo stwierdzenia nieprawidtowosci, negatywna.
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wano i przyjeto ustawe o grach hazar-
dowych, ktéra weszta w zycie 1 stycz-
nia 2010 r. Prace nad nig przebiegaty
w szybkim tempie, a w ich trakcie nie
przestrzegano niektérych zasad wyni-
kajacych z Regulaminu pracy Rady Mi-
nistréw. Minister finanséw wyznaczal
krétkie terminy zglaszania uwag pod-
czas uzgodnien wewnatrzresortowych
i miedzyresortowych. Przedstawiane
projekty ustawy nie zawieraly projek-
téw podstawowych aktéw wykonaw-
czych. Najwyzsza Izba Kontroli zwré-
cita uwage na konieczno$¢ tworzenia
minimum warunkéw do opiniowania
trudnych projektéw przepiséw praw-
nych, nawet w przypadku prac legisla-
cyjnych prowadzonych w przyspieszo-
nym tempie, bowiem skracanie okre-
su opiniowania moze prowadzi¢ do po-
wstawania luk prawnych skutkujacych
powaznymi reperkusjami.

Rozproszenie uprawniefnr i zadahA
miedzy dyrektoréw izb skarbowych,
naczelnikéw urzedéw celnych i naczel-
nikéw urzedéw skarbowych nie sprzy-
jato efektywnemu wykonywaniu zadat
nadzoru oraz kontroli rynku gier i za-
ktadéw wzajemnych w 2008 r. i przez
10 miesiecy 2009 r.

Zmiany systemowe wprowadzone
w badanym okresie (na przefomie 2009
i 2010 r) umozliwity wzrost efektyw-
nosci kontroli w punktach gier na au-
tomatach o niskich wygranych. Skon-
centrowanie nadzoru w Stuzbie Cel-
nej nad rynkiem gier bylo celowe.
Z uwagi na nieprzygotowanie funkcjona-
riuszy wydzialéw zwalczania przestep-
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Urszula Styputkowska

czosci izb celnych, nie wykorzystywano
jednak uprawnienia do obserwacji. Stop-
niowe wygasanie zezwolei na urzadza-
nie gier na automatach w salonach oraz
w punktach gier na anw powoduje wzrost
zainteresowania urzadzaniem gier w ka-
synach. Wzrasta zagrozenie nielegal-
na dziatalnoscia, w tym przez Internet.
W marcu 2010 r. ujawniono nowe zjawi-
sko, polegajace na wykorzystywaniu ter-
minali internetowych do tego procederu.
Urzadzenia te, za posrednictwem sieci,
umozliwialy graczom uprawianie hazar-
du, analogicznie jak na automatach w ro-
zumieniu ustawy o grach hazardowych.

Biorgc pod uwage zmiany naste-
pujace na rynku gier hazardowych,
w tym wykorzystywanie nowych tech-
nologii, istnieje potrzeba statego mo-
nitorowania skutecznos$ci rozwigzan
dotyczacych nadzoru i kontroli rynku
gier, wprowadzonych ustawg o Stuzbie
Celnej oraz ustawa o grach hazardo-
wych. Ograniczenie rozpoznawanych
zagrozeh bedzie zalezalo takze od tem-
pa przygotowywania i wprowadzania
w zycie nowych, skutecznych regulacii.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcita
réwniez uwage na konieczno$¢ wypra-
cowania przez ministra finanséw kon-
cepcji prowadzenia kontroli urzadza-
nia gier hazardowych przez izby celne
oraz wykorzystywania przystugujacych
Stuzbie Celnej uprawnies.

URSZULA STYPULKOWSKA,
Departament Budzetu i Finanséw NIK
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Przestrzeganie
praw zwierzat

Najwyzsza Izba Kontroli prze-
prowadzita kontrole realiza-
Cji przez gminy, schroniska
oraz powiatowe stuzby wete-
rynaryjne zadahi w zakresie
zapewnienia wlasciwych wa-
runkéw bytowania i humani-
tarnego traktowania zwierzat.
Kontrolg objeto 25 urzedéw,
8 inspektoratéw i 21 schro-
nisk, prowadzonych przez sa-
morzady lub przedsiebiorcéw,
stowarzyszenia czy fundacje.
Powiatowi lekarze weterynarii
sprawdzili takze 36 targowisk,
na ktérych odbywa sie handel
zwierzetami. Badaniami obje-
to okres od stycznia 2008 r. do
30 czerwca 2010 r.

Otytos¢
najmitodszych

NIK zbadata jak wtasciwe or-
gany administracji rzadowej
i samorzadowej oraz szkét pu-
blicznych radza sobie z wy-
konywaniem zadad zwigza-
nych z zapobieganiem nadwa-
dze i otylosci dzieci i mtodzie-
zy szkolnej. Ocena dotyczyta:
tworzenia warunkéw praw-
nych i organizacyjnych, re-
alizacji zadah wynikajacych
z ,Narodowego programu za-
pobiegania nadwadze i oty-
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foéci oraz przewlektym cho-
robom niezakaznym po-
przez poprawe zywienia i ak-
tywnosci fizycznej na lata
2007-2011", skutecznosci dzia-
faii profilaktycznych, prawi-
dlowosci wykorzystania §rod-
kéw publicznych. Kontrolg za
lata 2009-2011 (do 31 marca)
objeto 74 jednostki, w tym:
Ministerstwo Zdrowia, Mini-
sterstwo Edukacji Narodowe;j,
Instytut Zywnosci i Zywie-
nia w Warszawie, 19 urzedéw
gmin oraz 52 szkoty publiczne.

Dostep do jezior

NIK sprawdzita jak organy ad-
ministracji rzadowej i samo-
rzadowej w  wojewddztwie
warmifisko-mazurskim  dbaja
o zapewnienie dostepu do je-
zior stanowigcych wody pu-
bliczne. Celem bylo dokona-
nie oceny m.in. prawidfowosci
i skuteczno$ci egzekwowania
zakazéw grodzenia nierucho-
mosci przylegltych do tych
wod, a takze uniemozliwiania
przechodzenia przez ten ob-
szar oraz wykonywania obo-
wiazkéw zarzadcy w odniesie-
niu do gruntéw Skarbu Pat-
stwa w przypadku bezpraw-
nego ich wykorzystywania;
prowadzenia ewidencji grun-
téw i budynkéw w zakresie ro-
dzajéw uzytkéw na dziatkach

(jeziorach) Skarbu Pafistwa;
wydawania decyzji o ustale-
niu linii brzegowej; rozpatry-
wania skarg i wnioskéw doty-
czacych ograniczania dostepu
do jezior. Kontrole obejmuja-
ca lata 2007-2010 (I pétrocze)
przeprowadzono w Krajowym
Zarzadzie Gospodarki Wod-
nej w Warszawie, Regional-
nych Zarzadach w Gdansku
i Warszawie oraz sze$ciu staro-
stwach powiatowych.

Fermy zwierzat
futerkowych

Sprawowanie nadzoru przez
inspekgje
fermami zwierzat futerko-
wych w Wielkopolsce, przede

pafistwowe  nad

wszystkim pod katem prze-
strzegania przez nie przepi-
séw weterynaryjnych, budow-
lanych i ochrony $rodowiska,
bylo przedmiotem kontroli
NIK w sze$ciu powiatowych
inspektoratach weterynaryj-
nych oraz w Wojewddzkim
Inspektoracie Ochrony Sro-
dowiska w Poznaniu. Badania

dotyczyty lat 2009-2010.

Szkoly wyzsze

Przedmiotem kontroli bylo
wykorzystanie $§rodkéw z bu-
dzetu pafistwa przez szkoty
wyzsze oraz sytuacja ekono-
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miczno-finansowa  placéwek
publicznych, a takze prawi-
dlowos¢ udzielania szkotom
dotacji i nadzér nad ich po-
zytkowaniem Ministra Na-
uki i Szkolnictwa Wyzsze-
go. Badania dotyczyly lat
2008-2010 (I pétr), a prowa-
dzono je w ministerstwie oraz
38 podmiotach.

Kontrole predkosci

Izba sprawdzita dziatalno$¢
jednostek organizacyjnych wy-
branych gmin, ktére dokony-
waly pomiaréw predkosci po-
jazdéw poruszajacych sie po
drogach publicznych za po-
moca urzadzed samoczynnie
rejestrujacych  wykroczenia.
Zbadano zwlaszcza czynnosci
prowadzone w zwigzku z kon-
trolami na drogach, zawieranie
i realizacje uméw na uzywanie
fotoradaréw,  postepowania
mandatowe. Kontrola obej-
mowala lata 2009-2010; od-
byta sie w 11 urzedach gmin.

Przemyst
maszynowy

Kontrola Izby stuzyta ocenie
efektéw dziatars Ministra Skar-
bu Pafistwa oraz organéw za-
rzadzajacych podmiotami sek-
tora przemystu maszynowe-
go w zakresie restrukturyzacji

i prywatyzacji. Chodzito prze-
de wszystkim o sprawdzenie
sytuacji ekonomiczno-finan-
sowej, proceséw przeksztal-
cefi oraz nadzoru wtlasciciel-
skiego nad sektorem. Badania
w 12 podmiotach dotyczy-
ty okresu od stycznia 2006 r.
do kofica czerwca 2010 r.,
z uwzglednieniem zagadnied
z okresu wczesniejszego, ma-
jacych istotny wplyw na kon-
trolowang dziatalno$¢, a takze
zdarzeri do dnia zakoriczenia
badan kontrolnych.

Baza dla F-16

Kontrola NIK stuzyla ocenie
dziatafi ministra obrony na-
rodowej i podlegtych mu jed-
nostek w sprawie przygoto-
wania lotniska w Poznaniu-
-Krzesinach do realizacji za-
dan bazy samolotéw F-16 oraz
wspéldziatania w tej dzie-
dzinie organéw administracji
wojskowej z rzadows i samo-
rzadows, a takze wyposaze-
nia 31 Bazy Lotnictwa Tak-
tycznego (31 BLT) w samolo-
ty, sprzet logistyczny i lotnicze
srodki bojowe. Zajmowano sie
m.in. wyborem lokalizacji dla
bazy oraz planowaniem i wy-
konaniem inwestycji zwiaza-
nych z dostosowaniem infra-
struktury lotniska do jej po-
trzeb. Kontrole obejmujaca

lata 2001-2009 prowadzono
miedzy innymi w: Minister-
stwie Obrony Narodowej, Do-
wédztwie Sit Powietrznych,
31 BLT w Poznaniu, Wojsko-
wym Zarzadzie Infrastruktu-
ry w Poznaniu, Biurze Pelno-
mocnika MON - u Dyrektora
Programu Wdrazania na Wy-
posazenie Sit Zbrojnych RP
Samolotu Wielozadaniowego,
Wielkopolskim Urzedzie Wo-
jewddzkim i Regionalnej Dy-
rekcji Ochrony Srodowiska
w Poznaniu. W koficowym ra-
porcie uwzgledniono tez da-
ne pochodzace z kontroli wy-
konania budzetu pafstwa
w 2010 r. — z czesci ,Obrona
narodowa”.

Pomoc dla uczniow

Kontrola obejmujaca lata
2009-2011 (I kw.) dotyczyta
systemu pomocy materialnej
dla uczniéw: sposobu podzialu
i wykorzystania $rodkéw pu-
blicznych na ten cel, wykona-
nia zadan przez ministra edu-
kacji narodowej, samorzady
i szkoly publiczne, organiza-
qji i efektéw tej formy wspar-
cia. Zbadano 75 jednostek,
w tym: Ministerstwo Edukacji
Narodowej, 19 urzedéw gmin
i trzy ich jednostki organizacyj-
ne oraz 52 szkoly publiczne.

(red.)

wInformacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2011 r., str. <www.nik.gov.pl>.
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Pomiedzy bezpieczenstwem a odpowiedzialnoscia

Zasady just culture w badaniu
wypadkow i incydentdw lotniczych

Konflikt pomiedzy regulacjami dotyczacymi badania wypadkéw statkéw
powietrznych, a prawem karnym, cywilnym czy administracyjnym ujaw-
nia sie zwlaszcza w czasie ustalania winy i odpowiedzialno$ci. Rozwigzaniu
go, przy jednoczesnym jak najlepszym wykorzystaniu informacji zdoby-
tych w postepowaniach stuzacych wyjasnieniu katastrof czy incydentéw
lotniczych, stuzg zasady nazywane just culture. Wdrozenie ich jest nie tyl-
ko kwestig wlasciwej kultury organizacyjnej, ale i instrumentéw prawnych.

JAN WALULIK

Niekiedy nie dostrzega sie, ze funkcja
badania wypadkéw lotniczych jest wy-
tacznie poprawa stanu bezpieczefistwa
w transporcie lotniczym. Zadaniem or-
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ganéw prowadzacych dochodzenia jest
analiza informacji o danym zdarzeniu,
ustalenie jego przebiegu i sformutowa-
nie ewentualnych zalecen profilaktycz-
nych. Odno$ne normy miedzynaro-
dowe, europejskie i krajowe stanowia
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wyraznie, ze celem dochodzenia nie
moze by¢ ustalanie winy ani odpowie-
dzialnosci. U podstaw aksjologicznych
wskazanych regulacji lezy bowiem je-
dynie bezpieczefistwo transportu lot-
niczego. Wypadki i incydenty lotnicze
rodza jednak skutki réwniez w innych
dziedzinach prawa (karnym, cywil-
nym, administracyjnym), ktérych nor-
my stuza realizacji odrebnych wartosci
i tworza odmienne zadania dla stosuja-
cych je organdw.

Problem konfliktu pomiedzy regu-
lacjami dotyczacymi badania wypad-
kéw statkéw powietrznych a wskazany-
mi dziedzinami prawa zarysowuje sie
szczegblnie w odniesieniu do okresla-
nia winy i odpowiedzialnosci. Z jednej
strony, kazdy przypadek wykorzystania
w tej sferze ustaled dokonanych przez
komisje badajace przyczyny wypadkéw
i incydentéw ogranicza na przysztos¢
mozliwosci zebrania przez te organy
rzetelnych zeznan od $wiadkéw takich
zdarzen. Uderza to w skutecznosé¢ dzia-
tania tych instytucji i zdolno$¢ realiza-
cji ich zasadniczych funkcji prewencyj-
nych. Z drugiej strony, ze wzgledéw
ekonomiki procesowej, ochrona infor-
macji zebranych przez komisje badaja-

ce przyczyny wypadkéw i incydentéw
nie powinna prowadzi¢ do zbednego
dublowania wysitkéw ani paralizowa-
nia pozostalych postepowan sadowych
czy administracyjnych. Rozwigzaniu
konfliktu wartosci i optymalizacji wy-
korzystania wskazanych informacji stu-
73 zasady okre$lane powszechnie jako
just culture.

Na gruncie dochodzer w sprawach
wypadkéw i incydentéw statkéw po-
wietrznych oraz wykorzystania wy-
nikéw tych badad zostanie zapre-
zentowana problematyka utrzymania
odpowiedniej réwnowagi pomiedzy
profilaktyka bezpieczefistwa w lot-
nictwie a egzekwowaniem odpowie-
dzialno$ci. Do podjecia rozwazan na
ten temat sktaniaja zmiany wprowa-
dzone w ciggu ostatnich lat do za-
tacznika 13! konwencji chicagowskiej?
oraz wejScie w zycie rozporzadzenia
z 20 pazdziernika 2010 r. w sprawie
badania wypadkéw i incydentéw w lot’
nictwie cywilnym? i ostatniej duzej
nowelizacji* Prawa lotniczego®.

Zasady just culture

U podstaw podejscia just culture lezy
spostrzezenie, ze wlasciwy poziom

! Zatacznik 13 do konwencji chicagowskiej (wyd. 9, tekst polski DzUrzULC z 2009 r., nr 15, poz. 183 —
uwaga: tekst nie uwzglednia najnowszych zmian w ramach wyd. 10. zatacznika, ktére weszty w zycie
18.11.2010 ).

Konwencja o miedzynarodowym lotnictwie cywilnym, podpisana w Chicago 7.12.1944 r. (DzU z 1959 r.,
nr 35, poz. 212 ze zm.; t.j. ICAO Doc 7300/9), nazywana konwencja chicagowska.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 996/2010/UE z 20.10.2010 r. w sprawie badania
wypadkéw i incydentéw w lotnictwie cywilnym oraz zapobiegania im oraz uchylajace dyrektywe 94/56/
WE (DzUrzL z 2010 r., nr 295, s. 35-50).

Ustawa z 30.6.2011 r. o zmianie ustawy — Prawo lotnicze oraz niektérych innych ustaw (DzU z 2011 r.,
nr 170, poz. 1015).

5 Ustawa z 3.7.2002 r. — Prawo lotnicze (DzU 2006 r., nr 100, poz. 696 ze zm.).
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Badanie wypadkéw i incydentéw lotniczych

bezpieczefistwa moze by¢ utrzyma-
ny dzieki dziataniom profilaktycznym
jedynie wéwczas, gdy zapewniony zo-
stanie niezaklécony dostep do infor-
macji o niebezpiecznych zdarzeniach.
Poniewaz zazwyczaj zZrédlem danych
s3 uczestnicy tych zdarzen, czesto od-
powiedzialni za ich wystapienie, ujaw-
nienie niezbednych informacji wymaga
stworzenia dla tych oséb stosownych
gwarancji. Ochrona nie moze jednak
prowadzi¢ do ukrywania sprawcéw
czynéw o charakterze ewidentnie prze-
stepczym. Idea just culture, czyli ,od-
powiedniej kultury”, zaklada utrzy-
manie wlasciwej réwnowagi pomiedzy
promowaniem bezpieczefistwa a egze-
kwowaniem odpowiedzialnosci. Jest
najczes$ciej definiowana jako atmosfera
zaufania, w ktérej ludzie s3 zachecani
do dostarczania niezbednych informa-
cji z zakresu bezpieczeistwa (lub na-
wet wynagradzani za taka postawe)
i w ktérej jednoczesnie wyraznie zosta-
je postawiona granica miedzy zacho-
waniami akceptowanymi i nieakcep-
towanymi®.

Omawiana koncepcja znajduje za-
stosowanie nie tylko w odniesieniu do
wypadkéw i incydentéw w transpor-
cie, lecz miedzy innymi w medycynie,
a takze w innych newralgicznych gate-

panstwo i spoteczenstwo

ziach gospodarki, takich jak energety-
ka atomowa czy przemyst chemiczny,
w ktérych skutki ewentualnych wy-
padkéw mogg by¢ tragiczne’. Jest ona
rozwijana przede wszystkim w na-
ukach poswieconych zarzadzaniu bez-
pieczeristwem i doczekala sie juz opra-
cowafi monograficznych®. Wdrozenie
zasad just culture jest nie tylko kwestia
wlasciwej kultury organizacyjnej, ale
takze instrumentéw prawnych.

Prébe ujecia just culture w ramy
formalne podjeto po raz pierwszy na
forum Europejskiej Organizacji do
spraw Bezpieczefistwa Zeglugi Po-
wietrznej (EUROCONTROL). Funk-
cjonujaca w niej Komisja Regulacji
Bezpieczenstwa przygotowala pod-
recznik wdrozenia omawianych za-
sad w zwiazku z przyjetym przez nia
standardem — ,Sktadanie meldunkéw
i rozpatrywanie nieprawidlowosci
w ruchu lotniczym” (ESARR 2). Just
culture zdefiniowano w nim jako kul-
ture, w ktérej operatorzy bezposred-
nio zaangazowani w sterowanie ru-
chem lotniczym, jak i inne osoby, nie
beda karani za dziatania, zaniechania
lub powziete decyzje, ktére sa odpo-
wiednie do ich do$wiadczenia i wy-
szkolenia, z wyjatkiem razacego nie-
dbalstwa, umyslnych przewinien lub

6 J. Reason: Managing the Risks of Organisational Accidents, Ashgate Publishing Ltd.: Hants, England,
1997, cyt. za GAIN (2004), A Roadmap to a Just Culture: Enhancing the Safety Environment, Global
Aviation Information Network (Group E: Flight Ops/ATC Ops Safety Information Sharing Working
Group), s. 4.

7 R.D. van Dam: Preserving Safety in Aviation: ‘Just Culture” and the Administration of Justice, Air & Space
Lawyer; 2009, vol. 22, No. 2.

8 Zob. S. Dekker: Just Culture: Balancing Safety and Accountability, Ashgate Publishing Ltd.: Aldershot,
England, 2007.
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dzialania na szkode, ktére nie moga
by¢ tolerowane®.

Kluczem do ustanowienia just cultu-
re, jako elementu szerszej kultury bez-
pieczefistwa, jest ustalenie zasad po-
zwalajacych na rozgraniczenie zacho-
wan dopuszczalnych i niedopuszczal-
nych. W tym celu EUROCONTROL
proponuje przyjecie stosownych te-
stow'®. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze
powyzsze dokumenty maja ograniczo-
ne znaczenie. Jakkolwiek przytoczo-
ny standard ESARR 2 jest wigzacy dla
pafistw nalezacych do tej organizaciji',
to wytyczne zawarte w wymienionym
podreczniku juz nie.

Jako termin prawny just culture po-
jawila sie po raz pierwszy w prawie
wspélnotowym. Pojecie to wzmian-
kowane jest w pkt. 24 preambuly roz-
porzadzenia nr 996/2010/UE w spra-
wie badania wypadkéw i incydentéw
w lotnictwie cywilnym. Natomiast Ko-
misja zdefiniowala je w rozporzadze-
niu z 29 lipca 2010 r., ustanawiaja-
cym system skuteczno$ci dziatania
dla stuzb zeglugi powietrznej i funk-
cji sieciowych'?, przyjmujac dla niego
w art. 2 lit. k znaczenie zaczerpniete

wprost z wspomnianego podrecznika
EUROCONTROL.

Idea just culture zostata sformutowa-
na w zwigzku z regulacjami dotycza-
cymi zglaszania i oceny zdarzed w lot-
nictwie cywilnym (przede wszystkim
ESARR 2). Zalozeniem bylo stworze-
nie skutecznego systemu gromadzenia
i rozpowszechniania istotnych infor-
macji o bezpieczefristwie, ktérego ucze-
stnicy mogliby bez ryzyka samooskar-
zenia notyfikowaé¢ wtasne tak zwane
uczciwe bledy (honest mistakes), przy-
czyniajac sie tym samym do wypra-
cowania stosownych $rodkéw profi-
laktycznych. Na takich przestankach
opiera sie tez miedzy innymi dyrekty-
wa Parlamentu Europejskiego i Rady
z 13 czerwca 2003 r. w sprawie zgtasza-
nia zdarzeA w lotnictwie cywilnym'3,
ktéra stanowi wyraznie, ze jedynym
celem zglaszania zdarzen jest zapobie-
ganie im, a nie obciazanie wina lub od-
powiedzialnodcig (art. 1 zd. 2).

Omawiana koncepcja znajduje za-
stosowanie réwniez w badaniu wypad-
kéw i incydentéw statkéw powietrz-
nych. Mozliwoé¢ bezsankcyjnego zgta-
szania zdarzen i swobodnego sktadania

9 Establishment of ‘Just Culture” Principles in ATM Safety Data Reporting and Assessment,
EUROCONTROL, Safety Regulation Commission, 2006 (EAM 2/GUI 6), s. 11.
1 Jw., s. 16-18 i 49-51; zob. tez GAIN (2004), A Roadmap..., op. cit., s. 6-12.

W Polsce implementowany rozporzadzeniem ministra infrastruktury z 5.10.2004 r. w sprawie wprowadze-
nia do stosowania wymagan EUROCONTROL w zakresie przepiséw bezpieczenistwa w ruchu lotniczym
ESARR (DzU z 2004 r., nr 224, poz. 2283 ze zm.).

Rozporzadzenie Komisji nr 691,/2010/UE z 29.7.2010 r. ustanawiajace system skutecznosci dziatania dla
stuzb zeglugi powietrznej i funkcji sieciowych oraz zmieniajace rozporzadzenie nr 2096,/2005/WE usta-
nawiajace wspolne wymogi dotyczace zapewniania stuzb zeglugi powietrznej (DzUrzL z 2010 r., nr 201,
s. 1-22).

'® Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2003/42/WE z 13.6.2003 r. w sprawie zgtaszania zda-
rzen w lotnictwie cywilnym (DzUrzL z 2003r., nr 167, s. 23-36 ze zm., polskie wyd. spec.: rozdz. 7, tom 7,
s. 331-344).
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zeznah ich dotyczacych jest bowiem
istotna nie tylko jako zacheta do ujaw-
niania wiekszej liczby incydentéw, lecz
takze jako gwarancja przeprowadzenia
rzetelnego dochodzenia w sprawie za-
istniatych wypadkéw lub incydentéw
oraz wyciagniecia z nich wlasciwych
wnioskéw na przyszios¢. Cho¢ w takim
kontekscie termin just culture pojawit
sie po raz pierwszy dopiero w rozpo-
rzadzeniu nr 996/2010/UE", to nie ma
watpliwosci, ze zwiazane z nim prze-
stanie nie jest odkryciem ostatniej de-
kady. Zasady odnoszone wspétczesnie
do tego pojecia byly juz wyrazane we
wczeéniejszych aktach prawnych, po-
czawszy od najstarszych przepiséw re-
gulujacych omawiane zagadnienie.

Badanie wypadkoéw i incydentéw
statkdéw powietrznych

Przy badaniu wypadkéw i incydentéw
statkéw powietrznych podstawowe
znaczenie dla zachowania odpowied-
niej réwnowagi miedzy odpowiedzial-
noScia sprawcéw tych zdarzen a bez-
pieczefistwem w lotnictwie cywilnym
maja zasady odnoszace sie do celu do-
chodzenia, statusu prowadzacych je
organéw oraz relacji tego dochodzenia
do innych postepowan. Kwestie te ure-
gulowane s3 na szczeblu miedzynaro-

panstwo i spoteczenstwo

dowym w zataczniku 13 do konwencji
chicagowskiej. Jego uzupelnieniem na
plaszczyznie regionalnej jest rozporza-
dzenie nr 996/2010/UE, a w porzadku
krajowym — przepisy Prawa lotniczego.

W dalszych rozwazaniach wskazane
akty prawne zostang poddane anali-
zie pod katem realizacji idei just cul-
ture. Nalezy jednak pamieta¢, ze nie
maja one jednorodnego charakteru, co
wplywa na urzeczywistnienie omawia-
nych zasad. W szczegdlnosci zatacznik
13 jest skierowany jedynie do pafistw
— stron konwencji chicagowskiej i dla
swego bezposredniego zastosowania
w badaniu wypadkéw statkéw po-
wietrznych wymaga implementacji do
prawa krajowego. Ponadto, nie wszyst-
kie jego postanowienia s3 dla pafistw
wiazace, niektére z nich stanowig wy-
lacznie zalecenia'®.

Cel badan

Podstawowe znaczenie dla omawia-
nych zagadnief ma cel badania wypad-
kéw i incydentéw statkéw powietrz-
nych. Zostal on w przytoczonych do-
kumentach proklamowany w sposéb
pozytywny, jako zapobieganie tym
zdarzeniom w przyszlosci'®. Réwno-
cze$nie jego zakres zdefiniowano ne-
gatywnie, podkreslajac, ze celem tym

4 Pojecie to zostato wprowadzone do rozporzadzenia z inicjatywy Parlamentu Europejskiego, zob. raport
PE na temat projektu rozporzadzenia, COM(2009)0611 — C7-0259,/2009 — 2009/0170(COD).

> Dodatkowo panstwa moga wytaczy¢ w stosunku do siebie zastosowanie pewnych postanowien zataczni-
ka w przypadkach okreslonych w art. 38 konwencji. Zagadnienie odstepstw od norm zatacznika 13 sze-
rzej rozwazam w artykule Badanie wypadkow i incydentéw statkéw powietrznych, ,Kontrola Panstwowa”

nr2/2011.

6 Por.: ust. 3.1 zd. 1 zatacznika 13 do konwencji chicagowskiej, art. 1 ust. 1 zd. 1 rozporzadzenia nr 996/

2010/UE, art. 134 ust. 1 zd. 1 Prawa lotniczego.
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w zadnym razie nie jest orzekanie
o winie lub odpowiedzialnosci'. O po-
trzebie upominania sie o realizacje celu
$cisle prewencyjnego i rosnacej wadze,
jaka w ostatnich latach przyktada do
niego prawodawca miedzynarodowy,
$wiadczy¢ moga poprawki do zatacz-
nika 13. Organizacja Miedzynarodo-
wego Lotnictwa Cywilnego (ICAO)
odwoluje sie w nich do zasady ode-
rwania od winy i odpowiedzialnosci
w wielu przepisach dotyczacych bada-
nia wypadkéw lotniczych i kwestii bez-
pieczefistwa lotnictwa cywilnego. Na-
lezy tu wskazaé przede wszystkim na
wprowadzenie zalecenia, aby jakiekol-
wiek postepowania sagdowe lub admi-
nistracyjne nakierowane na ustalenie
winy lub odpowiedzialnosci toczyty sie
niezaleznie od badania prowadzonego
zgodnie z zatacznikiem 13'. Znaczenie
oderwania od winy i odpowiedzialno-
$ci zostato nastepnie wzmocnione, po-
niewaz za sprawa ostatniej poprawki
do zalacznika 13 powyzsze zalecenie
zmienito status: stalo sie norma i jest
wigzace dla pafistw — stron konwencji

chicagowskiej'®. Réwnoczesnie zaak-
centowano zapobiegawczy cel badania
wypadkéw i incydentéw statkéw po-
wietrznych przez zmiane definicji zale-
cen profilaktycznych® oraz okreslenie
celéw krajowych procedur badania wy-
padkéw i incydentéw w ramach zasad
wdrozenia krajowego programu bezpie-
czefistwa?!. Cho¢ przytoczone zmia-
ny moga niekiedy wydawac sie super-
fluum zasady okreslonej w ust. 3.1 za-
lacznika 13, to nabieraja one istotnego
znaczenia z punktu widzenia wyktad-
ni funkcjonalnej i systemowej zaréwno
tego zalacznika, jak i aktéw stuzacych
implementaciji jego postanowiefi w kra-
jowych porzadkach prawnych.
Podobng ewolucje mozna zaobserwo-
waé w prawie europejskim. Pierwszy
akt regulujacy omawiane kwestie na
szczeblu wspdélnotowym - dyrektywa
Rady nr 80/1266/EWG z 16 grudnia
1980 r. w sprawie przysztej wspotpra-
cy i wzajemnej pomocy pomiedzy pafi-
stwami cztonkowskimi w obszarze ba-
dania wypadkéw lotniczych?? — nie od-
nosil sie w ogéle do zagadnien natury

3

Por.: ust. 3.1 zd. 2 zatacznika 13 do konwencji chicagowskiej, art. 1 ust. 1 zd. 1 rozporzadzenia nr 996/
2010/UE, art. 134 ust. 1 zd. 2 Prawa lotniczego.

'8 Ust. 5.4.1. zatacznika 13, wprowadzony 9. poprawka do zatacznika 13, zob. wydanie 8 zatacznika 13.

19 Ust. 5.4.1. zatacznika 13, w brzmieniu wprowadzonym 13. poprawka do zatacznika 13, zob. wydanie 10
zatacznika 13. R.D. van Dam w: Preserving Safety..., op. cit. — zwraca uwage, ze w wielu krajach prawo
przewiduje taczne badanie organdéw procesowych karnych i organéw badania wypadkéw lotniczych, z
pierwszenstwem dla organéw karnych. W zwigzku z nowym brzmieniem ust. 5.4.1 zatacznika 13, taczne
prowadzenie badania jest obecnie niedopuszczalne.

Rozdziat 1 zatacznika 13 w brzmieniu wprowadzonym 13. poprawka do zatacznika 13; zob. wydanie 10
zatacznika 13.

Ust. 1.3 zatacznika F do zatgcznika 13, wprowadzonego 12. poprawka do zatacznika 13; zob. wydanie 9
zatacznika 13.

Dyrektywa Rady nr 80/1266/EWG z 16.12.1980 r. w sprawie przyszitej wspotpracy i wzajemnej pomocy
pomiedzy panstwami cztonkowskimi w obszarze badania wypadkéw lotniczych (DzUrzL z 1980 r., nr 375,
s. 32-33).
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aksjologicznej. Z kolei zastepujaca go
dyrektywa Rady nr 94/56/WE z 21 li-
stopada 1994 r., ustanawiajaca podsta-
wowe zasady regulujace postepowanie
w dochodzeniu przyczyn wypadkéw
i zdarzen w lotnictwie cywilnym?,
okreslata juz jasno w art. 1, ze jej ce-
lem jest poprawa bezpieczeistwa lot-
niczego, a celem prowadzonego na jej
podstawie dochodzenia — zapobieganie
przysztym wypadkom i zdarzeniom.
Oderwanie od ustalania winy i odpo-
wiedzialnosci zostato tez podkreslone
w preambule aktu oraz w przepisach
dotyczacych obowiazku prowadzenia
dochodzenia (art. 4 ust. 3) i zalecen
bezpieczenistwa (art. 10). Wspélczesne
rozporzadzenie nr 996/2010/UE, za-
réwno w art. 1 ust. 1, jak i w pream-
bule, doprecyzowuje cel badania przez
dodanie wspomnianej definicji nega-
tywnej. Réwnoczesnie, rozgraniczenie
dochodzenia i kwestii ustalania winy
oraz odpowiedzialnoéci zaznaczono
w odniesieniu do obowiazku przepro-
wadzenia badania (art. 5 ust. 5), za-
lecei dotyczacych bezpieczefistwa
(art. 17 ust. 3) oraz definicji przyczyny
wypadku lub incydentu (art. 2 pkt 4).
Wprowadzono tez obowiazek, aby ra-
port z badania stwierdzal, ze jedynym

panstwo i spoteczenstwo

celem badania jest zapobieganie wy-
padkom i incydentom w przyszlosci,
bez orzekania o winie lub odpowie-
dzialnodci (art. 16 ust. 1).

Z kolei w prawie krajowym przepisy
Prawa lotniczego z 1962 r.?* dotyczace
badania wypadkéw lotniczych pomija-
Iy w ogéle kwestie teleologiczne. Infor-
macyjno-zapobiegawczy cel dochodze-
nia okreslony zostat jedynie w §3 wy-
danego na podstawie tej ustawy zarza-
dzenia ministra komunikacji w sprawie
badania wypadkéw statkéw powietrz-
nych?. Zostal on natomiast dostrze-
zony w orzecznictwie i doktrynie. Na-
czelny Sad Administracyjny, w posta-
nowieniu z 27 lutego 1991 r.% stwier-
dzil, ze badanie okolicznosci i przyczyn
wypadkéw lotniczych stanowi jedynie
wyja$nianie stanu faktycznego. Nato-
miast w glosie do tego postanowienia
Z. Kmieciak podkreslal, ze celem ba-
dania jest poznanie faktéw, dostarcze-
nie wiedzy o zdarzeniu, dlatego doko-
nane w jego toku ustalenia nie ksztal-
tuja same przez sie niczyjej sytuacji
prawnej”’. Ewentualne watpliwosci co
do celu badania wypadkéw i incyden-
téw lotniczych w krajowym porzad-
ku prawnym przekresla ustawa — Pra-
wo lotnicze, ktéra stanowi w art. 134

2 Dyrektywa Rady nr 94/56/WE z 21.11.1994 r. ustanawiajaca podstawowe zasady regulujace postepo-
wanie w dochodzeniu przyczyn wypadkéw i zdarzen w lotnictwie cywilnym (DzUrzL z 1994 r., nr 319,
s. 14-19 ze zm., polskie wyd. spec.: rozdziat 7, tom 2, s. 224-229).

24 Ustawa — Prawo lotnicze z 31.5.1962 r. (DzU z 1962 r., nr 32, poz. 153 ze zm.).

2 Zarzadzenie ministra komunikacji z 24.6.1964 r. w sprawie badania wypadkow statkow powietrznych

(MP z 1964 r., nr 44, poz. 210).

2 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27.2.1991 r. (Il SA 84/91, ONSA 1992, nr 3-4, poz. 56).
27 Z. Kmieciak: Glosa do postanowienia NSA z 27.11.1991 r. Il SA 84/91. [Dot. uznania, ze postepowanie do-
tyczace ustalenia okolicznosci i przyczyn wypadku lotniczego nie jest postepowaniem administracyjnym],

OSP 1994 r., nr 1, poz. 16.
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ust. 1, ze jest nim zapobieganie tym
zdarzeniom oraz ze prowadzaca takie
badanie PaAstwowa Komisja Badania
Wypadkéw Lotniczych (PKBWL) nie
orzeka o winie i odpowiedzialnosci®®.

W swietle rozwoju przepiséw Prawa
lotniczego nie ma watpliwosci, ze docho-
dzenia w sprawach wypadkéw lub incy-
dentéw lotniczych maja na celu wylacz-
nie dziatania poznawcze i prewencyjne.
O ile pelne zastosowanie tej zasady w za-
kresie samego badania wskazanych zda-
rzefi jest do§¢ oczywiste, to w odniesie-
niu do pézniejszego wykorzystania infor-
macji i wnioskéw zgromadzonych w toku
takiego badania jej granice nie zawsze sa
fatwe do wyznaczenia.

Status organéw
prowadzacych badania

Jako drugi z elementéw skladajacych
sie na zasady just culture w badaniu
wypadkéw i incydentéw statkéw po-
wietrznych, stanowiacy jednoczesnie
zabezpieczenie realizacji opisanych
wyzej celéw tego dochodzenia, wyréz-
ni¢ mozna odpowiednia pozycje pro-
Wadzqcych je organéw. Na status ten
sktadajg sie przede wszystkim stopied
ich niezalezno$ci oraz zakres przyzna-
nych uprawnief.

Ogdlne gwarancje niezawistosci or-
ganéw prowadzacych badanie wypad-
kéw tworzy zatacznik 13 do konwencji

chicagowskiej. Nie odnosza sie one jed-
nak bezposrednio do pozycji ustrojo-
wej, lecz dotycza niezaleznosci w dzia-
taniu. Ustep 5.4 zalacznika 13 stanowi
bowiem, ze organ prowadzacy bada-
nie wypadkéw lotniczych powinien to
czyni¢ w sposdb niezalezny. Wytyczne
niezawistosci ustrojowej na szczeblu
prawa miedzynarodowego wprowa-
dza natomiast zalacznik F do zatacz-
nika 13, okreslajacy zasady wdrozenia
krajowego programu bezpieczeristwa.
W ustepie 1.3 wymaga on, aby pan-
stwa utrzymywaly niezalezno$¢ orga-
néw prowadzacych badanie wypadkéw
i incydentéw od innych krajowych in-
stytucji lotniczych.

Szerszy zakres niezalezno$ci przewi-
dziany zostal przez prawodawce euro-
pejskiego. Zaréwno dotychczasowa dy-
rektywa nr 94/56/WE, jak i wspotcze-
sne rozporzadzenie nr 996/2010/UE
stanowig, ze instytucja prowadzaca ba-
danie powinna by¢ niezalezna nie tylko
od lotniczych organéw regulacyjnych
i organéw odpowiedzialnych za kon-
trole ruchu®, ale takze ogdlnie, od ja-
kiejkolwiek innej strony, ktérej intere-
sy moglyby wchodzi¢ w konflikt z za-
daniem powierzonym tej instytucji lub
mie¢ wplyw na jej obiektywno$¢3. Tak
ujeta niezalezno$¢ organu dochodze-
niowego musi obejmowaé takze jego
autonomie wzgledem wtadzy sadowni-

2 Ta sama zasada zostata odniesiona do Komisji Badania Wypadkéw Lotniczych Lotnictwa Panstwowego.

2 Rozporzadzenie nr 996,/2010/UE moéwi o niezaleznosci, w szczegdlnoéci od witadz lotniczych odpowie-
dzialnych za zdatnos$¢ do lotu, certyfikacje, operacje lotnicze, obstuge techniczna, licencjonowanie, kon-
trole ruchu lotniczego lub dziatalno$¢ lotnisk (art. 4 ust. 2).

30 Artykut 4 ust. 2 rozporzadzenia nr 996,/2010/UE.
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czej. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢,
ze jakkolwiek funkcjonalne oddziele-
nie badania wypadkéw od dziatalnosci
regulacyjnej jest dos¢ oczywiste, to za-
chowanie jego odrebnosci od dziatalno-
$ci organéw sadowych, ktére prowadzg
wlasne postepowania karne i cywilne
w sprawach wypadkéw statkéw po-
wietrznych, jest sprawa znacznie bar-
dziej ztozong?'.

Dyrektywa nr 94/56/WE wzmocni-
la dodatkowo pozycje organu docho-
dzeniowego przez zobowigzanie pafistw
czlonkowskich, aby dziatal on jako staty
krajowy organ do spraw badania zdarzen
lotniczych (art. 6 ust. 1). Postanowienie
to zostalo utrzymane w rozporzadze-
niu nr 996/2010/UE oraz poszerzone
0 wymaganie, by organ ten funkcjonowat
bez ingerencji z zewnatrz (art. 4 ust. 1),
a prowadzac badanie, nie wystepowal
do nikogo o instrukcje ani takowych nie
przyjmowat (art. 4 ust. 3). Jednoczesnie,
przepis ten stanowi o nieograniczonych
uprawnieniach organu dochodzeniowe-
go do prowadzenia badania wypadku lub
incydentu lotniczego.

Ustanowiona w powyzszych przepi-
sach niezalezno$¢ ustrojowa i funkcjo-
nalna organéw dochodzeniowych nie
moglaby zosta¢ utrzymana w praktyce,
gdyby instytucje te nie posiadaty odpo-
wiednich zasobéw finansowych i inte-
lektualnych. Dlatego juz w dyrektywie
nr 94/56/WE wprowadzono wymaga-
nie, aby organ otrzymal odpowiednie

panstwo i spoteczenstwo

$rodki, w tym finansowe, niezbedne
do niezaleznego wykonywania swoich
zadan (art. 6 ust. 3 zd. 1). Prawodaw-
ca europejski przyktada jednak coraz
wieksza wage do praktycznych aspek-
téw niezaleznosci, czego $wiadectwem
jest szczegblowe uregulowanie tych
kwestii w art. 4 ust. 6 nowego rozpo-
rzadzenia nr 996/2010/EU. Stanowi on
miedzy innymi, ze organ dochodzenio-
wy powinien dysponowaé stalym bu-
dzetem, a takze mie¢ kompetentnego
i doswiadczonego szefa oraz wykwali-
fikowanych pracownikéw i odpowied-
nie zaplecze techniczne. Od panAstw
czlonkowskich wymaga sie ponadto,
aby inspektorzy tego organu mieli sta-
tus zapewniajagcy im niezbedne gwa-
rancje niezalezno$ci. Artykul 11 roz-
porzadzenia przyznaje przy tym oso-
bom nadzorujacym badanie znacznie
szersze uprawnienia niz przewidziane
w ust. 5.6 zalacznika 13.

W $wietle powyzszych norm mie-
dzynarodowych i europejskich, prze-
widziane w Prawie lotniczym wy-
magania kompetencyjne dotyczace
czlonkéw Pafistwowej Komisji Bada-
nia Wypadkéw Lotniczych wydaja sie
wystarczajace. Watpliwosci moze na-
tomiast budzi¢ kwestia niezalezno$ci
ustrojowej i finansowej tej instytu-
cji. Nieprawidlowe wydaje sie przede
wszystkim powiazanie organizacyjne
PKBWL z ministrem wla$ciwym do
spraw transportu, w imieniu ktére-

31 Tak P. Kasprzyk: Postepowanie w sprawie badania wypadku lotniczego a postepowanie cywilne, ,Przeglad
Sadowy” nr 4/2009, s. 35. Kwestia ta zostanie oméwiona w dalszej czesci artykutu.

-927 -

Nr 6/listopad-grudzien/2011 107



panstwo i spoteczenstwo

Jan Walulik

go Komisja ma wykonywaé swoje za-
dania. Jak wskazano wyzej, zgodnie
z rozporzadzeniem nr 996/2010/UE,
organdochodzeniowy powinien by¢nie-
zalezny od jakiejkolwiek strony, ktérej
interesy moglyby wchodzi¢ w konflikt
z zadaniem powierzonym tej instytucji
lub mie¢ wpltyw na jej obiektywnos¢
(art. 4 ust. 2).

W tym kontekécie nalezy wspo-
mnie¢, ze zgodnie z Prawem lotni-
czym, minister wilasciwy do spraw
transportu jest naczelnym organem
administracji rzadowej wlasciwym
w sprawach lotnictwa cywilnego
(art. 17 ust. 1). Jest takze organem
sprawujacym nadzoér nad polskim lot-
nictwem cywilnym i nad dziatalno$cig
obcego lotnictwa cywilnego w Polsce
(art. 17 ust. 2), w tym organem sprawu-
jacym nadzér nad dziatalnoS$cia prezesa
Urzedu Lotnictwa Cywilnego, odpo-
wiedzialnego za regulacje ekonomicz-
na i techniczng lotnictwa cywilnego
(art. 17 ust. 4). Ponadto, minister jest
organem kierowniczym wzgledem Pol-
skiej Agencji Zeglugi Powietrznej, za-
pewniajacej kontrole ruchu lotniczego
w Polsce®. Wobec tego, minister jest
odpowiedzialny za dzialalnos¢ kie-
rowanego przezef organu, a takze za
dziatalno$¢ organu nadzorowanego
w zakresie spraw, ktdére nadzoruje®.

Jednocze$nie minister wlasciwy do
spraw transportu sprawuje nadzér nad
przedsiebiorstwem paristwowym Por-
ty Lotnicze®*, ktére obstuguje gléwny
port lotniczy w kraju.

Wskazany stan rzeczy rodzi zasadni-
cze watpliwosci co do niezaleznosci Pas-
stwowej Komisji Badania Wypadkéw
Lotniczych w rozumieniu art. 4 ust. 2
rozporzadzenia nr 996/2010/UE. Nie-
trudno bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacje,
w ktérych interesy lub zakresy dzialania
ministra wlasciwego do spraw transpor-
tu moglyby wchodzi¢ w konflikt z za-
daniem powierzonym PKBWL lub mie¢
wplyw na jej obiektywnos¢. W tym wy-
padku samo stwierdzenie w ustawie, ze
PKBWL jest niezalezna (art. 17 ust. 1
Prawa lotniczego), niewiele wyjas$nia.
Tym bardziej, ze minister odpowia-
da za zapewnienie §rodkéw na prowa-
dzenie dziatalnosci PKBWL i jej obstu-
ge oraz ustala zarzadzeniem jej regula-
min dziatania i strukture organizacyj-
na (art. 18 ust. 1 i 3 Prawa lotniczego).
Jeszcze dziwniejsze w tym kontekscie
zdaje sie, przewidziane w art. 138 ust. 4
Prawa lotniczego, uprawnienie ministra
do zlecenia PKBWL wznowienia zakot-
czonego juz badania w razie ujawnienia
nowych faktéw mogacych mie¢ wplyw
na ustalenie przyczyn i okolicznosci wy-
padku lub incydentu.

%2 Artykut 2 ust. 1 ustawy z 8.12. 2006 r. o Polskiej Agenciji Zeglugi Powietrznej (DzU z 2006 r., nr 249,

poz. 1829 ze zm.).

33 Ogdlne kompetencje ministra w zakresie nadzoru i kierownictwa sprawowanego na podporzadkowanymi
organami okreslaja art. 34-35 ustawy z 8.8.1996 r. o Radzie Ministrow (DzU z 2003 r., nr 24, poz. 199

ze zm.).

34 Artykut 51 ustawy z 23.10.1987 r. o przedsiebiorstwie panstwowym ,Porty Lotnicze” (DzU z 1987 r.,

nr 33, poz. 185 ze zm.).
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W zwiazku z powyzszym, choé¢ do
postulatéw tworzenia nowych orga-
néw kontrolnych nalezy zawsze pod-
chodzi¢ z duza ostrozno$cia, w oma-
wianym przypadku wskazana jest de
lege ferenda zmiana statusu PKBWL
przez nadanie jej samodzielno$ci ustro-
jowej wzgledem ministra whasciwego
do spraw transportu i innych organéw
lotniczych, jak tez zapewnienie nieza-
leznosci finansowej, w tym statego, od-
rebnego budzetu.

Badanie zdarzen w lotnictwie
a inne postepowania
Sposréd zagadnierr przynaleznych do
problematyki just culture najwiecej
kontrowersji budza kwestie zwigzane
z zachowaniem wlasciwej relacji po-
miedzy badaniem wypadkéw i incy-
dentéw statkéw powietrznych a inny-
mi postepowaniami, w tym karnymi,
cywilnymi oraz administracyjnymi.
Koncentruja sie one w dwdch obsza-
rach: zasadach wspétpracy miedzy or-
ganem dochodzeniowym a innymi or-
ganami pafstwowymi oraz zasadach
wykorzystania wynikéw badania pro-
wadzonego przez organ dochodzenio-
wy w innych postepowaniach.
Stosunki miedzy organem prowadza-
cym badanie wypadku lub incydentu
a innymi organami panstwowymi na

panstwo i spoteczenstwo

etapie tego badania okre$la w zarysie
zalacznik 13 do konwencji chicagow-
skiej. Akt ten w ust. 5.4.1 wymaga, aby
dochodzenie w sprawie wypadku lub
incydentu prowadzone bylo niezalez-
nie od jakichkolwiek postepowan sado-
wych lub administracyjnych. W uwa-
gach do tego przepisu wskazano, ze nie-
zalezno$¢ taka moze zostal osiggnieta
przez powierzenie wskazanych poste-
powan innym ekspertom. Jednocze-
$nie ust. 5.10 zalacznika 13 stanowi, ze
pafistwo prowadzace badanie powinno
mie¢ na wzgledzie potrzebe koordyna-
cji pomiedzy prowadzacym dochodze-
nie w sprawie wypadku lub incydentu
a organami sagdowymi, w tym zwlasz-
cza w kwestii gromadzenia dowodéw,
ktére wymagaja niezwlocznego zareje-
strowania i analizy, takich jak badanie
i identyfikacja ofiar oraz odczyt zapi-
séw rejestratoréw poktadowych®. Po-
nadto, w zataczniku 13 rekomenduje
sie, aby pafistwa zapewnily, ze w do-
chodzeniach w sprawie wypadku lub
incydentu dostep do materiatu dowo-
dowego bedzie nieograniczony i nie
bedzie opdzniany ani wstrzymywany
przez jakiekolwiek postepowania sado-
we lub administracyjne (ust. 5.4.3)%.
Niezaleznie od powyzszych =zasad
wspélpracy miedzy organem prowa-
dzacym badanie wypadku lub incyden-

35 W uwagach do tego przepisu w zataczniku 13 proponuje sie, aby ewentualne konflikty dotyczace spra-
wowania pieczy nad rejestratorami poktadowymi i ich zapisami byty rozstrzygane przez przeniesienie ich
do miejsca odczytu przez przedstawiciela organu sadowego, zapewniajacego tym samym ochrone tych
dowodoéw (uwaga nr 2). Analogiczna procedure proponuje sie w odniesieniu do wrakéw statkéw powietrz-

nych (uwaga nr 3).

% W uwagach do tej rekomendacji proponuje sie, aby jej realizacja byta zapewniona przez przepisy ustawy
lub przez porozumienia pomiedzy organem dochodzeniowym a organami sadowymi.
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tu a innymi organami, przewiduje sie,
ze jezeli w trakcie badania wypadku
zostanie stwierdzone lub pojawi sie po-
dejrzenie, ze zaistniat akt bezprawnej
ingerencji, to prowadzacy je niezwlocz-
nie podejmie dziatania w celu poinfor-
mowania organéw odpowiedzialnych
za ochrone lotnictwa zainteresowanego
panstwa (ust. 5.11).

W europejskim porzadku prawnym
podobne zasady przyjeto w rozporza-
dzeniu nr 996/2010/UE%¥. Stanowi
ono przede wszystkim, ze badanie wy-
padkéw i incydentéw prowadzone jest
niezaleznie. Jest odrebne w stosunku
do wszelkich postepowan sadowych
lub administracyjnych stuzacych orze-
czeniu o winie lub odpowiedzialnosci
i pozostaje bez uszczerbku dla tych
ostatnich (art. 5 ust. 5 zd. 2). Ponadto,
art. 11 rozporzadzenia stanowi, ze oso-
ba nadzorujaca badanie realizuje swo-
je uprawnienia niezaleznie od jakiego-
kolwiek postepowania karnego (ust. 1).
Jednocze$nie uprawnienia te nie moga
narusza¢ praw os6b prowadzacych ba-
danie i ekspertéw wyznaczonych przez
organ odpowiedzialny za prowadzenie
postepowania karnego (ust. 3). Zasady
wspdblpracy pomiedzy prowadzacym
dochodzenie i innymi organami okre-
§la z kolei art. 12 rozporzadzenia’®. Sta-
nowi on w ust. 3, ze wspédlpraca taka
powinna by¢ oparta na wcze$niejszych

porozumieniach, ktére s3 zawierane
z poszanowaniem niezalezno$ci orga-
néw dochodzeniowych i umozliwiaja
im rzetelne prowadzenie badaf. Po-
rozumienia takie dotycza wspdlpracy
w sprawach: dostepu do miejsca wy-
padku, zabezpieczenia i dostepu do
materialu dowodowego, raportu wstep-
nego i kolejnych raportéw, wymiany in-
formacji, wtasciwego wykorzystywania
informacji z zakresu bezpieczeristwa
oraz rozwiazywania konfliktow.
Kwestie pieczy nad materialem do-
wodowym uregulowano w art. 11 ust. 1
rozporzadzenia odmiennie niz w re-
komendacjach zawartych w zalaczni-
ku 13. W razie wszczecia postepowa-
nia karnego nadzér nad materiatem
dowodowym  zachowuje prowadza-
cy badanie wypadku lub incydentu,
a organ prowadzacy postepowanie kar-
ne moze jedynie wyznaczy¢ przedsta-
wiciela, ktory bedzie asystowal przy
transporcie materialéw dowodowych
do miejsca ich odczytu lub badania.
Zgoda organéw prowadzacych poste-
powanie karne wymagana jest jedynie
w razie konieczno$ci odbycia badania,
ktére mogloby spowodowaé modyfika-
cje, zmiane lub zniszczenie takich ma-
teriatéw. Z kolei w sytuaciji, gdy organo-
wi prowadzacemu postepowanie kar-
ne przystuguje prawo do zatrzymania
wszelkich dowodéw, osoba nadzorujaca

37 Jest to pierwsze tak szczegdétowe uregulowanie omawianych kwestii na szczeblu UE. Dotychczasowa dy-
rektywa nr 94,/56/WE poprzestawata jedynie na ustanowieniu wymogu niezaleznosci organu dochodze-

niowego.

% Qdrebnym zagadnieniem, uregulowanym szczegétowo w art. 6-8 rozporzadzenia nr 996/2010/UE, jest
wspotpraca organéw dochodzeniowych z réznych krajow cztonkowskich oraz udziat Europejskiej Agencji
Bezpieczenstwa Lotniczego w badaniu wypadkéw i incydentow statkéw powietrznych.
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badanie wypadku lub incydentu musi
mie¢ zapewniony natychmiastowy i nie-
ograniczony dostep do takich dowodéw
oraz mozliwo$é¢ korzystania z nich.

Od ostatniej duzej nowelizacji Pra-
wa lotniczego niezalezno$¢ badania
wypadkéw i incydentéw jest takze po-
twierdzona w prawie krajowym. Jej
zakres zostal okre$lony dos¢ szeroko
i obejmuje odrebnos¢ dochodzenia
lotniczego od postepowania przygoto-
wawczego, sadowego, sadowo-admini-
stracyjnego, administracyjnego lub czyn-
nosci zwiazanych z likwidacja szko-
dy (art. 134 ust. le). Ponadto, art. 135 ust. 6
Prawa lotniczego stanowi o szczegdl-
nej relacji miedzy dochodzeniem lot-
niczym a postepowaniem karnym.
Stwierdza sie w nim, ze w okreslonych
przypadkach PKBWL moze odstapic¢
od badania i powiadamia wtasciwe or-
gany o podejrzeniu naruszenia prze-
piséw karnych. Dotyczy to sytuacii,
w ktérych statek powietrzny byl zbu-
dowany lub uzytkowany niezgodnie
z obowiazujacymi przepisami, uzywa-
ny w wyniku przestepstwa, w szcze-
gblnosci uprowadzenia, lub byt uzyty
przez osobe nieuprawniona badz oso-
be bedaca pod wptywem alkoholu lub
$rodkéw odurzajacych. Koniecznos¢
powiadomienia organéw §cigania jest
we wskazanych przypadkach zrozu-

panstwo i spoteczenstwo

miala i cze$ciowo pokrywa sie z dys-
pozycja ust. 5.11 zalacznika 13, a takze
z odnoszacym sie do instytucji pani-
stwowych ogélnym obowigzkiem de-
nuncjacji, okreslonym w art. 304 §2
Kodeksu postepowania karnego®.
Réwnoczesnie Prawo lotnicze na orga-
ny administracji publicznej oraz inne
pafistwowe i samorzadowe jednost-
ki organizacyjne naklada obowigzek
wspoéldziatania z PKBWL i udzielania
jej niezbednej pomocy (art. 137 ust. 1).
Zastosowanie tego przepisu musi obec-
nie uwzglednia¢ takze wynikajaca
z rozporzadzenia nr 996/2010/UE ko-
nieczno$¢ oparcia takiej wspétpracy na
wczesniejszych porozumieniach mie-

dzy organami*.

Konkluzja

Idea just culture, zainicjowana przez
EUROCONTROL w odniesieniu do
systemu zglaszania zdarzen w lotnic-
twie cywilnym, znajduje uznanie w co-
raz szerszych obszarach prawa lotnicze-
go. Zaprezentowana w artykule ewolu-
cja przepiséw wskazuje, ze prawodaw-
cy przyktadaja coraz wieksze znaczenie
do tego zagadnienia. Charakterystycz-
ne jest przejscie od tak zwanego prawa
mickkiego do stanowienia wiazacych
regulacji na szczeblu miedzynarodo-
wym oraz europejskim, za ktérymi po-

3 Ustawa z 6.6.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (DzU z 1997 r., nr 89, poz. 555 ze zm.).

4 Warto zwréci¢ uwage, ze okreslony w Prawie lotniczym obowiazek wspoétdziatania z PKBWL i udzielania
jej niezbednej pomocy dotyczy takze przedsiebiorcéw, co jest o tyle zaskakujace, ze w Prawie lotniczym
z 1962 r. analogiczny wymdg odnosit sie jedynie do jednostek gospodarki uspotecznionej. Szerzej na te-
mat zasad wspotpracy wymiaru sprawiedliwo$ci oraz innych podmiotéw z PKBWL pod rzadami Prawa
lotniczego z 1962 r. zob. S. Dudzinski: Zasady badania wypadkdw lotniczych (tryb administracyjny), ,Woj-

skowy Przeglad Prawniczy” nr 2/1983, s. 124-130.
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daza takze prawo krajowe. Duzy krok
naprzdd stanowito wejécie w zycie roz-
porzadzenia nr 996/2010/UE, ktére po
raz pierwszy odnioslo wprost koncep-
cje just culture do badania wypadkéw
i incydentéw statkéw powietrznych.
Przepisy tego rozporzadzenia, a tak-
ze najnowsze zmiany wprowadzone
w zalaczniku 13 do konwencji chica-
gowskiej, pozwalajg na sformutowa-
nie wniosku, ze zasady just culture s3
obecnie trwatym elementem systemu
profilaktyki bezpieczefistwa w lot-
nictwie cywilnym. Na polu badania
wypadkéw i incydentéw ich tres¢ be-
dzie wynikiem ekstrapolacji celu do-
chodzen lotniczych — jakim jest wy-
tacznie poprawa bezpieczenistwa, bez
orzekania o winie i odpowiedzialno-
$ci — na otaczajacy je kontekst norma-

tywny. Operacja ta pozwala na sfor-
mutowanie dwéch dyrektyw stuza-
cych efektywnej realizacji tego celu.
Niezalezno$ci — dotyczacej zaréwno
pozycji ustrojowej organéw badaw-
czych, jak i aspektéw proceduralnych
dochodzer. Przede wszystkim jed-
nak — réwnowagi pomiedzy profilak-
tyka bezpieczefstwa a egzekwowa-
niem odpowiedzialnosci, co bedzie
odnosi¢ sie gtéwnie do wykorzystania
raportéw z badania oraz zgromadzo-
nych w jego toku materiatéw w in-
nych postepowaniach*'.

dr JAN WALULIK, uczestnik
Warszawskiego Seminarium
Aksjologii Administracji

4 Z uwagi na swa obszernoé¢, te ostatnie zagadnienia wymagaja odrebnego oméwienia.
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Prawne aspekty dziatalnosci

Wywiadownie gospodarcze

Zapotrzebowanie na informacje gospodarcza wcigz rosnie. Wyjsciem
naprzeciw wymaganiom wspdtczesnego przedsiebiorcy byto uksztatto-
wanie sie rynku ustug polegajacych na zbieraniu i dostarczaniu odpo-
wiednich danych. Firmy prowadzace tego rodzaju dziatalnos¢ okreslono
mianem wywiadowni gospodarczych. W Polsce ta branza jest jeszcze
malo znana, w przeciwiefistwie do krajéw Europy Zachodniej, gdzie

funkcjonuje od dziesiecioleci.

ZYGMUNT KUKULA

Tytulowa problematyka nie byta do-
tad szerzej prezentowana w pi$mien-
nictwie, wazne jest jednak zwrdcenie
uwagi na obowigzujace regulacje praw-
ne w tej dziedzinie, poniewaz maja
znaczenie dla zycia gospodarczego.

Pojecie informacji gospodarcze;j

Informacja gospodarcza jest towarem,
za ktéry z reguly nalezy sie wynagro-
dzenie. Dla przedsiebiorcy — uczestni-
ka obrotu gospodarczego — pod postacia
informacji gospodarczej moze mies$ci¢
sie wiele danych, ktére dla przeciet-
nego adresata z pozoru sa bez znacze-
nia; samo pojecie obejmuje w zasadzie
wszystko, co wiaze sie z tg branza. Za
informacje gospodarcza mozna uznaé
zaréwno wiadomosci o konkurencie

-933 -

na rynku, jak i o samym rynku od-
biorcéw towaréw i ustug, o dtuznikach
i kontrahentach, o zmianie w sktadzie
zarzadu podmiotéw gospodarczych,
o przedsiebiorstwach publicznych i pry-
watnych. S3 to zatem informacje
o wszelkich uczestnikach zycia gospo-
darczego bedacych osobami fizycz-
nymi, jednostkami organizacyjnymi
niemajacymi osobowo$ci prawnej lub
osobami prawnymi, o ich aktualnych
planach dziatalno$ci oraz zamierze-
niach na przyszlo$¢, otoczeniu przed-
siebiorcéw wspdlpracujacych z nimi,
relacjach z administracja rzadows i sa-
morzadowa (ktéra ksztattuje lub moze
ksztaltowac¢ ich pozycje), tamaniu pra-
wa (w tym przepiséw karnych), sytu-
acji majatkowej (réwniez o zadluze-
niu), organizacji i przebiegu przetargéw
publicznych. Informacja gospodarcza
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bywaja czesto dane chronione przepi-
sami o tajemnicy handlowej, stuzbowe;
lub panstwowej. Wejscie w ich posia-
danie z naruszeniem prawa powoduje
konsekwencje prawne.

Rozbudowang definicje informaciji
gospodarczej, obejmujacg m.in. cze§é
wspomnianych wyzej danych, zawarto
tez w art. 2 ustawy z 9 kwietnia 2010 r.
o udostepnianiu informacji gospodar-
czych i wymianie danych gospodar-
czych'.

W epoce rozwoju nowych technik
komunikowania sie i ekspansji rynko-
wej informacja gospodarcza moze by¢
kazda, z pozoru neutralna wiadomos¢,
pomocna w podjeciu decyzji przez
przedsiebiorce. Stad tez nie wydaje sie
mozliwe wyczerpujace ujecie zakresu
znaczeniowego tego pojecia.

Istota wywiadu gospodarczego

i jego cele

Wywiad gospodarczy ma za zadanie
dostarczy¢ z odpowiednim wyprze-
dzeniem informacji i danych prawdzi-
wych, potrzebnych do podjecia prawi-
dlowej z punktu widzenia intereséw
danego przedsiebiorcy decyzji gospo-
darczej. Wywiadownie wspomagaja
zatem przedsiebiorcéw; w wiekszym
stopniu korzystaja z nich duze jednost-
ki, zas mate i srednie gléwnie zleca-
ja im rozpoznanie polozenia finanso-
wo-ekonomicznego swoich dtuznikéw,

' DzU z2010r., nr 81, poz. 530.

Zygmunt Kukuta

w celu na przyktad windykacji nalezno-
§ci. W ramach stalych zleced wywia-
downie przekazuja okresowe raporty
z interesujacego przedsiebiorce zakresu
tematycznego.

W literaturze wywiad gospodar-
czy jest postrzegany jako zesp6t dzia-
tan  polegajacych na poszukiwaniu,
przetwarzaniu i rozpowszechnianiu
(w celu dalszego ich wykorzystania)
informacji przydatnych podmiotom
gospodarczym, co odbywa sie zgodnie
z prawem, z zachowaniem wszelkich
mozliwych gwarancji niezbednych dla
ochrony majatku przedsiebiorstwa,
w najlepszych pod wzgledem jako-
§ci terminach, kosztach i warunkach?.
Jest nim takze profesjonalne zdobywa-
nie i analiza informacji o okreslonych
segmentach rynku, funkcjonujacych
na nim podmiotach, ich osiagnieciach
technicznych, projektach dziatah oraz
pozycji ekonomicznej. Sama informa-
cja nie jest jednak w pelni wartosciowa
bez poddania jej analizie, co réwniez
jest celem stawianym przed wywia-
dem gospodarczym.

Wywiadownie umozliwiaja monito-
rowanie blizszego i dalszego otocze-
nia przedsiebiorstwa zlecajacego takie
ustugi, a takze sytuacji w nim samym.
Dzialaja na zasadach tak zwanego bia-
tego wywiadu, korzystajac z ogélnie do-
stepnych informacji i danych z takich
zrédet, jak sady gospodarcze, KRS,

2 M. Kwiecinski: Wywiad gospodarczy w zarzadzaniu przedsiebiorstwem, Warszawa — Krakéw 1999, s. 30.
Zob. tez M. Rzewuska, Prawdy i mity o wywiadzie gospodarczym. Ekonomika i Organizacja Przedsigbior-

stwa 2006, nr 5, s. 73-78.
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prasa rzadowa, rozmowy z kierownic-
twem, prospekty emisyjne, ewidencja
dziatalnosci gospodarczej, dane staty-
styczne. W niektérych wypadkach ta
forma okazuje sie niewystarczajaca, co
sktania do poszukiwania innych roz-
wigzafn gwarantujacych efektywnos¢,
mogacych jednak w pewnych okolicz-
nosciach prowadzi¢ do naruszenia za-
kazéw i ograniczen. Dlatego, aby nie
zosta¢ narazone na zarzut zlamania
prawa, wywiadownie gospodarcze po-
winny bazowa¢ na zdobywaniu infor-
macji jawnych, cho¢ czasem trudno
dostepnych.

Podstawy prawne dziatalnosci
polegajacej na zbieraniu informacji
Zadna z obowiazujacych w Polsce us-
taw nie nawigzuje bezposrednio do
problematyki §wiadczenia ustug w po-
staci prowadzenia wywiadu gospodar-
czego. Podstaw prawnych tej dziatalno-
$ci nalezy zatem poszukiwaé w dwéch
niezaleznych od siebie ustawach.
Pierwsza, majaca dos$¢ ogdlny cha-
rakter zwazywszy na waski zakres
przedmiotowy omawianej tematyki,
to ustawa o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej z 2 lipca 2004 r.3 Cho-
ciaz nie wymienia ona expressis ver-
bis ustug wywiadu gospodarczego, to
w art. 2 stwierdza, ze dziatalnoScig go-
spodarczg jest miedzy innymi zarobko-
wa dzialalnoé¢ wytwércza, budowlana,
handlowa, ustugowa, a takze dzialal-

3 DzU z 2004 r., nr 173, poz. 1807 ze zm.

noé¢ zawodowa wykonywana w sposéb
zorganizowany i ciggly. Zatem ustugi
prowadzenia wywiadu gospodarczego
mieszczy sie w ogdlnej definicji dzia-
falnosci jako takiej. Za takim stano-
wiskiem przemawia orzecznictwo sa-
dowe z poczatku lat dziewiecdziesia-
tych, stwierdzajace, ze pojecie dziatal-
no$ci gospodarczej nie sprowadza sie
tylko do proceséw technologicznych
i zjawisk ekonomicznych zachodzacych
w toku dziatalno$ci wytwdrczej, bu-
dowlanej, handlowej i ustugowej, pro-
wadzonej w celach zarobkowych i na
rachunek podmiotu, ale obejmuje tak-
ze czynnosci faktyczne i prawne, o ile
czynnoSci te lub dziatania nie sg zabro-
nione przez prawo?. Zaden z obowia-
zujacych przepiséw nie zabrania pozy-
skiwania informacji gospodarczych, nie
jest to dziatalno§¢ zastrzezona w usta-
wie jako reglamentowana. Kazdy zain-
teresowany moze zatem na podstawie
wymienionej ustawy prowadzi¢ dzia-
lalnoé¢ w tej dziedzinie.

Drugi akt prawny to ustawa z 6 lip-
ca 2001 r. o ustugach detektywistycz-
nych®. Ushugi te zaliczane sa do dziatal-
noSci gospodarczej ograniczonej posta-
nowieniami art. 3 i jako takie poddane
sa rygorom wymaganym przy dopusz-
czeniu do jej wykonywania. Wiaze sie
to z wymogiem uzyskania wpisu do re-
jestru dziatalno$ci detektywistyczne;.
Zwraca sie uwage w art. 1 ust. 3 tej
ustawy, ze nie stosuje sie jej postano-

4 Wyrok NSA z 24.05.1991 r., SA/Wr 294/91, OSP 1992, nr 2, poz. 30,

5 DzU z2002r., nr 12, poz. 110 ze zm.
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wiefi do dziatalnosci gospodarczej po-
legajacej na uzyskiwaniu, przetwarza-
niu i przekazywaniu informacji, jezeli
pochodza one ze zbioru danych ogdlnie
dostepnych. Artykut 2 definiuje ustu-
gi detektywistyczne, ktérych przed-
miot w wielu fragmentach pokrywa sie
z bardzo ogélna definicja informacji go-
spodarczej. W rozumieniu tego przepi-
su sa to czynnosci polegajace na uzyski-
waniu, przetwarzaniu i przekazywaniu
informacji o osobach, przedmiotach
i zdarzeniach, realizowane na podsta-
wie umowy zawartej ze zleceniodaw-
c3, w formach i zakresach niezastrze-
zonych dla organdéw i instytucji pafi-
stwowych na mocy odrebnych ustaw,
w szczegblnosci w sprawach wynikaja-
cych ze stosunkéw gospodarczych, do-
tyczacych wykonywania zobowigzan
majatkowych, zdolnosci platniczych
lub wiarygodnosci w tych stosunkach,
bezprawnego wykorzystywania nazw
handlowych lub znakéw towarowych,
nieuczciwej konkurencji lub ujawnie-
nia wiadomoSci stanowiacych tajem-
nice przedsiebiorstwa lub tajemnice
handlowa, a takze sprawdzanie wiary-
godnosci informacji dotyczacych szkéd
zglaszanych zaktadom ubezpieczen i po-
szukiwanie mienia.

Polska  Klasyfikacja Dziatalno$ci
(PKD) wsréd ushug z tego obszaru wy-
mienia jedynie dziatalnos¢ detektywi-
styczng — symbol 80.30 oraz 80.30Z,
z zastrzezeniem, ze ta podklasa obej-
muje dziatalno$¢ dochodzeniows i de-
tektywistyczng, jak tez dziatalnosé¢
prywatnych detektywéw niezaleznie
od typu klienta czy celu dochodzenia.
Dzialalno$ci wywiadowni gospodar-
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czej nie wymienia sie wéréd pozosta-
tych ustug PKD.

Uzyskiwanie informacji gospodar-
czej w przypadku korzystania z ustug
detektywa gwarantuje wyzszy stopief
profesjonalizacji i starannosci w zbie-
raniu danych, jest jednak obwarowa-
ne ograniczeniami. Zgodnie bowiem
z art. 12 ustawy o uslugach detekty-
wistycznych, detektyw jest obowigza-
ny do zachowania w tajemnicy zrédet
informacji oraz okoliczno$ci sprawy,
o ktérych dowiedzial sie w trakcie wy-
konywania czynnos$ci zawodowych.
Obowiazek ten trwa takze po zakon-
czeniu wykonywania zawodu. Nie ma
zadnych przeszkéd prawnych, aby
w kazdym przedsiebiorstwie zatrud-
niony byl pracownik zajmujacy sie eta-
towo, w ramach stosunku pracy, pro-
wadzeniem wywiadu gospodarczego.
Komérki wywiadu istnieja w kazdym
z bankéw, natomiast przedsiebiorstwa
sektora publicznego bardzo rzadko za-
trudniaja specjalistéw z tej dziedziny.

Zakres dziatan
dopuszczonych przez prawo

Dziatalno$¢  wywiadowni  gospodar-
czych koncentruje sie na zbieraniu in-
formacji. Podstawowym sposobem ich
uzyskiwania, nienormowanym przez
prawo, jest analiza informacji dostep-
nych w prasie, Internecie, reklamach.
Prowadzenie rozméw w terenie, w celu
weryfikacji posiadanych juz wiadomo-
$ci badZ uzyskania nowych, réwniez jest
dozwolone, chyba ze dochodzi do sytu-
acji polegajacych na ztamaniu przepiséw
prawa (o czym bedzie mowa dalej). Dla
doktadniejszego poznania charakteru
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pracy wywiadowni gospodarczych ko-
nieczne jest wskazanie podstawowych
zrédet informaciji gospodarczych, ktéry-
mi s3 rejestry. Nalezy wymieni¢ przede
wszystkim ogdlnie dostepne urzedowe
rejestry, gromadzace dane o podmio-
tach gospodarczych i prowadzacych je
osobach. W $wietle prawa czes$¢ tych
rejestrOw jest jawna i stanowi wazne
zrédto informacji zapewniajacych pra-
widlowo$¢ obrotu gospodarczego oraz
bezpieczefistwo uczestniczacych w nim
przedsiebiorcéw.

Najistotniejszy jest Krajowy Rejestr
Sadowy (KRS), utworzony ustawa
z 20 sierpnia 1997 r.° Zawiera przydat-
ne dla wywiadowni gospodarczych in-
formacje i dane zaréwno o spétkach
handlowych, przedsiebiorstwach sek-
tora budzetowego, spéldzielniach oraz
innych, jak i o osobach zasiadajacych
w statutowych organach zarzadzaja-
cych, wspdlnikach, kapitale, sposobie
reprezentacji i osobach umocowanych.
Odrebnga kategorie tworza osoby fizycz-
ne wpisane do rejestru dluznikéw nie-
wyplacalnych, ktére przez sad upadto-
$ciowy zostaly pozbawione prawa pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej na
wlasny rachunek oraz pelnienia funkgji
w spélce handlowej, przedsiebiorstwie
pafstwowym lub spétdzielni, jak tez
dtuznicy — osoby fizyczne, ktérzy na
whniosek wierzyciela majacego tytut wy-
konawczy wystawiony przeciwko nim,
w terminie 30 dni od daty wezwania nie

6 Tj. DzU z 2001 r., nr 17, poz. 209 ze zm.
7 DzU z 2010 r., nr 81, poz. 530 ze zm.
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zaplacili naleznosci stwierdzonej w tym
tytule. Akta rejestrowe sa dostepne dla
kazdego zainteresowanego.

Kolejnym rejestrem jest gminna ewi-
dencja dziatalnosci gospodarczej, zawie-
rajaca wykaz os6b fizycznych prowadza-
cych jednoosobowo dzialalnos¢ gospo-
darcza na wlasny rachunek oraz wspdl-
nikéw spotki cywilnej, cho¢ spétka jako
taka nie podlega wpisowi, a jedynie jej
wspdlnicy. Ewidencja ta zawiera jednak
duzo mniej informacji niz KRS.

Znacznie skromniejszy jest staty-
styczny rejestr podmiotéw gospodarki
narodowej — Regon, prowadzony przez
Gléwny Urzad Statystyczny za posred-
nictwem oddziatéw terenowych. Gro-
madzi sie w nim dane o formie wila-
snosci podmiotéw. Czeé¢ informacji
udostepnia sie jedynie niektérym pod-
miotom, takim jak sady, organy $ciga-
nia, NIK, NBP; nie s3 one dostepne dla
wywiadowni gospodarczych.

Trzeba zwrdci¢ uwage na rejestr przed-
stawicielstw przedsiebiorcéw zagranicz-
nych, prowadzony na podstawie ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej
przez ministra wlasciwego do spraw go-
spodarki. Rejestr ten jest jawny i zawiera
dane o przedmiocie dziatalno$ci przed-
siebiorcy zagranicznego, osobie upowaz-
nionej na terytorium RP do jego repre-
zentowania i adres przedstawicielstwa.

Nalezy takze wspomnie¢ o biurach
informacji gospodarczej, dziatajacych
na mocy ustawy z 9 kwietnia 2010 r.7,
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o udostepnianiu informacji gospodar-
czych i wymianie danych gospodar-
czych, utworzonych w celach zarob-
kowych przez podmioty komercyjne.
Gromadzone przez nie dane nie maja
jednak charakteru rejestru publicz-
nego. W poréwnaniu z wymieniony-
mi wyzej rejestrami nie przystuguje
im cecha zaufania publicznego, cho¢
dla wywiadowni gospodarczych sa
waznym zrédlem informacji, ktérych
udostepnienie wiaze sie z konieczno-
$cia poniesienia oplaty. Przedsiebior-
ca moze przekaza¢ do biura informa-
cje gospodarcze, jesli réwnocze$nie
zawarl z nim umowe o udostepnie-
nie tych informacji innym. Stronami
umowy sa wylaczanie przedsiebiorcy
w postaci bankéw krajowych i zagra-
nicznych, zaktady ubezpieczeri, SKOK,
przedsiebiorstwa leasingowe, faktorin-
gowe i forfaitingowe, telekomunika-
cyjne, dostarczajace media, posredni-
cy kredytowi, spétdzielnie i wspdlnoty
mieszkaniowe, przedsiebiorstwa ma-
klerskie. Po zmianie ustawy w 2010 r.
poszerzony zostal krag uprawnionych
do zglaszania danych do biura; obec-
nie s3 to réwniez wszystkie osoby fi-
zyczne, firmy windykacyjne oraz inne.
Art. 2 tej ustawy zawiera dosy¢ rozbu-
dowang definicje informacji gospodar-
czej. Okresla zakres informacji gospo-
darczej obejmujacej podmioty bedace
osobami prawnymi lub jednostkami
organizacyjnymi nieposiadajacymi oso-
bowosci prawnej (m.in. NIP, REGON,
imiona, nazwiska i nr Pesel wspdlni-
kéw, oséb zarzadzajacych lub proku-
rentéw), a takze oséb fizycznych pro-
wadzacych dziatalnos¢  gospodarcza
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na wilasny rachunek (m.in. numer do-
wodu tozsamosci i jego nazwe, miejsca
zamieszkania lub adres dla doreczen).
W zakresie zobowigzafi pienieznych
informacja gospodarcza obejmuje mie-
dzy innymi kwote i date powstania za-
legtosci, informacje o postepowaniach
dotyczacych zobowigzafi, o zbywaniu
wierzytelnosci. Biuro dysponuje wiec
informacjami o dtuznikach, wysokosci
zadtuzenia, fatszywych dokumentach.
Wywiadownie niebedace w struktu-
rach tego przedsiebiorstwa moga z nich
korzysta¢ za posrednictwem zlecaja-
cego ushlugi przedsiebiorcy, majacego
podpisana umowe z biurem (przedsie-
biorca wystepuje o udostepnienie da-
nych w zakresie wskazanym przez pra-
cownika wywiadowni).

Dziatania naruszajace prawo

Jak w kazdej dziatalnosci, tak i w wy-
padku wywiadowni gospodarczych,
istnieja pewne ograniczenia natury
prawnej, zabezpieczajgce przed zbyt-
nia dowolnoscia jej prowadzenia. Za-
sadniczo wigza sie one z niebezpie-
czefistwem naruszania swobdd obywa-
telskich, zagwarantowanych zaréwno
w konstytucji, jak i ustawach szczegdl-
nych. Chronia przed naduzyciem nie-
dozwolonych metod uzyskiwania in-
formacji, ale tylko w skrajnych i raza-
cych wypadkach. Prowadzac dzialania
wywiadowcze, nie mozna na przyktad
sugerowac rozmowcom, ze reprezentu-
je sie jakgkolwiek instytucje publiczna,
przedstawiajac sie jako jej funkcjona-
riusz (tak jak w policji czy innych stuz-
bach specjalnych). Kto bowiem podaje
sie za takiego funkcjonariusza badz wy-
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zyskuje btedne prze$wiadczenie o tym
innej osoby, podlega w mysl art. 227
k.k. karze grzywny, ograniczenia wol-
nosci albo pozbawienia wolnosci do
jednego roku.

Wywiadownie nie maja prawa sto-
sowaé podstuchu. Nielegalne uzyski-
wanie informacji w ten sposéb podle-
ga karze za przestepstwo, w wymiarze
do 2 lat pozbawienia wolnosci, na pod-
stawie art. 267 k.k. Nie ma za$ prze-
szkéd, aby pracownicy wywiadowni
nagrywali rozmowy, ktére prowadza,
gdyz wskazany przepis zabrania jedynie
uzyskiwania informacji nieprzeznaczo-
nej dla osoby ja pozyskujacej. Rozmo-
wa nagrywana przez pracownika wy-
wiadowni utrwala jedynie wiadomosci,
ktére rozméwea przekazuje tej wlasnie
osobie, a zatem nie jest famaniem pra-
wa. Sciganie takich naruszen uwarun-
kowane jest zlozeniem wniosku przez
pokrzywdzonego.

Kolejnym ograniczeniem sa informa-
cje stanowigce tajemnice panstwowg
i stuzbows. Ich ujawnienie jest surowo
karane na podstawie art. 265 i 266 k.k.
Wymiar kary w niektérych wypadkach
siega nawet 8 lat pozbawienia wolno-
$ci. Zabronione jest ponadto stosowa-
nie grézb (art. 190 k.k.) w celu pozy-
skania informacji, jak réwniez wdzie-
ranie sie przemoca do cudzego domu,
mieszkania, lokalu badz na ogrodzony
teren (tzw. naruszenie miru domowe-
go — art. 193 k.k.) lub wbrew zadaniu
uprawnionych o0séb — nieopuszczenie
tych miejsc. Wywiadownie gospodar-
cze, czasem balansujac na granicy pra-
wa, poszukuja réznymi sposobami in-
formatoréw wewnatrz konkurencyjne-
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go przedsiebiorstwa. Jesli celem jest
uczynienie powaznej szkody przedsie-
biorcy, dochodzi do zlamania przepi-
séw ustawy o zwalczaniu nieuczciwej
konkurencji. Ma wéwczas miejsce prze-
stepstwo z art. 23 ust. 1 tej ustawy.

Bardzo czesto do pozyskiwania in-
formacji wykorzystywane s3 najnowsze
techniki komunikacyjne, w tym syste-
my informatyczne. Zdobywanie tajem-
nic gospodarczych odbywa sie w du-
zym stopniu tg wlasnie droga, a niekie-
dy wrecz rodzi pokuse pokonania ist-
niejacych zabezpieczen w sieci. Prawo
chroni przed bezkarnoscia takich dzia-
fan sankcja ustanowiong w art. 267 §2
k.k. Istotnego znaczenia nabiera zatem
karalnos$¢ zachowania, w ktérym moga
uczestniczy¢ wywiadownie gospodar-
cze, opisanego w art. 269b k.k. Kry-
minalizuje on dzialanie polegajace na
pozyskiwaniu, zdobywaniu badz udo-
stepnianiu innym osobom urzadzen
lub programéw komputerowych, przy-
stosowanych do nielegalnego uzyskiwa-
nia informacji albo hasel komputero-
wych, kodéw dostepu i innych danych
umozliwiajacych dotarcie do informa-
cji przechowywanych w systemie kom-
puterowym lub sieci informatycznych.
W stosunku do detektywdw art. 7 usta-
wy zabrania stosowania §rodkéw tech-
nicznych oraz metod i czynno$ci opera-
cyjno-rozpoznawczych, zastrzezonych
dla upowaznionych organéw na mocy
odrebnych ustaw.

Wywiadownie gospodarcze bywaja
tez przykrywka do prowadzenia dzia-
talnoéci wywiadowczej w klasycznym
znaczeniu tego stowa. Aktywno$¢ ich
skierowana jest wdowczas gléwnie na
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wejécie w posiadanie tajemnic gospo-
darczych podmiotéw panstwowych
i przedsiebiorstw z réznych wzgledéw
istotnych dla kraju. O ich zdobyciu de-
cyduje zatem stopien zabezpieczenia
chronionych danych. Wykrycie i udo-
wodnienie takiej dziatalno$ci moze by¢
trudne, poniewaz jest ona podwdjnie
kamuflowana: w procesie pozyskiwa-
nia zrédta przecieku informacji oraz
w odniesieniu do przeznaczenia, ktére-
mu stuzy. Oficjalnym kamuflazem jest
szyld zarejestrowanego biura, bedacego
wywiadownia gospodarcza, jako pod-
miotu legalnie funkcjonujacego na ryn-
ku ustug. Jedynie ustalenie przezna-
czenia zdobytych nielegalnie tajemnic
pafistwowych, skutkuje zaostrzeniem
odpowiedzialno$ci za przestepstwo
szpiegostwa z art. 130 k.k., w ktérym
przewidziano surowsza kare — pozba-
wienia wolno$ci do lat 10. W innym
wypadku powstanie jedynie mozliwo§¢
ukarania za przestepstwo z art. 265
§1 k.k., chyba ze uda sie udowodni¢
przekazanie informacji chronionej ta-
jemnica pafistwowa osobie dziatajacej
w imieniu lub na rzecz podmiotu zagra-
nicznego. Wymiar kary wynosi w tym
wypadku od 6 miesiecy do 8 lat, w in-
nym razie od 3 miesiecy do lat 5. Dzia-

lalno$§¢ wywiadowcza innych pafistw
w duzym stopniu ukierunkowana jest na
zdobywanie tajemnic gospodarczych®.

Niezaleznie od odpowiedzialnosci
karnej, prowadzacy wywiadownie po-
nosza odpowiedzialno$¢ cywilng za na-
ruszenie tajemnicy przedsiebiorstwa,
na rzecz ktérego podjeli sie swiadcze-
nia ustug. Nawiazuje do tego art. 11
ustawy o zwalczaniu nieuczciwej kon-
kurencji’. Tajemnica przedsiebiorstwa
s3 nieujawnione publicznie informacje
techniczne, technologiczne i organiza-
cyjne lub inne dane majace wartos¢ go-
spodarczg, co do ktérych przedsiebior-
ca podjal niezbedne dziatania w celu
zachowania ich poufnosci. Ujawnienie
ich stanowi, w mysl art. 11 ust. 1 tej
ustawy, czyn nieuczciwej konkuren-
cji. W postepowaniu cywilnym przed-
siebiorca moze zada¢ od wywiadowni
gospodarczej zaniechania niedozwolo-
nych dzialafi, naprawienia wyrzadzonej
szkody na zasadach ogélnych badz wy-
dania bezpodstawnie uzyskanych ko-
rzysci. Przedawnienie roszczen z tego
tytulu nastepuje po 3 latach.

W stosunku do detektywéw rygo-
ry te zaostrzono dodatkowo w prze-
pisach karnych, zawartych w ustawie
regulujacej ich zawodowa dziatalnosc¢.

8 Powiazanie wywiadowni gospodarczych z wywiadem jako panstwowa (cywilna lub wojskowa) stuzba spe-
cjalng ilustruje historia lat dwudziestych XX wieku. W poczatkowym okresie istnienia Republiki Weimar-
skiej, w celu ominiecia postanowien traktatu wersalskiego, wywiad niemiecki (Abwehra), prowadzit spora
cze$¢ akcji szpiegowskiej przeciwko Polsce i nie tylko, wtasnie przy wykorzystaniu biur detektywistycz-
nych i wywiadowni gospodarczych. W Niemczech powstato w tym czasie duzo biur wywiadu gospodarcze-
go. Najwazniejsze z nich — Sonderdienst ,Nuntia” prowadzita aktywna dziatalno$¢ wywiadowcza przeciw-
ko Polsce, zbierajac informacje z prasy, publikacje naukowe, dane militarne oraz ekonomiczne. Zrédtem
jej finansowania, précz Abwehry, byly koncerny hutnicze i chemiczne, ktérym dostarczata materiatow
z zakresu wywiadu gospodarczego.

9 DzU z 1993 ., nr 47, poz. 211 ze zm.
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Artykut 45 za przestepstwo zagrozone
grzywng, ograniczeniem wolnosci lub
pozbawieniem wolnosci do 3 lat uzna-
je wykonywanie czynnos$ci ustawowo
zastrzezonych dla organéw i instytu-
cji panstwowych podczas $wiadcze-
nia uslug detektywistycznych. Z kolei
na podstawie art. 46 ust. 1 tej ustawy,
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
w tym zakresie bez wymaganego ze-
zwolenia zagrozone jest kara grzywny,
ograniczenia wolnosci badz pozbawie-
nia wolnosci do lat 2. Taka sama kara
grozi za wykonywanie czynnosci de-
tektywa w ramach prowadzonej dzia-
talnosci gospodarczej bez wymaganej
licencji. W celu wyeliminowania przy-
padkéw utrudniania pracy organom
$cigania, wprowadzono obowigzek nie-
zwlocznego pisemnego powiadomienia
o zawarciu umowy o §wiadczenie ustug
przez detektywa, organu prowadzace-
go postepowanie karne lub karne skar-
bowe o przestepstwo lub wykroczenie

~94] -

panstwo i spoteczenstwo

skarbowe, jezeli z tresci tej umowy wy-
nika, ze moze sie ono wigzaé ze spra-
w3, w ktérej prowadzone jest postepo-
wanie. Niedopelnienie tego obowiazku
skutkuje odpowiedzialnoscia karng za
przestepstwo z art. 44 ustawy.

Przy poréwnaniu statusu prawnego
obu modeli wywiadowni gospodarczych
wida¢, ze dzialalnos¢ detektywéw ce-
chuje — oprécz ustawowych ograniczen
— bardziej surowy rygor prawny za zla-
manie przepiséw, zaréwno co do same-
go sposobu prowadzenia dziatalnosci,
jak i wykonywania jej bez dopelnienia
formalnosci. Takiego rozwigzania nie
przewidziano dla wywiadowni funkcjo-
nujacej na podstawie ustawy o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarcze;j.

dr ZYGMUNT KUKULA,
funkcjonariusz Il Komisariatu Policji
w Bielsku Biatej
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miedzynarodowa

Prowadzenie kontroli

Uwarunkowania wspotpracy

NIKi ETO

Europejski Trybunal Obrachunkowy przeprowadza w Polsce kilkana-
Scie kontroli rocznie!. We wszystkich uczestnicza — w roli obserwato-
réw — kontrolerzy NIK. Oprocz znajomosci tematu danego badania,
musz3 mie¢ wiedze o trybie postepowania i metodyce kontroli Trybu-
nalu. W przyszlosci moze ona utatwi¢ podejmowanie przez oba organy

préb wspdlnych kontroli.

JACEK MAZUR

W Najwyzszej Izbie Kontroli odbyly
sie 17 i 18 pazdziernika 2011 r. warsz-
taty na temat metod kontroli Europej-

' 'W2008r.— 11, w2009 - 13, w 2010 - 16.
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skiego  Trybunatu Obrachunkowego
(ETO) dla pracownikéw koordynuja-
cych i przeprowadzajacych kontrole,
ktérzy specjalizuja sie w badaniu wy-
korzystania srodkéw unijnych w Polsce
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lub moga zajmowaé sie tym w przy-
sztoéci?. Uczestniczyto okolo 60 oséb,
za$ wykladowcami byli: cztonek ETO
z ramienia Polski Augustyn Kubik i czte-
rej kontrolerzy ETO3.

Kontrole ETO

Program zaje¢ obejmowat dwa rodzaje
kontroli Europejskiego Trybunatu Ob-
rachunkowego:

* Kontrole dla celéw wydania po$wiad-
czenia wiarygodnosci (DAS*) na przykta-
dzie kontroli w obszarze rolnictwa oraz
kontroli zaméwieri publicznych dotycza-
cych funduszy strukturalnych — scharak-
teryzowano oba aspekty DAS (kontrola
transakgji i kontrola systeméw), podsta-
wowe pytania, dobdr préby, pojecie ble-
du i rodzaje bledéw, formulowanie opinii
ogolnej, typowe bledy ujawniane podczas
kontroli transakgiji i kontroli systemowej;
przedstawiono tez przyktady ustaler kon-
troli z ostatnich lat oraz doswiadczenia
niedawnej kontroli réwnoleglej z Pan-
stwowg Izba Obrachunkowa Holandii.

* Kontrole wykonania zadaf na przy-

ktadzie kontroli funduszy struktural-
nych i srodkéw na wspdlng polityke rol-
na — przedstawiono caly proces kontroli:
od wyboru tematu i wstepnego studium
wykonalnosci do zbiorczego sprawozda-
nia z kontroli, wraz z przyktadami stoso-
wania wybranych technik, na przyktad
analizy problemu, doboru préby, logicz-
nego modelu programu.

W prezentacjach akcentowano role
analizy ryzyka w calosci procesu kon-
trolnego, czyli poczynajac od planowa-
nia, przez przygotowanie kontroli, az po
jej przebieg w jednostkach kontrolowa-
nych, jak tez po jej zakoficzeniu: okre-
§lanie obszaréw ryzyka dla potrzeb pla-
nowania przyszlych kontroli. Trybunat
przyktada do tych zagadnien duza wage,
a i NIK dazy do opracowania metod
umozliwiajacych coraz lepsze korzysta-
nie z analizy ryzyka.

Rola NIK w sprawach

Unii Europejskiej

Zgodnie z art. 4 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej — pafistwa cztonkowskie maja

2 Zgodnie z art. 287 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (DzUrzUE C 83, z 30.03.2010 r.), ,Trybu-
nat Obrachunkowy kontroluje rachunki wszystkich dochodow i wydatkéw Unii. [...] Kontrole w panstwach
cztonkowskich przeprowadza sie w powiazaniu z krajowymi instytucjami kontrolnymi lub, jesli nie maja
one niezbednych uprawnien, z wtasciwymi stuzbami krajowymi. Trybunat Obrachunkowy oraz krajowe
instytucje kontrolne panstw cztonkowskich wspédtpracuja na zasadzie wzajemnego zaufania, zachowu-
jac swoja niezaleznos¢. Instytucje te lub stuzby zawiadamiaja Trybunat Obrachunkowy, czy zamierzaja
uczestniczy¢ w kontroli”. Zob. J. Mazur: Wspétdziatanie najwyzszego organu kontroli panstwa cztonkow-
skiego Unii Europejskiej z Europejskim Trybunatem Obrachunkowym, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2004.

3 Byfo to juz trzecie tego rodzaju szkolenie (pierwsze odbyto sie w czerwcu 2007 r., drugie — w lutym
2010 r.). Mimo iz pozytywne do$wiadczenia poprzednich warsztatéw byty prezentowane innym NOK
panstw cztonkowskich UE, dotychczas tylko NIK oraz regionalne organy kontroli w Hiszpanii zwracaty sie
do ETO o ich przeprowadzenie (A. Ramunni: IX Séminaire sur la Cour des Comptes européenne et le con-
tréle des fonds communautaires pour les auditeurs des Organes de Contréle externe espagnols, ,ECA's
Journal”, No 3/2010).

4 DAS - formalna opinia ETO w sprawie wiarygodno$ci rozliczen UE, a takze legalnosci i prawidtowosci
transakcji lezacych u ich podstaw, powszechnie okresélana za pomoca francuskiego akronimu DAS (skrét
od Déclaration d'Assurance).
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utatwia¢ Unii wypelnianie jej zadan
oraz wykonywac zobowiazania wynika-
jace z traktatéw lub innych aktéw pra-
wa unijnego. Z kolei z art. 317 Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;
wynika obowigzek wspélpracy w celu
zapewnienia, aby Srodki budzetu Unii
byly wykorzystywane zgodnie z zasa-
dami nalezytego zarzadzania finansa-
mi, za$ art. 325 zobowiazuje pafistwa
czlonkowskie do zwalczania naduzy¢
finansowych i innych dzialas, ktére
naruszaja interesy finansowe Unii. Pro-
wadzac kontrole wykorzystania $rod-
kéw unijnych w Polsce, NIK — w zakre-
sie swej wlasciwosci — wspomaga reali-
zacje zadan, jakie wynikaja z przepiséw
traktatéw dla systemu organéw Rze-
czypospolitej Polskie;j®.

Zgodnie z art. 287 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, zada-
niem Najwyzszej [zby Kontroli jest tez
wspdlpraca przy prowadzeniu kontroli
ETO w Polsce. W 2010 r. bylo ich 16
i facznie trwaly 136 dni. We wszyst-
kich tych kontrolach uczestniczyli kon-
trolerzy NIK. Z przepiséw traktatow
nie wynika jednak jasno, na czym ma
polega¢ ich rola — w praktyce towarzy-
sza kontrolerom ETO i obserwuja ich
czynnosci, czasami udzielaja dodatko-
wych wyjasniei i komentarzy. Chodzi
o uzyskanie mozliwie wczesnej infor-
macji o wstepnych wynikach kontroli
ETO i uwagach polskich jednostek oraz

zmniejszenie ryzyka wystgpienia sytu-
acji, w ktérych kontrolerzy ETO mogli-
by blednie zinterpretowaé otrzymane
informacje i pominag¢ wazne dla kon-
troli fakty i uwarunkowania (np. prze-
pisy polskiego prawa), co mogloby pro-
wadzi¢ do sformutowania niepelnych
ustalen. Efektywno$¢ udziatu kontro-
leréw NIK zalezy od wielu czynnikéw,
miedzy innymi od mozliwosci zazna-
jomienia sie z dokumentami kontroli
ETO, w tym ze szczegélowym progra-
mem kontroli i lista pytas kontrolnych
(check-list); w praktyce NIK nie zawsze
je otrzymuje. Innym aspektem przygo-
towania sie kontroleréw NIK do udzia-
lu w kontrolach ETO jest uzyskanie
wiedzy o trybie i metodyce tych kon-
troli; jest to wazne zwlaszcza w sytu-
acji, gdy tygodniowy (rzadko dltuzszy)
pobyt kontroleréw ETO w Polsce sta-
nowi tylko niewielka czes$¢ postepowa-
nia kontrolnego i bez orientacji w cato-
§ci tego postepowania moze by¢ trud-
no zrozumie¢, do czego prowadza i ja-
kie moga mie¢ znaczenie poszczegdlne
czynnosci kontroleréw ETO. (W ram-
ce przyktad kontroli ETO w Polsce)®.
Celowos¢ poznania metod kontro-
li Trybunalu mozna réwniez postrze-
gal w szerszej perspektywie wspél-
dziatania NIK i ETO. Mimo odmien-
nego okreslenia badanych podmiotéw
(ETO co do zasady kontroluje Komisje
Europejska, zas kontrole w pafistwach

® D. Jurczuk, J. Mazur: Kontrole NIK w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej, ,Kontrola Panstwowa”

nr5/2011.

¢ Przeprowadzona w Polsce w okresach 21-28 czerwca oraz 5-9 lipca 2010 r. Sprawozdanie z dziatalnosci
Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 roku, NIK, Warszawa 2011, s. 58-59.
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KONTROLA WYKONANIA BUDZETU OGOLNEGO UE - DAS 2010

Kontrolerzy ETO badali prawidtowos$¢ dziatan Komisji Europejskiej w zakresie wykonania bu-
dzetu ogdlnego UE — DAS 2010 Fundusz Spdjnoséci. Sposrdd realizowanych przez Polske pro-
jektow wybrano losowo ptatnosci przejsciowe, sporzadzone i przestane do KE przez instytucje
wdrazajace projekty. Badania dotyczyty wybranych ptatnosci w ramach projektow: Gospodarka
Sciekowa Zawiercie; Gospodarka wodno-Sciekowa w Krakowie - etap I; Modernizacja linii ko-
lejowej E30 na odcinkach Wegliniec—Zgorzelec i Wegliniec-Bielawa Dolna; Modernizacja linii
kolejowej E65 odcinek Warszawa-Gdynia — etap Il; Budowa drogi ekspresowej S8, odcinek Ra-
dzymin-Wyszkdw wraz z obwodnica Wyszkowa oraz Budowa autostrady A4, odcinek Zgorze-
lec—-Krzyzowa.

Badaniami objeto Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Urzad Miasta Zawiercie, Miejskie
Przedsiebiorstwo Wodociagéw i Kanalizacji SA w Krakowie, PKP Polskie Linie Kolejowe SA oraz
Generalna Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad. Kontrolerzy ETO zapoznali sie z dokumentacja
dostepna w tych jednostkach, przeprowadzili takze ogledziny efektow realizacji projektéw.

Kontrolerzy ETO ustalali stan faktyczny zagadnien okreslonych w kwestionariuszu spo-
rzadzonym w wyniku wczesniejszej analizy wylosowanych wnioskéw o ptatno$¢ przejsciowa.
Metoda badania byto zadawanie pytan odpowiedzialnym za realizacje projektow (w siedzibach
jednostek kontrolowanych i u beneficjentéw), potaczone z zadaniem wyjasnien oraz wgladem
do dokumentéw.

Do kazdego projektu kontrolerzy ETO zazadali przedstawienia: decyzji Komisji Europejskiej
o przyjeciu wniosku do realizacji, wraz z ewentualnymi zmianami; zestawienia wnioskow o pfat-
nos¢ (zaliczkowa i posrednia) ztozonych przez beneficjenta w ramach projektu; dokumentéow
ksiegowych (faktur), protokotéw odbioru prac i wyciagéw bankowych potwierdzajacych po-
niesienie wydatku wylosowanego do badania; szczegétowych danych o dotacjach przyzna-
nych na realizacje projektu oraz sprawozdan audytoréw zewnetrznych lub wewnetrznych.

W odniesieniu do kazdego wybranego zaméwienia publicznego kontrolerzy ETO zada-
li tez przedstawienia: poczatkowego studium zakresu wymagan i obowiazkéw; ogtoszenia
o wszczeciu zamowienia publicznego oraz o jego udzieleniu; specyfikacji istotnych warunkéow
zamowienia; publikacji w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej i (lub) w prasie krajowej
(regionalnej); wykazu zainteresowanych stron oraz wykazu otrzymanych ofert, wraz z data
ich otwarcia; informaciji o protestach, przeprowadzonych ocenach, zastosowanych kryteriach,
uzasadnieniu koncowego wyboru oraz podpisanej umowy i przedmiotu robét.

Kontrolerzy ETO badali, czy: $lad rewizyjny byt wystarczajacy; projekt byt kwalifikowal-
ny; kwota przyznanej dotacji byta prawidtowo naliczona i wyptacona; wydatki zadeklarowa-
ne przez beneficjenta byty kwalifikowalne; respektowano wymagania dotyczace Srodowiska
i konsultacji spotecznych; prawidtowo zostaty przeprowadzone zaméwienia publiczne; wtasci-
we i wystarczajace byty zasady informowania spoteczenstwa o projekcie. Na spotkaniu zamy-
kajacym kontrolerzy ETO nieformalnie wyrazili pozytywne opinie o zrealizowanych projektach.
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czlonkowskich dotycza realizacji za-
dad w ramach tzw. zarzadzania dzie-
lonego miedzy Komisja Europejska
a pafistwami cztonkowskimi; NIK kon-
troluje polskie jednostki zarzadzajace
i beneficjentéw), mamy tu do czynienia
z sytuacja szczegdlng, w ktérej ten sam
obszar spraw (np. wykorzystanie okre-
§lonych srodkéw unijnych) moze by¢
kontrolowany zaréwno przez ETO, jak
i przez NIK. Celowe jest zatem wsp6t-
dzialanie obu organéw, aby — z jednej
strony — dazy¢ do ograniczania mozli-
wosci naktadania sie kontroli, z drugiej
za$ — do zmniejszenia ryzyka sytuagji,
ze te same dzialania jednostek kontro-
lowanych zostatyby ocenione w sposéb
rézny.

Sceptycyzm ETO

Przez wiele lat Europejski Trybunat Ob-
rachunkowy zajmowat bardzo wstrze-
miezliwe stanowisko wobec propozy-
cji organizowania wspdlnych kontroli
z narodowymi organami kontroli, z czym
wigzataby sie konieczno$¢ uznawania
wynikéw kontroli przeprowadzonych
przez te instytucje. W niepublikowa-
nym dokumencie, przyjetym w 2005 r.,
przewidziano co prawda mozliwo$¢ wy-
korzystania dla potrzeb kontroli DAS
wynikéw kontroli uzyskanych od in-
nych organéw. Bylo to jednak obwarowa-
ne warunkami raczej niemozliwymi do
spetnienia: mozliwoscia potwierdzenia
i/lub analizy pracy kontrolnej wykonane;

przez narodowy organ kontroli (metody
pracy, istotnos$¢ ustalen itd.); tatwoscia
uzyskania uzasadnionej pewnosci co do
niezawodno$ci tych ustaleri (nie ma nie-
jasno$ci merytorycznych, przeoczefi czy
innych wad); przekazaniem poswiad-
czeti lub sprawozdan z kontroli do poto-
wy kwietnia danego roku’.

Jak sie wydaje, przestankami takiego
stanowiska byly zwlaszcza:
e Troska o stosowanie poprawnej me-
todyki kontroli, ktéra wynika z zasa-
dy korzystania z wynikéw pracy inne-
go kontrolera tylko wéwczas, gdy jego
podejscie metodyczne jest takie samo.
W praktyce, cho¢ ETO i NOK pafistw
cztonkowskich odwotuja sie do tych sa-
mych standardéw miedzynarodowych,
ich metodyka kontroli rézni sie. Prze-
szkoda s3 tez réznice w organizaciji, spo-
sobie funkcjonowania i szczegétowych
procedurach kontrolnych NOK.
* Brak dostatecznego zaufania miedzy
ETO i NOK panstw czltonkowskich:
kompromis w zakresie metodyki kon-
troli bywa postrzegany jako podwazenie
niezaleznoéci. Tymczasem niezalezno§é
organu kontroli nie jest zagrozona przez
podjecie suwerennej decyzji o wspét-
pracy z innym organem kontroli i wza-
jemne zblizenie metodyki kontroli.
¢ Podkreslanie réznic miedzy rola ETO
— jako organu strzeggcego interesu fi-
nansowego UE oraz czujacego swa od-
powiedzialnoé¢ przed pozostatymi in-
stytucjami unijnymi i europejska opi-

" Informacja przedstawiciela ETO (zob. J. Mazur: Zebranie tacznikéw najwyzszych organéw kontroli Unii
Europejskiej, Budapeszt, 15-16 maja 2006 r.), ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2006.
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nig publiczng — i NOK panstw cztonkow-
skich, ktére kontroluja podmioty krajowe.
* Obawa, ze wspoélpraca w przeprowa-
dzeniu kontroli pociggnie znaczne do-
datkowe koszty przy braku wyraznych
korzysci.

Sceptycyzm NOK

Réwniez niektére narodowe organy
kontroli podaja w watpliwo$¢ mozli-
woé¢  sformulowania szczegdlowych
standardéw i kryteriéw, ktére byly-
by w réwnym stopniu do przyjecia dla
Trybunatu i narodowych organéw kon-
troli. Przyktadowo, zwracaja one uwa-
ge na inne podej$cie ETO do dowodéw
kontroli: dla potwierdzenia ujawnio-
nych podczas badan kontrolnych nie-
prawidlowosci Trybunal nie wymaga
ani oryginaléw dokumentéw, ani ich
uwiarygodniania przez dodatkowe pro-
cedury poswiadczajace. To rézne po-
dejscie moze by¢ przeszkoda w pro-
wadzeniu ewentualnych wspdlnych
kontroli czy opieraniu ustalefi kontroli
NOK réwniez na wynikach pracy kon-
troleréw ETO.

Zarysowane wyzej przyczyny Sspo-
wodowaly, ze postawione przez Ko-
mitet Kontaktowy szeféw NOK UE
w 2007 r. zadanie opracowania wspdl-
nych standardéw kontroli oraz poréw-
nywalnych kryteriéw kontroli, opar-
tych na miedzynarodowo uznanych

wzorcach, dostosowanych do specyfiki
Unii Europejskiej — okazalo sie niewy-
konalne, pomimo znacznego wysitku
przedstawicieli 21 narodowych orga-
néw kontroli oraz ETO, ktérzy przez
trzy lata pracowali w ramach utworzo-
nej w tym celu grupy roboczej. Nalezy
jednak zaakcentowa¢ znaczenie dorob-
ku grupy: dokonano znacznego zblize-
nia, a w niektérych sprawach — ujedno-
licenia stanowisk oraz opracowano kil-
ka projektéw dokumentéw, ktére moga
by¢ dobrym punktem wyjscia do dal-
szych prac w tym kierunku®.

Potrzeba wspotpracy

W moim przekonaniu, warto dazy¢ do
rozwoju unijnej wspétpracy w prowa-
dzeniu kontroli. Wymaga to podjecia
prac w kierunku zblizenia stosowanych
metod i technik kontroli, a co najmniej
do sprecyzowania istniejacych réznic
i okreslenia ich znaczenia (np. czy moga
mie¢ wplyw na wynik kontroli) oraz
sformutowania propozycji, w jaki spo-
séb prowadzi¢ kontrole, by réznice te
nie wplywaly na ocene kontrolowane;
dziatalnosci i umozliwialy wzajemne
wykorzystanie wynikéw. Aby to ula-
twi¢, celowe byloby cierpliwe podej-
mowanie kolejnych inicjatyw na rzecz
wsp6tpracy. Wydaje sie jednak, ze nie
nalezy zmierza¢ do stworzenia uniwer-
salnej metodyki kontroli. Raczej, jak to

8 Na temat prac grupy roboczej zob. B. Sutkowska: Czy NOK krajéw cztonkowskich UE potrzebne sa wta-
sne standardy?, ,Przeglad Metodyczny” nr 3/2009, NIK; J. Mazur: Zebranie Komitetu Kontaktowego pre-
zesow NOK panistw Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ,Kontrola Panstwowa”
nr 2/2010; J. Mazur: Doroczne zebranie Komitetu Kontaktowego prezeséw najwyzszych organéw kontroli

Unii Europejskiej, ,Kontrola Pafistwowa” nr 6/2010.
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ma miejsce w kontrolach réwnoleglych
przeprowadzanych przez najwyzsze or-
gany kontroli, trzeba najpierw okresli¢
kontrolowany obszar i dopiero wtedy
poszukiwa¢ wspdlnej metodyki. Czy-
niac to, trzeba zdawac sobie sprawe, ze
prawdopodobnie realna warto$¢ wyni-
kéw wspdlnych kontroli moze by¢ po-
czatkowo mniejsza niz uzyte wspdlnie
zasoby. Warto$cia dodang bedzie poka-
zanie wynikéw kontroli w tych aspek-
tach, ktére nie bytyby mozliwe do zba-
dania w kontrolach dokonywanych od-
rebnie przez NOK i ETO. Chodzi tu
o przedstawienie stanu realizacji celéw
na poziomie krajowym i europejskim,
wraz z analiza nieprawidlowosci lub
porazek w procesie ich osiggania. Do-
datkowa warto$¢ owych dziatan bedzie
polega¢ na stopniowym tworzeniu at-
mosfery wzajemnego zaufania.

Z tego punktu widzenia bardzo cie-
kawa byla przedstawiona podczas war-
sztatéw informacja o kontroli koordy-
nowanej przeprowadzonej w latach
2010-2011 przez ETO i Powszechna
Izbe Obrachunkowsa Holandii. Byta to
kontrola finansowa, dotyczaca pewnej
grupy wydatkéw na wspdlng polityke
rolna. Zostata zrealizowana na podsta-
wie umowy miedzy obiema instytucja-
mi. Dzialania kontrolne oparto na szcze-
gétowym planie pracy, w ktérym prze-
widziano zaréwno badanie systeméw,
jak i analize pojedynczych transakciji

128 KONTROLA PANSTWOWA

(kombinacja holenderskiego podejscia
,modelu jednolitej kontroli” z metody-
ka DAS). Przewidziano, ze obie insty-
tucje wymienia sie dokumentacja kon-
trolng, natomiast kazda z nich opracuje
wlasne sprawozdanie z kontroli. Ponie-
waz obydwa organy prowadzily kon-
trole stosujac wlasne podejscie, stwo-
rzyto to mozliwo$¢ poréwnania wyni-
kéw, a réwnoczesnie zastanowienia sie
nad stosowanymi metodami kontroli.
Z uwagi na to, ze postepowanie kon-
trolne nie zostalo dotad zakoficzone
(trwa procedura kontradyktoryjna), nie
ma jeszcze oficjalnego podsumowania
i oceny eksperymentu. Udzial w tej
kontroli byt dla Europejskiego Trybu-
nalu Obrachunkowego bardziej praco-
chlonny, bowiem wymagal zbadania
znacznie wiekszej liczby transakcji, niz
gdyby prowadzono badania na podsta-
wie ,zwyktej” metodyki DAS (co ozna-
cza, ze na kontrole po$wiecono wiek-
sze zasoby niz zwykle). Jednak dzieki
wspétpracy z holenderskimi partnerami
mozna bylo zrozumie¢ przedmiot kon-
troli znacznie glebiej, a przez to — sfor-
mutowaé dodatkowe wnioski i zalece-
nia, co nie byloby mozliwe, gdyby Eu-
ropejski Trybunal Obrachunkowy prze-
prowadzal te kontrole samodzielnie

dr JACEK MAZUR, radca prezesa NIK
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Luksemburg 2011

Zebranie Komitetu Kontaktowego

Najwazniejszym rezultatem dorocznego zebrania Komitetu Kontak-
towego!, tym razem zorganizowanego w Luksemburgu 13-14 paz-
dziernika 2011 r., bylo przyjecie przez Komitet o§wiadczenia o zna-
czeniu europejskiego okresu oceny i innych niedawnych wydarzen
dotyczacych zarzadzania gospodarczego Unii Europejskiej dla orga-
néw kontroli pafstw cztonkowskich UE i Europejskiego Trybunatu

Obrachunkowego.

EWA MIEKINA

W zebraniu Komitetu Kontaktowego
(KK) uczestniczyli prezesi 27 najwyz-
szych organéw kontroli (NOK), Euro-
pejskiego Trybunatu Obrachunkowego
(ETO), prezesi NOK z 5 panistw kan-
dydujacych do Unii, a takze przedsta-
wiciele Inicjatywy INTOSAI ds. Roz-
woju (wspierajacej rozwdj technik kon-
trolnych) oraz SIGMA (projektu reali-
zowanego przez Komisje Europejska
i Organizacje Wspoétpracy Gospodar-
czej i Rozwoju — OECD)?.

Zarzadzanie gospodarcze

Gléwnym punktem zebrania bylo se-
minarium na temat wplywu na dzialal-
no$¢ NOK europejskiego okresu oceny
i innych nowych aspektéw zarzadza-
nia gospodarczego UE, jakie utworzo-
no w odpowiedzi na kryzys finansowy
z 2008 r. Europejski okres oceny (ang.
European semester) to szeSciomiesiecz-
ny okres, podczas ktérego — poczawszy
od stycznia 2011 r. — odbywa sie co-
roczny przeglad polityki budzetowej
i strukturalnej panstw czlonkowskich
UE w celu wykrycia ewentualnych

Tworza go prezesi najwyzszych organdw kontroli panstw Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego. Raz w roku odbywaja sie zebrania Komitetu, stuzace wymianie wiedzy i do$wiadczenia
z zakresu kontroli $rodkéw UE.

2 Na temat poprzedniego zebrania KK zob. J. Mazur: Doroczne zebranie Komitetu Kontaktowego prezeséw
najwyzszych organéw kontroli Unii Europejskiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2010.
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btedéw i niezgodnosci. Rozpoczyna sie
w styczniu kazdego roku wraz z przy-
gotowanym przez Komisje rocznym
sprawozdaniem gospodarczym. W mar-
cu Rada Europejska omawia i osta-
tecznie przyjmuje propozycje reform
gospodarczych i polityki budzetowe;.
Od kwietnia do maja pafistwa czton-
kowskie przedstawiaja Komisji Euro-
pejskiej krajowe programy reform oraz
programy stabilnosci (w przypadku
pafistw strefy euro) lub konwergenciji
(pafistwa spoza strefy euro). W czerw-
cu Komisja przedktada Radzie projekt
zalece, zréznicowanych dla kazdego
kraju. W drugiej polowie roku paf-
stwa czlonkowskie, finalizujac prace
nad budzetami krajowymi, powinny
uwzgledni¢ zalecenia. W jakim stop-
niu wywigzaly sie z tego zadania -
ocenia na poczatku nastepnego roku
Komisja w rocznym sprawozdaniu go-
spodarczym.

Podczas seminarium szefowie 13 NOK
oraz czlonkowie Europejskiego Try-
bunatu  Obrachunkowego przedsta-
wili doswiadczenia swoich instytu-
cji zwigzane z dotychczasowym prze-
biegiem europejskiego okresu oceny,
a takze dyskutowali o obecnej i po-
tencjalnej w nim roli najwyzszych or-
ganéw kontroli i Europejskiego Trybu-
natu Obrachunkowego. Temat kryzysu
finansowego i reform zarzadzania go-
spodarczego Unii Europejskiej ze swo-
jej perspektywy przedstawili komisarz
UE ds. gospodarczych i walutowych
Olli Rehn, wiceprezes Europejskiego
Banku Centralnego Vitor Constincio
oraz minister finanséw Luksemburga
Luc Frieden.
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Druga cze$¢ seminarium po$wieco-
na byla dzialaniom antykryzysowym
w zarzadzaniu gospodarczym, takim
jak regulacja i nadzor systeméw i in-
stytucji finansowych, pomoc pafistwa
dla sektora finansowego oraz kontrola
mechanizméw zarzadzania kryzysem
w strefie euro.

W tym punkcie obrad Jacek Jezier-
ski — prezes Najwyzszej Izby Kontroli
oméwit doswiadczenia zwigzane z kon-
trolg stabilnosci finansowej pafistwa,
z punktu widzenia kraju, ktéry nie nale-
zy do strefy euro. Na kwestie zwiazane
ze stabilnoscia finansowg Izba zwrdcita
uwage w 2008 r. i zaplanowata kontrole,
ktora objela zasiegiem Ministerstwo Fi-
nanséw, bank centralny i Komisje Nad-
zoru Finansowego, jeszcze zanim kryzys
w Stanach Zjednoczonych stat sie kry-
zysem ogdlno§wiatowym. Bank central-
ny jest corocznie kontrolowany przez
NIK, zaréwno pod wzgledem gospo-
darki finansowej, jak i wykonania za-
dan. Prowadzac tego typu kontrole, Izba
wspiera przeciwdzialanie powstawa-
niu nieréwnowagi w gospodarce. Wy-
stapienie prezesa NIK wzbudzilto zywe
zainteresowanie uczestnikéw zebrania,
ktérzy akcentowali znaczenie kontroli
stabilnosci finansowej pafstwa i pytali
0 zwigzane z nimi szczeg6ly.

Najwazniejszym rezultatem tegoro-
cznego zebrania bylo przyjecie przez
Komitet Kontaktowy o$wiadczenia
o znaczeniu europejskiego okresu oce-
ny i innych niedawnych wydarzed
w zakresie zarzadzania gospodarczego
Unii Europejskiej dla najwyzszych or-
ganéw kontroli pafistw czlonkowskich
Unii i Europejskiego Trybunatu Obra-
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Uczestnicy dorocznego zebrania Komitetu Kontaktowego.

chunkowego®. Zwraca sie w nim uwage
na wplyw nowych rozwiazan i regulacji
dotyczacych zarzadzania gospodarcze-
go na wykorzystanie $rodkéw publicz-
nych oraz na konieczno$¢ zapewnienia
ich rozliczalnoéci przez poddanie ba-
daniom NOK. Wazna jest wymiana in-
formacji o biezacych kontrolach NOK
z tego zakresu, do§wiadczen i dobrych
praktyk oraz wskazanie obszaréw, kté-
re — z réznych wzgledéw — nie zosta-
ty skontrolowane. Komitet Kontakto-
wy bedzie realizowatl te zadania przez
istniejace sieci wspétpracy: ds. polityki
fiskalne;j i ds. kontroli strategii , Europa
2020”, a takze przez kontrole réwnole-
glte i koordynowane oraz inne wspdlne
dziatania. O§wiadczenie zostato skiero-

wane do Rady Europejskiej, Parlamen-
tu i Komisji Europejskiej, sekretarza ge-
neralnego Rady UE, INTOSAI (orga-
nizacji zrzeszajacej 189 najwyzszych or-
ganéw kontroli na $wiecie), EUROSAI
(organizacji, do ktérej naleza europej-
skie NOK), a takze do parlamentéw
i rzadéw panstw czlonkowskich (w Pol-
sce do prezesa Rady Ministréw, mar-
szatkéw Senatu i Sejmu oraz stalego
przedstawiciela RP przy UE).

Na wniosek prezesa Europejskie-
go Trybunalu Obrachunkowego Vito-
ra Caldeiry - przewodniczacego Ko-
mitetu Kontaktowego, powotano gru-
pe roboczg do okreslenia obszaréw,
w ktérych nowe regulacje zarzadza-
nia gospodarczego UE nie uwzglednia-

3 Oswiadczenie dostepne jest na stronie internetowej NIK: <http://portal.nik.gov.pl/infonik/archiwum/
unijne-instytucje-oraz-krajowe-parlamenty-i-rzady-adresatami-oswiadczenia-komitetu-kontaktowego-.

html>.
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ja prowadzenia kontroli przez NOK. Jej
przewodniczacym zostat NOK Holandii.

Kontrole NOK w sprawach
zwigzanych z Unia

W tej czeSci zebrania prezes NIK Ja-
cek Jezierski oméwit zatozenia i wyni-
ki kontroli przeprowadzonej przez Izbe
w 2010 r., obejmujacej przygotowanie
polskiej administracji do przewodni-
czenia Radzie Unii Europejskiej. Ce-
lem kontroli byta ocena prawidtowosci
dziatah z tym zwigzanych oraz wska-
zanie ewentualnych stabosci. Badania
kontrolne skoncentrowano na trzech
gléwnych obszarach: wypracowaniu
priorytetéw polskiej prezydencji oraz
prezydencji grupowej*, aspektach logi-
stycznych, zarzadzaniu zasobami ludz-
kimi. Nalezy zwréci¢ uwage, ze NIK,
jako jedyna sposrdéd najwyzszych orga-
néw kontroli, ktérych paistwa prze-
wodniczyly do tej pory Radzie UE,
przeprowadzita kontrole w  trakcie
przygotowan do objecia prezydencii,
a nie po ich zakoficzeniu.

Wyniki kontroli realizacji oszczedno-
$ci w wydatkach budzetowych przed-
stawil wiceprezes holenderskiego NOK
Kees Vendrik (rzad Holandii zapowie-
dziat oszczednosci rzedu 18 mld euro
w latach 2011-2015). Przedstawiciel
NOK Stowacji podsumowat wyniki
przegladu partnerskiego, jaki odbyt sie
w tej instytucji w 2010 r. Czlonkami

zespotu wykonujacego przeglad byli,
obok przedstawicieli NOK Wielkiej
Brytanii, Estonii i Slowenii, réwniez
delegaci NIK®.

Zapewnienie wiarygodnosci
krajowych statystyk

Dyrektor generalny Eurostat (urzedu
statystycznego UE) Walter Raderma-
cher przedstawil zagadnienia zwigzane
z jakoscig i wiarygodnoscig krajowych
statystyk. Oméwil zasady bedace pod-
stawg , Europejskiego kodeksu praktyk
statystycznych” i etapy jego wdrazania,
a takze kroki, jakie podejmuje urzad
w celu wzmocnienia europejskiego sys-
temu statystycznego (ESS). Jako ze jest
to $ciSle zwiazane z dziataniami krajo-
wych instytucji statystycznych, W. Ra-
dermacher zaproponowal pogtebienie
wsp6tpracy Eurostat i najwyzszych or-
ganéw kontroli. Propozycja spotkata sie
z pozytywnym odzewem uczestnikéw
zebrania, dlatego tez Komitet Kontak-
towy powotat grupe zadaniows do zba-
dania mozliwosci wspétdziatania NOK
z Eurostat i krajowymi urzedami staty-
stycznymi oraz przedlozenia propozy-
cji w tym zakresie. Wspdlprzewodni-
czacymi grupy zostata Najwyzsza Izba
Kontroli i NOK Danii.

Rozporzadzenie finansowe

Jednyrn zZ tematdw tegorocznego ze-
brania KK byt réwniez projekt nowe-

4 Trzy kraje, tj. Polska, Dania i Cypr, kolejno przewodzace Radzie UE przez 18 miesiecy (w okresach 6-mie-
siecznych kadencji), koordynuja miedzy soba gtéwne cele, jakie chciatyby zrealizowa¢ w tym czasie.

5 Wiecej na temat przegladu partnerskiego zob. P. Bana$, J.Mazur: Przeglad partnerski NUK Stowacji,
»Kontrola Panstwowa” nr 4/2011 oraz <http://www.intosaijournal.org/pdf/ijga_oct11_eng_www.pdf>.
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go rozporzadzenia finansowego w spra-
wie budzetu ogélnego UE. Ustanawia
ono podstawowe zaloZenia oraz zasa-
dy zarzadzania srodkami budzetu UE
dla wszystkich rodzajow wydatkéw,
a co trzy lata (lub w kazdym wypad-
ku, gdy okaze sie to niezbedne) obo-
wigzek jego kompleksowego przegla-
du. Czlonek Europejskiego Trybunatlu
Obrachunkowego David Bostock omé-
wil proces negocjacji projektu, propo-
zycje KE, Rady i Parlamentu dotycza-
ce dopuszczalnego ryzyka bledu, a tak-
ze zarzadzanie dzielone, ktére wydaje
sie najtrudniejsza czescig negocjacii ze
wzgledu na propozycje wprowadzenia
deklaracji krajowych, ktére mialyby
by¢ przygotowywane przez pafistwa
czlonkowskie i poddawane badaniom
niezaleznego organu kontroli. W obec-
nej fazie negocjacji Parlament Euro-
pejski zaproponowat, aby wytyczne do
okreslenia formy tego typu krajowych
deklaracji konsultowa¢ z Europejskim
Trybunatem Obrachunkowym i Ko-
mitetem Kontaktowym, co wywotalo
sprzeciw Rady.

Europejski

Mechanizm Stabilizacyjny
Komitet Kontaktowy krytycznie oce-
nit to, ze traktat o ustanowieniu Eu-
ropejskiego Mechanizmu Stabilizacyj-
nego (EMS) nie przewiduje udzialu
NOK w kontroli jego dziatalnosci, co
jest niezgodnie z miedzynarodowymi

standardami kontroli, stanowigcymi,
ze wszystkie instytucje miedzynarodo-
we finansowane lub wspierane ze $rod-
kéw publicznych powinny by¢ podda-
wane kontroli przez najwyzsze organy
kontroli w celu propagowania lepszego
zarzadzania, przejrzystosci i rozliczal-
nosci. W zwiazku z tym oraz z uwagi
na wptyw Europejskiego Mechanizmu
Stabilizacyjnego na instytucje i pan-
stwa czlonkowskie catej Unii Europej-
skiej i wzajemng zalezno$¢ 27 gospo-
darek, KK przyjal uchwate w sprawie
o$wiadczenia NOK strefy euro o ze-
wnetrznej kontroli EMS. Popart w niej
apel NOK krajéw strefy euro o pod-
jecie dzialaii na rzecz uwzglednienia
w przepisach roli NOK w tym zakre-
sie. Uchwala zostata przekazana insty-
tucjom Unii Europejskiej, INTOSAI
i EUROSAL

Sprawozdania grup roboczych

Grupa robocza ds. funduszy struktural-
nych IV przedstawita raport z kontroli
réwnoleglej pt. ,Koszty kontroli fundu-
szy strukturalnych”, w ktérej brata udziat
NIK. Celem badan byla ocena kosztéw
i korzysci zwigzanych z prowadzeniem
kontroli systeméw zarzadzania i kontro-
li funduszy strukturalnych w padstwach
czlonkowskich®. Komitet Kontaktowy
zaaprobowal jednoczes$nie propozycje
kontynuowania prac w ramach grupy ro-
boczej ds. funduszy strukturalnych V,
ktéra w latach 2012-2013 przeprowadzi

¢ Wiecej na ten temat zob. B. Btasiak-Nowak, M. Rajczewska: Szacowanie kosztéw i korzysci dziatari kon-

trolnych, ,Kontrola Pannstwowa" nr 4/2011.
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kontrole uproszczenia przepiséw doty-
czacych funduszy strukturalnych.

Swoja dziatalno$¢ podsumowata réw-
niez w sprawozdaniu koAicowym gru-
pa ds. aktualizacji zagadnied zwiaza-
nych z zaméwieniami publicznymi.
W zwiazku z zakoficzeniem przez nig
zadan KK podjat decyzje o rozwigza-
niu grupy.

Nowe inicjatywy

Komitet Kontaktowy zdecydowal, ze
w 2012 r. zostanie zorganizowane przez
NOK Wegier seminarium na temat
doswiadczenr uzyskanych w proce-
sie zamykania okresu programowania
2000~ 2006. Zamkniecie programéw
wspétfinansowanych ze $rodkéw fun-
duszy strukturalnych i $rodkéw kra-
jowych stanowi duze wyzwanie dla
wszystkich panstw cztonkowskich UE,
a niektére z nich uczestnicza w tym
procesie po raz pierwszy. Podczas se-
minarium zostang poréwnane do§wiad-
czenia zdobyte w trakcie zamykania
programéw, ze szczegdlnym wskaza-
niem obszaréw ryzyka, co moze okazaé
sie istotne zaréwno dla ,starych”, jak
i ,nowych” panstw czltonkowskich.
Dodatkowo, zostang przedstawione
dobre praktyki, mogace utatwic¢ lepsze
i skuteczniejsze planowanie kontroli.
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W ramach wspétpracy NOK krajéw
kandydujacych i potencjalnie kandydu-
jacych do UE, pod koniec 2012 r. ma
zostal zorganizowana w Czarnogérze
konferencja dla prezeséw NOK oraz
przedstawicieli parlamentéw i rzadéw
na temat umacniania relacji miedzy
tymi organami pafistwa. Organizato-
rami spotkania s3 NOK Czarnogéry
i Macedonii.

Planowane jest takze rozpoczecie prac,
pod przewodnictwem NOK Czech i Ru-
munii, nad aktualizacja ksigzki pt. “Sta-
te Audit in the EU”, ktéra zawiera opi-
sy funkcjonowania i procedur poszcze-
gblnych najwyzszych organéw kontroli
panstw UE i Europejskiego Trybunaltu
Obrachunkowego. Nowa wersja obejmie
réwniez NOK krajéow kandydujacych
i potencjalnie kandydujacych.

Kolejne zebranie Komitetu Kontak-
towego odbedzie sie w 2012 r. w Por-
tugalii. Tym samym, od pazdziernika
2011 r. do pazdziernika 2012 r. prze-
wodniczacym Komitetu jest prezes
portugalskiego Trybunatu Obrachun-
kowego.

EWA MIEKINA, Departament
Strategii NIK
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Seminarium w Budapeszcie

Rola NOK w zwalczaniu
oszustw i korupcji

Podczas trzydniowego spotka-
nia przedstawiciele Najwyzszej
Izby Kontroli zaprezentowali
role Izby w zwalczaniu niele-
galnych zjawisk, a takze dzia-
falnos¢ Centralnego Biura An-
tykorupcyjnego oraz zadania
Generalnego Inspektora Infor-
macji Finansowej. Przyblizyli
tez rozwigzania w dziedzinie
kontroli zarzadczej w sektorze
publicznym.

ZBYSLAW DOBROWOLSKI

Miedzynarodowe seminarium po$wie-
cone roli najwyzszych organéw kontro-
li padistwowej (NOK) w zwalczaniu
zjawisk oszustwa i korupcji odbyto sie
w Budapeszcie pod koniec listopada
tego roku. Wzieli w nim udziat przed-
stawiciele NOK krajéow Grupy Wy-
szehradzkiej: Czech, Polski, Stowacji
i Wegier oraz Armenii, Bulgarii, Chor-
wacji, Holandii, Macedonii, Motdawii,
Rosji, Serbii i Stowenii. Uczestniczyli
réwniez przedstawiciele Europejskiego
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Trybunatu Obrachunkowego (ETO),
Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych (OLAF), we-
gierscy prokuratorzy, go$cie z ambasad
Stanéw Zjednoczonych i Francji.

Najwyzsza Izbe Kontroli reprezen-
towali: Jacek Koscielniak — radca pre-
zesa NIK oraz Zbystaw Dobrowolski
— doradca ekonomiczny w Delegatu-
rze NIK w Zielonej Gérze, ekspert ds.
szkoleri Programu Rozwoju INTOSAL

Podczas trzydniowego seminarium
referaty wyglosili miedzy innymi: Da-
vid Szeverenyi, reprezentujagcy OLAF
oméwil strategie dziatania Urzeduy;
John Speed z ETO sprecyzowal role
NOK w zapewnieniu bezpieczeristwa
finansowego krajéw Unii Europejskiej;
przedstawiciele gospodarzy spotkania:
Gusztav Bager i Zoltan Giday zrefero-
wali zadania wegierskiego najwyzszego
organu kontroli pafistwowej zwiagzane
z przeciwdziataniem oszustwom i ko-
rupcji w sektorze publicznym.

Jacek Koscielniak oméwit role Naj-
wyzszej Izby Kontroli w zwalczaniu
nielegalnych zjawisk oraz dziatalnos¢
polskich organéw pafstwa odpowie-
dzialnych za realizacje tego procesu,
w tym Centralnego Biura Antykorup-
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Seminarium w Budapeszcie

wspotpraca miedzynarodowa

cyjnego, jak tez zadania Generalnego
Inspektora Informaciji Finansowej, na
ktérym spoczywa zapobieganie praniu
pieniedzy oraz finansowaniu terrory-
zmu. Przedstawil nastepnie ogdlne za-
fozenia kontroli tej jednostki anality-
ki finansowej przeprowadzonej przez
NIK, jednak z uwagi na nieopubli-
kowanie dotychczas informacji o jej
wynikach, nie wypowiedzial sie na
temat ustalef. Zbystaw Dobrowolski
przyblizyt z kolei misje NIK, jak réw-
niez dziatania Izby stuzace zapobiega-
niu oszustwom i korupcji w sektorze
publicznym.

Ina de Haan, reprezentantka holen-
derskiego NOK, zreferowata stosowana
przez jej urzad metodyke przeciwdzia-
fania omawianym niekorzystnym zja-
wiskom, w tym okreSlania ryzyka za-
istnienia korupcji. Peter Klotz, przed-
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stawiciel gospodarzy seminarium, za-
prezentowal zalozenia wegierskiego
programu budowy rzetelnego pafistwa.

W trakcie dyskusji poswieconej meto-
dyce badania przestrzegania standardéw
etycznych w instytucjach publicznych au-
tor niniejszej informacji przedstawit pol-
skie rozwigzania w zakresie kontroli za-
rzadczej w sektorze publicznym, stuzace
budowie rzetelnego paristwa. Zwrdcit tez
uwage na wskazane przez ministra finan-
séw (w wytycznych dla jednostek sektora
finanséw publicznych) zagrozenia procesu
samooceny kontroli zarzadczej, zwigzane
z ryzykiem otrzymania niewiarygod-
nych wynikéw.

dr ZBYSELAW DOBROWOLSKI,
Delegatura NIK w Zielonej Gérze
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Z zycia NIK

REORGANIZACJA ZAKONCZONA

Zmiany struktury wewnetrznej i organizacji pracy Najwyzszej Izby Kontroli, spo-
wodowane wejsciem w zycie 2 czerwca 2011 r. czeSci przepiséw znowelizowanej
ustawy o NIK, dobieglty kofica. Zgodnie z art. 25 ustawy, wprowadzono wyrazny po-
dzial jednostek na przeprowadzajace kontrole lub wspomagajace ten proces (depar-
tamenty i delegatury) oraz wykonujace zadania w zakresie organizacji i obstugi NIK
(biura). Uwzglednia go nowy statut Izby, nadany 26 sierpnia 2011 r. zarzadzeniem
nr 11 marszatka Sejmu, oraz wydane na podstawie § 9 statutu zarzadzenie nr 12
prezesa NIK z 29 sierpnia 2011 r. W Izbie utworzono 34 jednostki organizacyijne,
w tym 30 to departamenty (14) i delegatury (jak dotychczas — 16) a 4 biura, nadajac
im jednoczesnie nowe wlasciwosci. I tak, w nowej strukturze znalazty sie departa-
menty: Administracji Publicznej; Budzetu i Finanséw; Gospodarki, Skarbu Pafistwa
i Prywatyzacji; Infrastruktury; Metodyki Kontroli i Rozwoju Zawodowego; Nauki,
Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego; Obrony Narodowej; Porzadku i Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego; Pracy, Spraw Spotecznych i Rodziny; Prawny i Orzecznictwa
Kontrolnego; Rolnictwa i Rozwoju Wsi; Strategii; Srodowiska; Zdrowia oraz biura:
Gospodarcze; Informatyki; Organizacyjne; Rachunkowosci. Zmiany nie dotyczyly
natomiast delegatur.

Nowy podzial jednostek ma stuzy¢ nie tylko wypekieniu wymogéw nowelizacji,
ale jeszcze skuteczniejszemu wykonywaniu zadan przez najwyzszy organ kontroli
i szybszemu reagowaniu na pojawiajace sie w pafistwie problemy. Obecna struktu-
ra w wiekszym niz dotad stopniu uwzglednia zmieniajaca sie sytuacje w otoczeniu
Izby, dzialy administracji rzadowej, zakres kompetencji komisji sejmowych, wiel-
kos¢ poszczegélnych czesci budzetowych oraz wprowadzona przez ONZ klasyfika-
cje COFOG.

Obecnie trwaja szkolenia systematyzujace wiedze pracownikéw o nowych uwa-
runkowaniach funkcjonowania NIK. Chodzi zwlaszcza o zakres regulacji wprowa-
dzonych nowela: zmiany w pracach Kolegium NIK, wspétprace z Sejmem (prze-
kazywanie informacji), audyt zewnetrzny itd. (szeroko informowali§my o nich
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z zycia NIK

w nr. 3/2011 KP). Pierwsze pétrocze przysztego roku bedzie czasem intensywnych
przygotowan — takze ksztalcenia kontroleréw — do wdrozenia nowej procedury kon-
trolnej, ktéra zacznie obowiazywac od 2 czerwca 2012 r. Gtéwne novum polega na
zastapieniu jednym dokumentem dwéch dotychczas podsumowujacych kontrole —
protokotu kontroli i wystapienia pokontrolnego.

WYMIANA DOSWIADCZEN

Zawarcie porozumienia w sprawie przegladu
partnerskiego w Najwyzszej Izbie Kontroli
oraz oficjalne przekazanie najwyzszemu orga-
nowi kontroli (NOK) Danii ,,Pomocnika kon-
trolera” — autorskiej aplikacji NIK wspieraja-
cej inspektoréw w pracy — byto przedmiotem
spotkania w Warszawie prezesa Jacka Jezier-
skiego z jego dufiskim odpowiednikiem Hen-
rikiem Otbo.

Z uwagi na konstytucyjne umocowanie,
NOK nie podlegaja najczesciej zewnetrznej
kontroli w zakresie metod pracy i stosowa-
nych procedur procesu kontrolnego. Dostrze-
gajac potrzebe ich ciggltego doskonalenia, NIK
poprosita jednak audytoréw NOK Danii, Li-
twy, Austrii i Holandii o przeprowadzenie przegladu partnerskiego. Bedzie to juz
trzeci przeglad w Izbie; poprzednie odbyty sie w roku 2000 (przeprowadzony przez
ekspertéw SIGMA) i 2006 (zorganizowany przez NOK Danii). Jego celem jest za-
pewnienie zgodnosci dziatah NIK z miedzynarodowymi standardami kontroli oraz
zwiekszenie przejrzystosci pracy instytucji, dlatego obejmie caty proces kontroli —
od ustalania priorytetéw i strategii, po dziatania pokontrolne. Ma tez stuzy¢ wymia-
nie doSwiadczen z innymi organami kontroli.

Izba réwniez uczestniczy w takich przegladach u swoich partneréw (ostatnio
w Slowaciji), dzieli sie tez wiedza i opracowanymi narzedziami wsparcia pracy kon-
troleréw. Nalezy do nich ,Pomocnik kontrolera”, program komputerowy, ktérego
autorem jest dr Wiestaw Karlifiski, wicedyrektor Departamentu Metodyki i Rozwo-
ju Zawodowego NIK (na zdjeciu w srodku wraz z Henrikiem Otbo, z lewej, szefem
dusiskiego NOK i Jackiem Jezierskim, prezesem NIK). ,Pomocnik” jest wykorzy-
stywany przy doborze préby jednostek i spraw do badania metodami statystyczny-
mi i niestatystycznymi, co zapewnia obiektywizm kontroli, a takze do importu da-
nych, ich analizy audytorskiej oraz badania ksiag rachunkowych. Zainteresowanie
jego wykorzystaniem wyrazily juz takze inne polskie instytucje.
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z zycia NIK

ZARZADZANIE WIEDZA O KONTROLACH INFORMATYCZNYCH

NIK objeta kierownictwo w dzialajacej w ramach Europejskiej Organizacji Naj-
wyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI) podgrupie ds. kontroli e-Government.
W czasie pazdziernikowego spotkania w Warszawie jej cztonkowie — przedstawi-
ciele NOK Holandii, Portugalii, Rosji, Stowacji i Szwajcarii — zostali wprowadzeni
w szczegdly dotyczace nowego narzedzia internetowego do zarzadzania wiedzg zdo-
byta przez NOK w czasie kontroli informatycznych (control space of e-government),
ktére przechodzi obecnie faze testow.

Dzieki niemu audytorzy beda mogli skuteczniej wykorzystywac¢ doswiadcze-
nia kolegéw z innych krajéw, ktérzy prowadzili juz badania w danym obszarze.
W pierwszym pétroczu 2012 r. administrowana przez NIK witryna prezentujjca to
narzedzie (egov.nik.gov.pl) zacznie by¢ zasilana elektronicznymi raportami i dany-
mi zainteresowanych instytucji kontrolnych. Powodzenie projektu bedzie zalezato
przede wszystkim od wspétpracy NOK réznych krajéw.

POROZUMIENIE Z GIODO

Przekazywanie zbiorczych informacji o wynikach kontroli z zakresu ochrony da-
nych osobowych oraz sygnaléw o nieprawidlowosciach, a takze wymiana doswiad-
czefh miedzy kontrolerami, to najwazniejsze postanowienia porozumienia zawartego
12 grudnia 2011 r. miedzy Jackiem Jezierskim, prezesem NIK i Wojciechem Rafa-
tem Wiewiérowskim, Generalnym Inspektorem Ochrony Danych Osobowych, za-
ciesniajgcego wspodlprace instytucji. Strony chcialyby, aby realizacja porozumienia
przyczynita sie do poprawy systemu ochrony danych osobowych w Polsce.

PREZES NIK REPREZENTUJE
INTOSAI

Jacek Jezierski, prezes NIK, zostal reprezen- ¢ N Y
tantem Miedzynarodowej Organizacji Najwyz- e 0
szych Organéw Kontroli (INTOSAI) w Ra- % IA
dzie Standardéw Audytu Wewnetrznego przy ' .
Instytucie Audytor6w Wewnetrznych (ITA) — J - JE‘?L’;?”XL‘&%EL
najstarszej i najwiekszej na Swiecie organizacji

audytoréw wewnetrznych. Zdecydowat o tym

Zarzad INTOSAI na pazdziernikowym zebraniu w Wiedniu. NIK od 2010 r. prze-

wodniczy podkomisji INTOSAI ds. standardéw kontroli wewnetrzne;j.
(red.)
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Sygnaty
0 ksigzkach

Audyt wewnetrzny wedtug norm ISO.
Planowanie, realizacja, dokumentowanie i ocena

Mirostaw Lewandowski, Irena Ochyra, Dorota Kakolewska, Wydawnictwo
Wiedza i Praktyka, Warszawa 2011, s. 159.

Ksigzka jest przewodnikiem po audycie rozumianym jako proces poszukiwania do-
wodéw zgodnosci funkcjonowania systemu zarzadzania firma z przyjetymi kryte-
riami. Autorzy przedstawili podstawowe elementy wtasciwego sposobu budowania
programu dziatar audytowych w rozmaitych instytucjach, a takze wymagane kom-
petencje audytoréw. Przeprowadzili analizy procedur, ich dokumentacji i metodyki
wdrazania. Publikacja porzadkuje problematyke z réznych punktéw widzenia, pro-
ponuje sprawdzone metody dziatania, efektywne narzedzia i kryteria oceny pracy
audytoréw, a takze wzorcowe programy, konspekty i przydatne dokumenty.

Jak unikna¢ zwrotu nieprawidtowo wydatkowanych
$Srodkow unijnych

Grzegorz Karwatowicz, PRESSCOM, Wroctaw 2011, s. 181.

Cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej stworzylo mozliwos¢ ubiegania sie przez
rézne podmioty o dofinansowanie projektéw ze srodkéw wspdlnotowych. Wyma-
ga to jednak umiejetnego poruszania sie w gaszczu przepiséw, ktérych niewtasciwe
stosowanie grozi konieczno$cig zwrotu zainwestowanych pieniedzy. Autor przed-
stawil prawne aspekty wykorzystania dotacji i wskazat jednoznacznie, w jakich sy-
tuacjach nieuchronny jest jej zwrot. Praca sktada sie z sze$ciu rozdziatéw przybli-
zajacych najcze$ciej wystepujace okolicznosci, w ktérych inwestor traci prawo do
unijnej pomocy: spozytkowanie srodkéw niezgodnie z przeznaczeniem lub z naru-
szeniem procedur oraz pobranie pieniedzy nienaleznych lub w nadmiernej wyso-
kosci. Omawia tez procedury zwrotu pieniedzy oraz skutki prawne niewlasciwego
postepowania w tej sprawie.
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sygnaty o ksiazkach

System ochrony zdrowia w Polsce

Ewelina Nojszewska, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 310.

Ksigzka stanowi opis funkcjonowania systemu ochrony zdrowia w Polsce na tle
ogblnej sytuacji gospodarczej i spotecznej. Jest tez glosem w dyskusji na temat nie-
wydolnosci obecnego modelu i potrzeby jego radykalnego przeksztalcenia. Sktada
sie z trzech czedci. Pierwsza prezentuje dorobek tak zwanej ekonomii zdrowia, po-
zwalajacy zrozumie¢ ekonomiczny aspekt funkcjonowania zwigzanych z ta dziedzi-
na instytucji. Druga przedstawia modele ochrony zdrowia w innych pafstwach,
w kontekscie ich ewentualnej przydatnosci w Polsce. Trzecia czes¢ jest analiza pol-
skiego systemu na tle uwarunkowan ekonomicznych, historycznych i mentalnych.

Komercjalizacja szpitali i jej skutki w Swietle przepisow
polskiego prawa gospodarczego

Piotr Dorosz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 264.

Wypracowanie koncepcji efektywnego dziatania stuzby zdrowia w gospodarce wol-
norynkowe;j jest jednym z najbardziej palacych probleméw pafistwa, szczegdlnie
w odniesieniu do szpitali, ktérym najtrudniej jest funkcjonowa¢ w sytuacji niewy-
starczajacego finansowania przez Narodowy Fundusz Zdrowia. Stad pojawila sie
koncepcja ich komercjalizacji. Autor przeprowadzit analize problematyki na grun-
cie przepiséw ustawy o dziatalnosci leczniczej w kontekscie prawa gospodarczego.
Wyjasnit pojecie komercjalizacji, rozpatrujac ten problem na tle historii przemian
w stuzbie zdrowia, nastepnie oméwit przepisy polskiego prawa spélek ze szczegdl-
nym uwzglednieniem kapitalowych, w ktére maja zostaé przeksztatcone placéwki.
Poruszyt takze zagadnienia prawa upadlosciowego i naprawczego. Ksigzke koricza
rozwazania o przewidywanych konsekwencjach komercjalizacji szpitali.
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Roczny
Spis tresci

Kontrola i audyt

ANCZAKOWSKI MILtOSz

Niezalezno$¢ audytu wewnetrznego.

BARTOSZEWICZ MICHAL
Instrumenty kontroli nad rzadem opozycji parlamentarne;j

BLASIAK-NOWAK BEATA, RAJCZEWSKA MARZENA
Szacowanie kosztéow i korzysci dziatar kontrolnych

CZARNOW StAWOMIR, GOSK ADRIAN

Audyt zlecony przygotowan do polskiej prezydenciji w Unii

DE GRAAF FREDERIQUE, JONGSMA EGBERT
Wykorzystanie systemoéw informacji geograficznej

DERDZIUK ZBIGNIEW, NIEDZIELSKI ADAM
Koordynacyjna funkcja kontrolingu w kontroli zarzadczej

4/35

6/18

4/25

2/27

2/22

6/8

GOSK ADRIAN, CZARNOW StAWOMIR

Audyt zlecony przygotowan do polskiej prezydenciji w Unii

GOSK ADRIAN
Metodyka audytu proceséw zarzadzania zasobami ludzkimi
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2/27

4/45
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JARZECKA-SIWIK ELZBIETA, SKWARKA BOGDAN
Organizacja i funkcjonowanie Najwyzszej Izby Kontroli
po nowelizacji ustawy

JONGSMA EGBERT, DE GRAAF FREDERIQUE

Wykorzystanie systemow informacji geograficzne;j

JURCZUK DARIUSZ, MAZUR JACEK
Kontrole NIK w sprawach dotyczacych Unii Europejskie;

MATYSEK MARIUSZ

Projektowanie modelu systemu kontroli zarzagdczej

MAZUR JACEK, JURCZUK DARIUSZ
Kontrole NIK w sprawach dotyczacych Unii Europejskiej

MINKOWSKI JOZEF

Priorytetowe kierunki i gtéwne obszary badan NIK w latach 2006 — 2011

MISTYGACZ MICHAL
Prewencyjna kontrola konstytucyjnosci ustaw

MISTYGACZ MICHAL

Sadowa kontrola konstytucyjnoéci prawa

NIEDZIELSKI ADAM, DERDZIUK ZBIGNIEW
Koordynacyjna funkcja kontrolingu w kontroli zarzadczej

PELKA WANDA
Funkcjonowanie panstwowych funduszy inwestycyjnych

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

SKWARKA BOGDAN, JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Organizacja i funkcjonowanie Najwyzszej Izby Kontroli
po nowelizacji ustawy

SZOPINSKI ZBIGNIEW (oprac.)
Roczny plan pracy
Najwyzszej Izby Kontroli

roczny spis tresci 2011

3/8

2/22

5/45

2/38

5/45

6/39

3/27

5/29

6/8

1/55

4/25

3/8

1/10
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roczny spis tresci 2011

SZPOR ANDRZEJ

Kontrola zarzadcza a mediacja w administracji publicznej

TRZEBIATOWSKI MARCIN
Jezyk polski jako urzedowy w dziatalnosci kontrolnej NIK

WALULIK JAN
Badanie wypadkéw i incydentow statkow powietrznych

ZALEGA KRZYSZTOF

Wspolnotowa polityka rozwoju obszarow wiejskich

Wystapienie w Sejmie Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

USTALENIA KONTROLI NIK

BUCHMAN LECH

Zapewnienie lokali najubozszym

GOSTYNSKA MARIA M.
Przeszczepianie narzadoéw, tkanek i komdrek

HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA
Przygotowania administracji do objecia przewodnictwa w UE

KAZIMIERCZAK ZENOBIA, KEDRA JOLANTA
Zarzady wojewddztw w roli instytucji zarzadzajacych

KEDRA JOLANTA, KAZIMIERCZAK ZENOBIA
Zarzady wojewddztw w roli instytucji zarzadzajacych

KOPEC MARCIN
Pomoc panstwa w dozywianiu

KORCZAK LESZEK
Rozliczanie rekompensat za bezptatne przejazdy autostradami

MILON MIROSEAW

Realizacja poakcesyjnego programu wsparcia obszaréw wiejskich
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5/8

1/36

2/8

4/56

4/8

6/76

5/58

2/51

4/80

4/80

6/63

1/71

2/65
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ONISZCZENKO LECH, WOJNAROWSKI JOZEF

roczny spis tresci 2011

Bezpieczenstwo zaopatrzenia Polski w wegiel kamienny 6/48
PODDEBNIAK TADEUSZ

Zarzadzanie nieruchomosciami w parkach narodowych 3/56
ROG LUKASZ

Gospodarowanie mieniem i realizacja zadan nadawcy publicznego 3/40
STYPULKOWSKA URSZULA

Prowadzenie gier i zaktadéw 6/86
WOJNAROWSKI JOZEF, ONISZCZENKO LECH

Bezpieczenstwo zaopatrzenia Polski w wegiel kamienny 6/48
POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w styczniu 2011 1/81
Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2011 2/75
Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2011 3/67
Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2011 4/90
Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrze$niu 2011 5/71
Wyniki przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2011 6/97
Panstwo i spoteczenstwo

BOROWIAK MICHAL, GESZPRYCH MAREK

Ochrona przyrody i gospodarka lesna

- wspdtzaleznosci prawno-aksjologiczne 5/93
CHROSCICKI TADEUSZ

Stan i perspektywy polskiej gospodarki 4/113
GESZPRYCH MAREK, BOROWIAK MICHAL

Ochrona przyrody i gospodarka legna

- wspotzaleznosci prawno-aksjologiczne 5/93
GRZESZCZAK ROBERT

Odpowiedzialnos¢ i rozliczalno$¢ wtadzy wykonawcze; 2/123
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JARECKI STEFAN
Powierzenie $wiadczenia ustug podmiotowi wewnetrznemu

JASINSKI WIESEAW
Zasady przeciwdziatania praniu pieniedzy i korupcji oséb
na eksponowanych stanowiskach

KARWATOWICZ GRZEGORZ
Naruszenie rownosci konkurencji poprzez dziatania dyskryminacyjne

KUKULA ZYGMUNT
Wywiadownie gospodarcze

MARCOIN MAGDALENA
Prawo do renty rodzinnej

StOMKA TOMASZ

Zmiana Konstytucji RP

SZOSTAK RYSZARD
Ulgi w sptacie panstwowych naleznosci cywilnoprawnych

SZUSTAKIEWICZ PRZEMYSLAW
Informacja publiczna

SZYDtO WOJCIECH
Powotanie cztonka rady nadzorczej spétki do rady innego podmiotu
tej samej grupy kapitatowe;j

SZYMANSKI MARCIN

System instytucjonalny wdrazania funduszy europejskich

SZYMANSKI MARCIN
System instytucjonalny wdrazania funduszy europejskich

TABERNACKA MAGDALENA
Legalnos¢ planéw miejscowych

WALULIK JAN
O potrzebie przystapienia Polski do konwencji kapsztadzkie;
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3/126
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WALULIK JAN
Zasady just culture w badaniu wypadkdw i incydentéw lotniczych

WIECZOREK PAWEL
Woptyw polityki spdjnosci na wzrost gospodarczy

WIECZOREK PAWEL
Spér o budowe elektrowni jadrowych w Polsce

Wspotpraca miedzynarodowa

BANAS PAWEL, MAZUR JACEK
Przeglad partnerski NUK Stowaciji

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

DOBROWOLSKI ZBYStAW
Spotkanie Grupy Roboczej INTOSAI do spraw Walki z Korupcja
i Praniem Pieniedzy

DOBROWOLSKI ZBYStAW
Rola NOK w zwalczaniu oszustw i korupcji

KASZUBA ZDZISt AW
Partnerstwo publiczno-prywatne — doswiadczenia Hiszpanii

MAZUR JACEK
Trudny proces wyboru szefa organu kontroli USA

MAZUR JACEK
Nowa formuta kolegialnosci najwyzszego organu kontroli Butgarii

MAZUR JACEK, BANAS PAWEL
Przeglad partnerski NUK Stowacji

MAZUR JACEK
Zebranie prezeséw NOK Grupy Wyszehradzkiej

— kontrole programoéw wspdtpracy transgraniczne;
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MAZUR JACEK

Uwarunkowania wspotpracy NIK i ETO 6/122
MIEKINA EWA

Zebranie facznikéw organdéw kontroli Unii Europejskiej 17118
MIEKINA EWA

Zebranie tacznikéw najwyzszych organdw kontroli panstw UE 3/153
MIEKINA EWA

Zwalczanie nieprawidtowosci na szkode finanséw Unii 3/158
MIEKINA EWA

Europejski Trybunat Obrachunkowy promuje naukowcow 4/147
MIEKINA EWA

Zebranie Komitetu Kontaktowego 6/129
SIKORSKA ELZBIETA, BORKOWSKA-DOMANSKA EWA

Polskie przewodnictwo w EUROSAI zakonczone 3/144
ZYNDUL KAMILA

Innowacje w kontroli 2/139
Z zycia NIK

Pamieci Lecha Kaczynskiego; Przygotowania do zmian w Izbie;

Goé¢ z Holandii 1/123
Nowy sktad Kolegium NIK; Umowa o wspotpracy; lll Konferencja
EUROSAI-ARABOSAI; Rosyjska wizyta 2/145
Nowi wiceprezesi; Urzad przyjazny $rodowisku 5/163
Reorganizacja zakonczona; Wymiana do$wiadczen; Zarzadzanie wiedzg

o kontrolach informatycznych; Porozumienie z GIODO; Prezes NIK
reprezentantem INTOSAI 6/137
Listy, polemiki

SZOSTAK RYSZARD

Na czym polega kontrola zarzadcza 1/129
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Pozegnania

KATNER WOJCIECH J.

Przyjazn przetrwata... Wspomnienie o dyrektorze Janie Dziadoniu — 1/132
PURCHLA JACEK
Wspomnienie o przyjacielu Janie Dziadoniu 1/136

RUDZKA-LORENTZ CZEStAWA
W XX rocznice smierci Waleriana Panki, pierwszego prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli w Il RP 5/165

Recenzje, sygnaty o ksigzkach
RECENZJE

NIEZGODKA-MEDEK MALGORZATA
Recenzja ksigzki: Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka: Najwyzsza Izba

Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli . 4/149
SYGNALY O KSIAZKACH __ 1/140; 2/148; 3/167; 4/154; 5/168; 6/140
Roczny spis tresci w jezyku polskim 6/142
Roczny spis tresci w jezyku angielsku 6/150
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ANCZAKOWSKI MILOSZ
Internal Audit Independence

BARTOSZEWICZ MICHAL
Opposition’s Tools for Controlling the Government

BLASIAK-NOWAK BEATA, RAJCZEWSKA MARZENA
Estimating the Costs and Benefits of Controls

CZARNOW StAWOMIR, GOSK ADRIAN
Audit Commissioned in Public Finance Sector Units

before Poland’s Presidency in the Council of the UE

DERDZIUK ZBIGNIEW, NIEDZIELSKI ADAM

The Coordinating Role of Controlling in Management Control

GOSK ADRIAN, CZARNOW SLAWOMIR
Audit Commissioned in Public Finance Sector Units
before Poland’s Presidency in the Council of the UE

GOSK ADRIAN
Methodology of Auditing of Human Resources Management Processes

in Self-governments
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JARZECKA-SIWIK ELZBIETA, SKWARKA BOGDAN
Organisation and Functioning of the Supreme Audit Office
after Introduction of Amendments

JONGSMA EGBERT, DE GRAAF FREDERIQUE
Using Geographical Information Systems to Audit Efforts
to Combat Money Laundering and Terrorism Financing

JURCZUK DARIUSZ, MAZUR JACEK

Preventing Irregularities in EU Funds Spending — the NIK’s Role,

Tasks and Results of its Activity

MATYSEK MARIUSZ
Model for the Management Control System

MAZUR JACEK, JURCZUK DARIUSZ

Preventing Irregularities in EU Funds Spending — the NIK's Role,

Tasks and Results of its Activity

MINKOWSKI JOZEF

Priority Audit Directions and Main Audit Areas of the NIK in 2006 — 2011 __

MISTYGACZ MICHAL

Preventive Auditing: Compliance of Legal Acts with the Constitution

MISTYGACZ MICHAL
Judicial Control of the Constitutionality of the Law

NIEDZIELSKI ADAM, DERDZIUK ZBIGNIEW
The Coordinating Role of Controlling in Management Control

PELKA WANDA
Problems in the Activity of State Investment Funds

RAJCZEWSKA MARZENA, BLASIAK-NOWAK BEATA
Estimating the Costs and Benefits of Controls

SKWARKA BOGDAN, JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Organisation and Functioning of the Supreme Audit Office
after Introduction of Amendments
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SZOPINSKI ZBIGNIEW (prep.)

Work Plan of the Supreme Audit Office (NIK) for 2011

SZPOR ANDRZEJ
Management Control Versus Mediation in the Public Administration

TRZEBIATOWSKI MARCIN
Polish as the Official Language of the NIK’s Audit Work

WALULIK JAN

1/10

5/8

1/36

2/8

Auditing of Plane Accidents

ZALEGA KRZYSZTOF
Community’s Policy for the Development of Rural Areas

President of the NIK Reports to the Parliament

4/56

4/8

THE SETTLEMENTS OF CONTROLS

BUCHMAN LECH
Accommodation for the Poorest

GOSTYNSKA MARIA M.
Transplantations of Organs, Tissues and Cells

HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA
Poland’s Administration Preparations for the Presidency
of the European Union

KAZIMIERCZAK ZENOBIA, KEDRA JOLANTA

Managements of Voivodeships as Managing Authorities

KEDRA JOLANTA, KAZIMIERCZAK ZENOBIA
Managements of Voivodeships as Managing Authorities

KOPEC MARCIN
State Aid for Extra Meals

KORCZAK LESZEK

Accounting for Compensations for Toll-free Use of Motorways
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Post-accession Programme for Supporting Rural Areas 2/65
ONISZCZENKO LECH, WOJNAROWSKI JOZEF

Poland’s Supplies of Hard Coal 6/48
PODDEBNIAK TADEUSZ

Management of Estates in National Parks 3/56
ROG tUKASZ

Assets Management and Performance of Public Broadcaster Tasks

by the Polish Radio 3/40
STYPULKOWSKA URSZULA

Gambling Tax 6/86
WOJNAROWSKI JOZEF, ONISZCZENKO LECH

Poland’s Supplies of Hard Coal 6/48
OTHER AUDITS OF THE NIK

Audit Results Published in January 2011 1/81
Findings Presented for Publication in February and March 2011 2/75
Audit Results Published in April and May 2011 3/67
Findings Presented for Publication in June and Jule 2011 4/90
Audit Results Published in August and September 2011 5/71
Audit Results Published in October and November 2011 6/97
State and Society

BOROWIAK MICHAL, GESZPRYCH MAREK

Legal and Axiological Correlations of Nature Protection

and Forest Management 5/93
CHROSCICKI TADEUSZ

Polish Economy in 2010 and Forecasts

for the Years 2011-2012 4/113
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GESZPRYCH MAREK, BOROWIAK MICHAL
Legal and Axiological Correlations of Nature Protection
and Forest Management 5/93

GRZESZCZAK ROBERT
Responsibility and Accountability of the Executive in the
European Union System 2/123

JARECKI STEFAN
Provision of Services Commissioned to an Internal Entity 2/110

JASINSKI WIESEAW
The Rules for Counteracting Money Laundering
and Corruption among Politically Exposed Persons 5/73

KARWATOWICZ GRZEGORZ

Breach of Equality of Competition through Discrimination Activities 3/134
KUKULA ZYGMUNT

Credit Reference Agencies 6/113
MARCOIN MAGDALENA

Right to Family Pensions for Prisoners Who Study in Prisons ~ 3/126
StOMKA TOMASZ

Amendments to the Constitution of Poland — Are They Necessary? _ 3/69
SZOSTAK RYSZARD

Reductions in Repayment of Civil-law Liabilities to the State . 3/97
SZUSTAKIEWICZ PRZEMYSLAW

Public Information 4/95
SZYDtO WOJCIECH

Appointment of a Supervisory Board Member of a Company

to a Board of another Entity of the Same Capital Group 5/109
SZYMANSKI MARCIN

Institutional System for Implementation of EuropeanFunds ~~ 1/100
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SZYMANSKI MARCIN
Institutional System for Implementation of European Funds

TABERNACKA MAGDALENA
Conditions for Legality of Local Plans

WALULIK JAN
Why Poland Should Adopt the Cape Town Convention

WALULIK JAN
Ensuring Safety in Aviation Versus Executing Responsibility

WIECZOREK PAWEL
Role of the Cohesion Policy in Economic Growth Creating

WIECZOREK PAWEL
Dispute about Nuclear Energy in Poland

International Cooperation

BANAS PAWEL, MAZUR JACEK
Peer Review of the SAl of Slovakia

BORKOWSKA-DOMANSKA EWA, SIKORSKA ELZBIETA
Polish Presidency of EUROSAI Has Come to an End

DOBROWOLSKI ZBYSt AW

Meeting of the INTOSAI Working Group on the Fight Against Corruption

and Money Laundering

DOBROWOLSKI ZBYStAW
The Role of SAls in Fighting Fraud and Corruption

KASZUBA ZDZISt AW
Spanish Experience in Public-Private Partnership

MAZUR JACEK
Will Politicians Agree on an Apolitical SAl Head?
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MAZUR JACEK
New form of Collegiality in the Bulgarian National Audit Office

MAZUR JACEK, BANAS PAWEL
Peer Review of the SAI of Slovakia

MAZUR JACEK

Meeting of the Heads of the SAls of the Visegrad Group

MAZUR JACEK
Cooperation between the NIK and the ECA in Conducting Audits

MIEKINA EWA
Meeting of Liaison Officers of the Supreme Audit Institutions

of the European Union

MIEKINA EWA
Meeting of Liaison Officers of Supreme Audit Institutions
of the European Union

MIEKINA EWA
Combating Irregularities to the Finance of the EU

MIEKINA EWA

European Court of Auditors Promotes Researchers

MIEKINA EWA
Contact Committee Meeting

SIKORSKA ELZBIETA, BORKOWSKA-DOMANSKA EWA
Polish Presidency of EUROSAI Has Come to an End

ZYNDUL KAMILA

Innovation in Auditing — Experience of the Netherlands Court of Audit

NIK in Brief

Tribute to Lech Kaczynski; Preparations for Changes at the NIK;
A Guest from The Netherlands — ed.

156 KONTROLA PANSTWOWA

3/162

4/138

5/146

6/122

1/118

3/153

3/158

4/147

6/129

3/144

2/139

1/123

-976 -



annual contents 2011

New Members of the College of the NIK; Cooperation Agreement;

3rd EUROSAI-ARABOSAI Conference; A Visit from Russia—ed. ___ 2/145
New Vice-Presidents; NIK — an Environmentally-Friendly Office —ed. = 5/163
End of reorganization; Exchange of experience; Managing knowledge

on IT audits; Agreement with the Inspector General for the Protection

of Personal Date (GIODO); NIK President to represent INTOSAI

in the International Internal Audit Standards Board — ed. 6/137

Letters, Polemics

SZOSTAK RYSZARD
Once Again on Management Control 1/129

Farewells

KATNER WOJCIECH J.

Friendship has Survived... Tribute to Director Jan Dziadon .~ 1/132
PURCHLA JACEK
Tribute to my Friend Jan Dziadon 1/136

RUDZKA-LORENTZ CZEStLAWA

On the occasion of the 20th Anniversary of the Death

of Walerian Panko, the First President of the NIK

after the Political Transformations of 1980s 5/165

Reviews and Notes About New Books
REVIEWS

NIEZGODKA-MEDEK MALGORZATA

Review of the Publication by Elzbieta Jarzecka-Siwik and Bogdan Skwarka:
Supreme Audit Office. Comments on the Act on the Supreme Audit Office
(Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o NIK) 4/149

NOTES ABOUT NEW BOOKS _ 1/140; 2/148; 3/167; 4/154; 5/168; 6/140
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ZBIGNIEW DERDZIUK, ADAM NIEDZIELSKI: The Coordinating Role
of Controlling in Management Control

The article presents another opinion in the discussion held in our pages related to
management control in public finance sector units. The article is the authors’ reply
to the article by Mariusz Matysek entitled Reference Model for the Management
Control System, published in the 2/2011 edition of our bimonthly, which emphasised
the complexity of the notion and experience related to the functioning of the
Controlling Department in the Social Insurance Institution (ZUS). According to the
authors of this article, it is required to strengthen the coordinating function in an
organisation to introduce management control. And to do so, controlling tools may
prove very useful.

MICHAL BARTOSZEWICZ: Opposition’s Tools for Controlling
the Government

18

In democratic countries, opposition is defined in various ways, depending on the
binding party system, the legal status of parties in the Parliament and the practice
developed. But undoubtedly, without opposition, control over the government would
be usually only formal. The article presents a selection of the most important tools
that the lower chamber of the Polish Parliament (Sejm) has at its disposal to control
the Council of Ministers and the government administration, which are mainly used
by opposing parliamentary groupings and circles. The author also attempts to assess
how the opposition in the previous Parliament fulfilled this task.
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JOZEF MINKOWSKI: Priority Audit Directions
and Main Audit Areas of the NIK in 2006 - 2011

Since 2012, the attitude to audit planning will be changed at the NIK, both with regard
to budget audits and other types of auditing. Audits of the NIK are conducted on the
basis of annual work plans, which are closely connected with long-term planning.
So far, audit priorities have been set once every three years, while main audit areas
have been designated annually. The present three-year period is ending now, which
makes a good opportunity to summarise what the NIK’s activity focused on.

THE SETTLEMENTS OF CONTROLS

LECH ONISZCZENKO, JOZEF WOJNAROWSKI: Poland’s Supplies
of Hard Coal

The NIK has examined Poland’s supplies of hard coal obtained form domestic
deposits. The objective of the audit was to verify whether the activity of state bodies
and coal companies ensured long-term supplies of the national coal necessary to
satisfy the needs of the economy, and whether hard coal resources were properly
protected. The audit covered eight entities, including the Minister of Environment,
responsible for the supervision of natural resources, the Minister of Economy, the
President of the State Mining Authority (WUG) and five mining companies. The
article presents the detailed findings of the audit.

MARCIN KOPEC: State Aid for Extra Meals

Since 2006, local authorities have been receiving additional funds within the
multiannual state aid programme for giving extra meals for people in need. The
objective of the programme is to, among others, improve the health of children
and teenagers though extra meals, promotion of health food, and improvement
of living conditions of families with the lowest income. Since this is a very important
issue and numerous irregularities have been observed in the field, the NIK has examined
twice the effectiveness of the programme and the regularity of its implementation in
the Matopolskie Region. The article presents the findings of the NIK’s work.

LECH BUCHMAN: Accommodation for the Poorest

The responsibility for providing accommodation for families with low incomes lies
with local authorities (Polish: gminy). The NIK has audited how local authorities
provide accommodation for the poorest persons within their activities aimed at
homelessness prevention. The audit also covered the co-financing of such activities
by the BGK Bank. The audit was carried out in 18 local authority units and the BGK
Bank, and it followed a reconnaissance audit conducted in 2009 in 6 self-governments
of the Lédzkie region. The author of the article presents the findings of the audit.

-979 - Nr 6/listopad-grudzien/2011

contents

39

48

48

63

76

159



contents

URSZULA STYPULKOWSKA: Gambling Tax

86

Irregularities on the games market, which generated significant financial losses
of the state budget, have inspired the NIK to conduct an audit of levying the gambling
tax. The objective of the audit was to assess how the Ministry of Finance and its
subordinate bodies supervised the organisation of games and lotteries. The audit also
checked the regularity of granting licences for this kind of activity by the competent
bodies, as well as the regularity of budget liabilities collection. The audit was carried
out in the Ministry of Finance and in five regions where the Tax Chamber, the
Customs Chamber, one tax office and one customs office were audited. The article
presents the findings of this audit.

OTHER AUDITS OF THE NIK

97

Audit Results Published in October and November 2011 (ed.)

In this section, we present information on audits that have been completed by the
Supreme Audit Office (NIK) and published in the form of pronouncements on audit
results. In this issue, we present the results of the following audits: animal rights,
the supervision of fur animals farms in the Wielkopolskie region; access to lakes;
the use of public funds in higher education institutions; prevention of obesity in
schoolchildren and teenagers; speed checks made by self-governments; restructuring
of the engineering industry; the use of public funds designated for assistance for
students; preparations of the airport in Poznaf-Krzesiny for establishing a base for
F-16 planes.

State and Society

JAN WALULIK: Ensuring Safety in Aviation Versus
Executing Responsibility

97

99

99

With reference to aircraft accident and incident investigations, and the use of the
results of such investigations, the article discusses the issue of the balance between
ensuring safety in aviation and executing responsibility. The author decided to touch
upon this issue after the recent amendment to Annex 13 to Chicago Convention on
International Civil Aviation, the Regulation of 20 October 2010 on the investigation
and prevention of accidents and incidents in civil aviation, and the latest amendments
to the Aviation Law.

113

ZYGMUNT KUKULA: Credit Reference Agencies

Economic information and data can be treated as a product, and there are companies
that specialise in gathering such data for entrepreneurs, called credit reference
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agencies or credit bureaus. The date provided by these companies is supposed to
assist entrepreneurs in taking business decisions. In his article, the author presents
the notion of economic information and industrial espionage, the legal basis for such
activities in Poland, and the breaches of regulations related to the profession, which
has appeared in our country only recently.

International Cooperation

JACEK MAZUR: Cooperation between the NIK and the ECA
in Conducting Audits

NIK auditors who participate in audit missions of the European Court of Auditors
(ECA) conducted in Poland need to know its proceedings and audit methodology.
In the future, it can facilitate attempts to carry out joint audits. In October 2011,
at the NIK a workshop was held dedicated to this issue. The programme of the
workshop comprised two types of auditing: audits related to the statement
of assurance (DAS), on the basis of audits in the field of agriculture and public
procurement related to Structural Funds, and performance audits, on the basis
of audits of Structural Funds and Common Agricultural Policy resources.

EWA MIEKINA: Contact Committee Meeting

The Heads of the Supreme Audit Institutions of the European Union Member States
and the European Court of Auditors, who are members of the Contact Committee,

gathered in Luxembourg on 13-14 October 2011 at their annual meeting. They
discussed, among others, the importance of new aspects of the UE economic
governance for the SAls, audits related to EU matters, activities aimed at ensuring
reliability of national statistics, the draft Financial Regulation, the European Stability
Mechanism, the reports of working groups and the new initiatives of the Contact
Committee.

ZBYStAW DOBROWOLSKI: The Role of SAls in Fighting Fraud
and Corruption

An international seminar dedicated to the role of Supreme Audit Institutions
(SAILs) in fighting fraud and corruption was held in Budapest at the end of
November 2011. In the seminar, representatives of the SAIs of the Visegrad Group
participated, as well as representatives of Armenia, Bulgaria, Croatia, Macedonia,
Moldova, the Netherlands, Russia, Serbia and Slovenia, and also of the European
Court of Auditors, the European Anti-Fraud Office, Hungarian prosecutors and
guests from the Embassies of France and the USA. The article presents the issues
of the meeting.
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NIK in Brief

End of reorganization; Exchange of experience; Managing knowledge
on IT audits; Agreement with the Inspector General for the Protection
of Personal Date (GIODO); NIK President to represent INTOSAI

in the International Internal Audit Standards Board - ed.

Transformations related to the structure and organisation of the NIK and its
individual units, stemming from the amendments to the Act on the NIK, in force
since 2 June 2011, have just ended.

The NIK has addressed auditors form the Supreme Audit Institutions of Austria,
Denmark, Lithuania and the Netherlands to conduct a peer review of the NIK; the
NIK made available the ,Auditor Assistant” to the Danish SAIL

The NIK has taken over the leadership of the EUROSAI subgroup for the
e-Government project and offered its partners an application for managing knowledge
collected by Supreme Audit Institutions.

President of the Supreme Audit Office (NIK) concluded the agreement with the
Inspector General for the Protection of Personal Date (GIODO) on cooperation
between both institutions.

The International Organisation of Supreme Audit Institutions, INTOSAI, has
nominated NIK President Jacek Jezierski to be its representative to the International
Internal Audit Standards Board of the Institute of Internal Auditors.

Notes About New Books
Annual Contents in Polish

Annual Contents in English

Information for Readers and Authors

137

137

140
142
150

163

Information for Subscribers

164
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

»Kontrola Panstwowa” znajduje sie na liscie wybranych czasopism Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego. Zgodnie z komunikatem ministra nr 16 z 21 czerwca 2010 r. w sprawie zmiany liczby
punktéw dla czasopism naukowych za artykut naukowy wydrukowany w naszym dwumiesiecz-
niku autor otrzymuje 9 punktéw. Jest to maksymalna liczba mozliwa do uzyskania w pismie
nieposiadajacym IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty poswiecone tematyce zwigzanej z profilem czasopisma.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, w edytorze Word lub dostarczenie
tekstu na nosniku elektronicznym wraz z jego krétkim streszczeniem. Objetosé artykutu,
z ewentualnymi tabelami i rysunkami, nie powinna w zasadzie przekracza¢ 15 stron — 34
wiersze na stronie, marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza.

4. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w naszym
tytule.

5. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,Kontroli Pan-
stwowe;j".

6. Artykuty ukazujace sie na tamach ,,Kontroli Panstwowej” sa poddawane ocenie recenzentéw.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez nich uwag i poprawek.

7. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skro-
téw, poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

8. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.

9. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.

10. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-

nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.
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adresu oraz numeru NIP.

Prosimy skorzystaé z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imie nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

3. NIP
4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletow

Dane sprzedawcy:
1. Nazwa firmy: Najwyzsza |zba Kontroli, Redakcja ,Kontroli Panstwowej”
2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27

Naleznosci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu faktury z podana kwota,

164 KONTROLA PANSTWOWA —984 -



WYDAJE NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Projekt graficzny: Studio Graficzne FILE

Sktad i famanie: Stawomir Jakoniuk

Druk i oprawa: Agencja Reklamowo-Wydawnicza A. GRZEGORCZYK
Oddano do druku w grudniu 2011 r.

Naktad 1000 egz.

Prenumerata

tel. 22 444-5781, 22 444-5401

Cena egzemplarza — 18 zt + VAT. Prenumerata roczna — 108 zt + VAT
Woptaty na konto: NBP O/0O Warszawa,

nr 141010 1010 0036 8122 3100 0000, Najwyzsza lzba Kontroli

-985 - Nr 6/listopad-grudzie/2011 165







