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Kontrola i audyt 8

MARCIN SZYMANSKI: Kontrola projektéw w ramach polityki spoéjnoéci
oraz propozycje na okres programowania 2014-2020 8

Artykut przybliza zatozenia procesu kontroli projektéw realizowanych w ramach
polityki spéjnosci Unii Europejskiej, za ktéry sa odpowiedzialne instytucje zarzadzajace,
zobligowane do skutecznego, efektywnego i prawidtowego wdrazania programéw
zgodnie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami oraz majace obowiazek zbada¢
kazdy projekt korzystajacy ze wsparcia funduszy unijnych. Autor wskazuje podstawy
prawne kontroli, definicje, cele oraz instytucje uprawnione do przeprowadzania.
Omawia tez jej rodzaje oraz dobre praktyki, wynikajace z ,\Wytycznych COCOF
w sprawie kontroli projektéw”. Ponadto przedstawia propozycje zmian w systemie
zarzadzania i kontroli funduszy przewidzianych do realizacji w perspektywie finansowej
2014-2020, wraz z préba oceny proponowanych przepiséw z punktu widzenia ich
wplywu na proces kontroli.

WANDA PELKA: Problemy nadzoru nad funduszami spekulacyjnymi 32

Kryzys finansowy na §wiecie uwidocznil wiele zagrozen dla inwestoréw i innych
uczestnikéw rynku ze strony funduszy spekulacyjnych. Stato sie to przestanka do
stworzenia kompleksowych zasad nadzoru, ktére pozwolityby im zapobiega¢. W artykule
zaprezentowano dzialania podejmowane na forum Unii Europejskiej oraz przez inne
pafistwa, majace na celu uregulowanie zasad funkcjonowania funduszy hedgingowych.
Wynikajace z nowych regulacji obowiazki rejestracyjne i sprawozdawcze majg wplynaé
na zwiekszenie przejrzystosci rynku i zanikanie réznic pomiedzy funduszami hedge
i tradycyjnymi inwestycyjnymi. W celu potwierdzenia powyzszej tezy, autorka ukazuje
specyfike dziatalnosci funduszy spekulacyjnych, prezentuje aktualne tendencje na rynku
funduszy, a nastepnie ocenia przyjete unormowania.
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USTALENIA KONTROLI NIK

46

MAREK BIENKOWSKI: Organizacja wyjazdéw i bezpieczenstwo oséb
na kierowniczych stanowiskach w panstwie — wykorzystanie lotnictwa

46

transportowego Sit Zbrojnych RP

Po katastrofie samolotu TU-154 M pod Smoleriskiem Najwyzsza Izba Kontroli podjeta
decyzje o przeprowadzeniu doraznej kompleksowej kontroli organizaciji lotéw i zapewnienia
bezpieczenistwa osobom zajmujacym kierownicze stanowiska w pafistwie, korzystajacym
z lotnictwa transportowego Sit Zbrojnych RP w latach 2005-2010. Kontrola objeta
Kancelarie Prezesa Rady Ministréw, MON, MSZ, MSWiA, Dowédztwo Sit Powietrznych,
36 SPLT oraz BOR. Informacji zasiegano ponadto m.in w Kancelarii Prezydenta RP,
Kancelarii Sejmu i Senatu.

SEAWOMIR SIERANSKI, KRZYSZTOF SZULC: Rejestracja zakazéw
stadionowych — bezpieczenstwo imprez masowych

67

W listopadzie i grudniu 2011 r. NIK sprawdzita, jak funkcjonuje system gromadzenia
i przekazywania informacji dotyczacych zapewnienia bezpieczeristwa imprez masowych.
W tym celu przeprowadzita kontrole w KG Policji, KR Policji Warszawa I oraz w Sadzie
Rejonowym dla Warszawy Srédmiescia. Ze wzgledu na stwierdzone nieprawidlowosci
iich znaczenie wobec potrzeby przygotowania Policji do zabezpieczenia Euro 2012, na dwa
tygodnie przed organizacja turnieju pitkarskiego Izba zakofczyta kontrole sprawdzajaca.

JULITA LUCZAK, PIOTR WASILEWSKI: Aktywizacja i doskonalenie zawodowe

o0so6b niepetnosprawnych — doswiadczenia z kontroli miedzynarodowej 74

Najwyzsza Izba Kontroli koordynowata kontrole miedzynarodowa dotyczaca programéw
wspierajgcych wzrost zatrudnienia os6b niepetnosprawnych, w ktérej — oprécz NIK —
uczestniczylto 11 najwyzszych organéw kontroli (NOK) -z Bulgarii, Czech, Hiszpanii,
Macedonii, Niemiec, Rumunii, Stowacji, Stowenii, Szwajcarii, Turcji i Ukrainy. Dla
niektérych NOK byta to nowa problematyka, dlatego uznano, ze stworzenie mozliwosci
wymiany wiedzy przyczyni sie do poprawy aktywnos$ci zawodowej oséb nie w petni
zdrowych. Koficowy raport zawiera istotne wnioski dotyczace tej sfery, samo badanie
dostarczylto za$ cennych doswiadczen w prowadzeniu kontroli réwnoleglych.

POZOSTALE KONTROLE NIK

80

Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2012 r. - red.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badari wwybranych obszarach
i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze piszemy
o kontroli: prowadzenia przez gminy zbiorowego zaopatrzenia w wode i odprowadzania
$ciekéw; starai gmin wojewddztwa mazowieckiego o podniesienie ich waloréw krajobrazowych
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i estetycznych; realizacji przez beneficjentéw spoza sektora finanséw publicznych projektéw
wspétfinansowanych z funduszy europejskich; usuwania przez przedsiebiorcéw szkéd gérniczych;
gospodarowania rolniczymi zasobami wodnymi w ramach programu PROW; funkcjonowania
stuzby cywilnej; gromadzenia, przetwarzania i udostepniania informacji dotyczacych
bezpieczeristwa imprez masowych; dziatalnoéci zwigzanej z unieszkodliwianiem odpadéw
medycznych na Podkarpaciu; melioracji wodnych w dorzeczu Odry w wojewédztwie opolskim;
wykorzystania $rodkéw UE na realizacje projektéw aktywizacji zawodowej bezrobotnych;
zagospodarowania nieruchomosci wojewédzkich i powiatowych; dziatan promocyjnych
samorzadéw; wykorzystania pieniedzy przez wybrane ogrody zoologiczne; ulg od pobieranych
przezgminy podatkéw lokalnych; wykorzystania nieruchomosci gminnych na podstawie uméw
najmu, dzierzawy, uzyczenia; funkcjonowania placéwek opiekuniczo-wychowawczych; likwidacji
mogilnikéw; rozliczania przez Agencje Nieruchomosci Rolnych inwestydji i likwidacji obiektéw
budowlanych na dzierzawionych nieruchomosciach; ochrony cywilnego ruchu lotniczego;
aktualizacji optat rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci Skarbu Paristwa;
pomocy publicznej dla przedsiebiorcéw dziatajacych w specjalnych strefach ekonomicznych;
dziatati instytucji pafistwowych na rzecz bezpieczefistwa sektora finansowego; postepowarn
urzedéw skarbowych i urzedéw kontroli skarbowej w sprawach o wykroczenia i przestepstwa
skarbowe; dysponowania mieniem komunalnym przez gminy wojewddztwa kujawsko-
-pomorskiego; realizacji zadan dotyczacych ochrony przeciwpozarowej w siedzibach urzedéw
miast i gmin wojewddztwa mazowieckiego.

Panstwo i spoteczenstwo

TADEUSZ CHROSCICKI: Kondycja i przysztoéé polskiej gospodarki
—rok 2011 i elementy prognozy na lata 2012-2013

Autor przedstawia kondycje krajowej gospodarki w minionym roku oraz przewidywania
co do jej rozwoju na najblizsze dwa lata. Analizy dokonuje na podstawie wynikéw
makroekonomicznych prezentowanych przez polskie (GUS, NBP, ministerstwa i agendy
rzadowe) oraz miedzynarodowe (Komisja Europejska, Eurostat) organy i instytucje, w relacji
do wskaznikéw osiggnietych w pozostatych pafstwach UE. W prezentacji uwzglednia m.in.
wielko$¢ osiagnietego i przewidywanego wzrostu gospodarczego, PKB, zmiany w popycie
konsumpcyjnym i inwestycyjnym, tendencje w sferze realnej gospodarki, przemiany
w handlu zagranicznym, procesy inflacyjne, sytuacje na rynku pracy. Bierze przy tym pod
uwage uwarunkowania miedzynarodowe, zwlaszcza bedace efektem kryzysu w strefie euro.

GRZEGORZ GORECZNY: Kwalifikowalno$é VAT w programie rozwoju
obszaréw wiejskich

Artykul porusza kwestie mozliwosci zaliczania do kosztéw kwalifikowalnych, czyli
wydatkéw podlegajacych zwrotowi z funduszy wspélnotowych, podatku od towaréw
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86

108
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i ustug, ponoszonego przez beneficjentéw realizujacych zadania wspétfinansowane
z programu rozwoju obszaréw wiejskich na lata 2007-2013, dla ktérych funkcje instytuciji
zarzadzajacej wykonuje samorzad wojewddztwa (jako instytucja wdrazajaca). Wytaczenie
VAT z tego rodzaju wydatkéw znacznie podnosi udziat srodkéw wlasnych beneficjenta.
Autor omawia pojawiajace sie watpliwosci co do kwalifikowalno$ci podatku natozonego na
organy wladzy publicznej, zwlaszcza samorzady, wskazujac na rozbieznosci interpretacyjne.
Zwraca tez uwage na wadliwe jego zdaniem uznanie za kwalifikowalny podatku od
towardw i ustug ponoszonego przez podmioty, ktére sa z niego zwolnione podmiotowo.

KRZYSZTOF PADRAK, MAGDALENA SOLAN: Zapobieganie szkodom
w érodowisku i ich naprawa

120

Tytulowe zagadnienie autorzy prezentuja przyblizajac uregulowania przepiséw ustawy
z 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie. Prezentuja
zakres podmiotowy i przedmiotowy tego aktu, wylaczenia stosowania jego przepiséw,
dziatania zapobiegawcze i naprawcze w przypadku wyrzadzenia szkody w srodowisku
oraz przestanki odpowiedzialno$ci za naruszenie przepiséw ustawy. Wskazuja tez na jej
niezgodno$ci zimplementowang dyrektywa nr 2004/35/WE Parlamentu Europejskiego
iRady z 21 kwietnia 2004 r. r. w sprawie odpowiedzialnosci za Srodowisko w odniesieniu
do zapobiegania i zaradzania szkodom wyrzadzonym §rodowisku naturalnemu.

ANNA DANILUK-JARMONIUK: Charakter prawny Kodeksu etyki lekarskiej

Kodeks etyki lekarskiej (KEL) zostal uchwalony przez I Nadzwyczajny Krajowy Zjazd
Lekarzy 14 grudnia 1991 r. i ze zmianami obowigzuje do dzi$. Od poczatku budzit wiele
watpliwosci; dotyczyly zwlaszcza charakteru prawnego tego aktu. W konsekwencji,
wyksztalcity sie dwie przeciwstawne koncepcje. Pierwsza z nich ujmuje KEL jako zbiér
zasad o charakterze etyczno-deontologicznym, druga traktuje go jako element systemu
prawnego. Autorka przedstawia je w artykule, przywotujac stanowiska TK, RPO oraz
SN; prezentuje tez wlasne spojrzenie na sporne kwestie.

Wspotpraca miedzynarodowa

EWA MIEKINA: Zebranie tacznikdéw najwyzszych organéw kontroli
Unii Europejskiej

_ 133

148

148

Lacznicy najwyzszych organéw kontroli (NOK) z 27 pafistw Unii Europejskiej oraz
Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego spotkali sie w Rzymie 19-20 kwietnia na
dorocznym zebraniu. W charakterze obserwatoréw uczestniczyli w nim takze tacznicy
z najwyzszych organéw kontroli krajéw przystepujacych (Chorwacja), kandydujacych
i potencjalnie kandydujacych do UE (Albania, Bo$nia i Hercegowina, Czarnogoéra,
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Macedonia, Serbia, Turcja) oraz przedstawiciele SIGMA. W relacji z zebrania przyblizono
najwazniejsze tematy dyskusji.

ZBYSt AW DOBROWOLSKI: Wptyw dobrego wspoétrzadzenia
na bezpieczenstwo panstw — przygotowania do Forum OBWE

W Dublinie 23-24 kwietnia 2012 r. odbyto sie drugie spotkanie przygotowawcze do
20. Forum Ekonomicznego i Srodowiska Organizacji Bezpieczeristwa i Wspélpracy
w Europie (OBWE), zaplanowane w Pradze we wrzesniu tego roku. Wzielo w nim
udzial okoto 150 przedstawicieli panstw OBWE, innych organizacji miedzynarodowych,
pozarzadowych i sektora prywatnego. Autor relacjonuje przebieg obrad.

Z zycia NIK

Izba ma trzeciego wiceprezesa; Zmiany w postepowaniu kontrolnym;
Porozumienia o wspétpracy; NIK reprezentantem EUROSAI;
Udoskonalanie zarzadzania

W slad za wnioskiem prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Jacka Jezierskiego marszatek
Sejmu Ewa Kopacz powotata Wojciecha Kutyte na stanowisko wiceprezesa NIK.
Drugiego czerwca 2012 roku weszly w zycie nowe przepisy dotyczace postepowania
kontrolnego, wprowadzone znowelizowana ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli.
Najwyzsza [zba Kontroli podpisata umowe o wspétpracy z Urzedem Kontroli Padstwowe;j
Albanii oraz Izba Kontroli Zjednoczonych Emiratéw Arabskich.

Od korica 2013 r. NIK bedzie reprezentowata EUROSAI w Zarzadzie INTOSAL

Pod koniec kwietnia odbyto sie w NIK, pierwsze po przejeciu przez Izbe przewodnictwa
w Podkomisji INTOSAI ds. Standardéw Kontroli Wewnetrznej, oficjalne spotkanie
tego organu.

Sygnaty o ksigzkach

Informacja dla Czytelnikéw i Autoréw

Informacja dla Prenumeratoréw
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Propozycje na lata 2014-2020

Kontrola projektow
w ramach polityki spdjnosci

Kontrole w obecnej formule beda przeprowadzane do korica 2015 r.!,
jednak juz od 2014 r. maja obowiazywac nowe regulacje dotyczace sys-
teméw zarzadzania i kontroli funduszy przewidzianych w perspekty-
wie finansowej 2014-2020. Zaproponowany przez Komisje Europejska
pakiet legislacyjny, odnoszacy sie do sposobu wdrazania polityki sp6j-
nosci po 2013 r., znacznie zaostrza sankcje za nieprawidlowe wykorzy-
stanie Srodkéw i skraca czas ich rozliczania.

MARCIN SZYMANSKI e .
ke spéjnosci wymaga ogromnego wysitku

organizacyjnego instytucji zaangazowa-
Sprawne wykorzystanie przyznanych Pol- nych we wdrazanie programéw operacyj-
sce funduszy Unii Europejskiej na polity- nych. Zobowiazane s3 one wlasciwie roz-

' Po tym okresie beda mogty by¢ nadal prowadzone kontrole projektéw, zwtaszcza w zwiazku z konieczno-
$cia zachowania zasady trwatosci, a takze sladu rewizyjnego. Wykryte nieprawidtowosci nawet na etapie
po rozliczeniu projektu beda mogty skutkowac¢ korekta wydatku.

8 KONTROLA PANSTWOWA - 328 -



Kontrola projektéw w ramach polityki spojnosci

dysponowac srodki pomiedzy beneficjen-
téw wsparcia, a takze zapewni¢ ich wyda-
nie w zgodzie z regutami prawa krajowe-
go i unijnego. Te cele osiggane sa przede
wszystkim przez kontrole projektéw, za
ktore odpowiadaja instytucje zarzadza-
jace programami operacyjnymi?. Suk-
ces prawidlowego wykorzystania §rod-
kéw, w efekcie przynoszacy rozwdéj spo-
teczno-gospodarczy kraju?, zalezy zatem
w duzej mierze od skutecznosci dziatafi
kontrolnych.

W niniejszym artykule zostang przed-
stawione zalozenia procesu kontroli pro-
jektéw realizowanych w ramach polityki
spéjnosci UE, ktory jest obowigzkiem in-
stytucji zarzadzajacej*, odpowiadajacej za
skuteczne, efektywne i prawidtowe wdra-
zanie programéw zgodnie z zasada nale-
zytego zarzadzania finansami i zobligo-
wanej prowadzi¢ kontrole kazdego pro-
jektu korzystajacego ze wsparcia fundu-
szy unijnych. Wskazane beda podstawy
prawne kontroli, jej definicja, cele i in-

kontrola i audyt

stytucje uprawnione do przeprowadza-
nia oraz omdéwione jej rodzaje, a takze do-
bre praktyki, wynikajace z ,Wytycznych
COCOF w sprawie kontroli projektéw”>.
Ponadto zostana przyblizone propozycje
zmian w systemie zarzadzania i kontro-
li funduszy przewidzianych do realizacji
w perspektywie finansowej 2014-2020,
wraz z proba oceny proponowanych prze-
piséw z punktu widzenia ich wptywu na
proces kontroli.

Kontrola w latach 2007-2013

Podstawa prawna

W obecnym okresie wdrazania funduszy
UE podstawowe obowiazki instytucji za-
rzadzajacej (IZ) oraz dzialajacej zjej upo-
waznienia instytucji posredniczacej (IP)
lub wdrazajacej (IW) w zakresie prowa-
dzenia kontroli projektéw zostaty okre-
§lone w przepisach rozporzadzenia Rady
nr 1083/2006 (art. 60lit. aib oraz art. 70)
oraz rozporzadzenia Komisji Europejskiej
(KE) nr 1828/2006° (art. 13). Przepisy te

2 Program operacyjny — dokument przedtozony przez panstwo cztonkowskie i przyjety przez KE, okreslajacy stra-
tegie rozwoju wraz ze spdjnym zestawieniem priorytetéw, ktore maja by¢ osiagniete za pomoca funduszy UE.

3 Szerzej: Oddziatywanie makroekonomiczne funduszy unijnych: <http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regio-
nalny/ewaluacja_i_analizy/oddzialywanie_makroekonomiczne/strony/oddzialywanie_makroekonomicz-
ne_funduszy_unijnych.aspx>.

4 Art. 60 lit. a i b rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083,/2006 z 11.07.2006 r., ustanawiajacego przepisy ogol-
ne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (DzUrzUE L 210 z 31.07.2006 r.,
s. 25 ze zm.); zwane dalej: rozporzadzeniem Rady nr 1083,/2006.

5 Guidance document on management verifications to be carried out by Member States on operations
co-financed by the Structural Funds and the Cohesion Fund for the 2007-2013 programming period
2 5.06.2008 r., przyjete przez Komitet Koordynujacy Fundusze przy Komisji Europejskiej (ang. the Coordi-
nation Committee of the Funds — COCOF), COCOF, nr 08/0020/04-EN, zwane dalej: ,Wytyczne COCOF
w sprawie kontroli projektéw”.

% Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1828/2006 z 8.12.2006 r., ustanawiajace szczegdtowe zasady wykonania
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci oraz rozpo-
rzadzenia (WE) nr 1080,/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego (DzUUE L z 27.12.2006 r.), zmienione rozporzadzeniem Komisji (WE) nr 846,/2009
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Marcin Szymanski

s3 jednak bardzo ogélne i wskazuja w za-
sadzie jedynie cel kontroli.

Zgodnie zart. 60 lit. a i b rozporzadze-
nia Rady nr 1083/2006, do podstawowych
funkcji IZ nalezy zapewnienie wyboru pro-
jektéw do dofinansowania zgodnie z kry-
teriami majacymi zastosowanie do danego
programu operacyjnego oraz zagwaranto-
wanie, ze projekty przez caly okres realiza-
cji spetniaja okreslone zasady unijne i kra-
jowe. W celu uzyskania tego zapewnienia,
1Z prowadzi kontrole majace potwierdzic,
ze wspoHinansowane towary i ustugi zo-
staly dostarczone, a wydatki zadeklaro-
wane przez beneficjentéw rzeczywiscie
poniesiono i s3 one zgodne z wymagania-
mi UE i krajowymi. Dodatkowo, art. 70
rozporzadzenia Rady nr 1083/2006 wska-
zuje na odpowiedzialnos¢ panstw czton-
kowskich za kontrole programéw opera-
cyjnych przez zapobieganie, wykrywanie
i korygowanie nieprawidtowosci oraz odzy-
skiwanie kwot nienaleznie wyptaconych,
wraz z odsetkami z tytutu zaleglych plat-
no$ci w razie zaistnienia takiej konieczno-
$ci. Pafistwa czlonkowskie zobowiazane
s3 takze zglasza¢ te nieprawidtowosci KE
i informowac na biezaco o przebiegu po-
stepowat administracyjnych i prawnych.

Uszczegbtowienie kwestii zwigzanych
zwymogami kontroli zawiera art. 13 rozpo-
rzadzenia KE nr 1828/2006. Ustep 1 tego
artykutu stanowi, ze przed podjeciem de-

cyzji o dofinansowaniu IZ weryfikuje, czy
beneficjent ma odpowiednig zdolnos¢ or-
ganizacyjng do prawidlowej realizacji pro-
jektu. Ustep 2 z kolei wymaga, aby kon-
trole sprawdzaty prawidtowos¢ wnioskéw
o platnos¢ sktadanych przez beneficjentéw
oraz zgodno$¢ projektu i wydatkéw z zasa-
dami UE i krajowymi. Kontrole te powin-
ny obejmowac procedury eliminujace moz-
liwos¢ réwnoleglego finansowania wydat-
kéw w projekcie z innych zrédet.
Powyzszy przepis wskazuje, ze kontrole
powinny by¢ realizowane przez:
¢ kontrole formalne w odniesieniu do kaz-
dego wniosku o platnoé¢ ztozonego przez
beneficjenta (kontrole dokumentéw);
¢ kontrole na miejscu realizacji projektu.

Definicja i cele kontroli projektow

Z przepiséw UE wynika, ze kontrola po-
winna sie odbywac juz na etapie wyboru
projektu do dofinansowania (sprawdze-
nie, czy projekt spetnia kryteria ustalone
w ramach danego priorytetu programu
operacyjnego — badanie kwalifikowalno-
§ci projektu), a nastepnie obja¢ wydatki
beneficjenta w celu zbadania, czy zgodnie
zprzyjetymi regulami zastugujg one nare-
fundacje (badanie kwalifikowalnosci wy-
datkéw)’. Na tej podstawie kontrole pro-
jektow przeprowadzane przez [Z mozna
zdefiniowac jako ogét dziatan (wszelkie
kontrole dokumentacji, kontrole na miej-

2 1.09.2009 r., zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1828/2006 ustanawiajace szczegdtowe zasady wyko-
nania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci oraz roz-
porzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego (DzUUE L z 23.09.2009 r.); zwane dalej: rozporzadzenie KE nr 1828/2006.

" Definicja legalna kwalifikowalnosci wydatkéw zawarta jest w art. 5 ustawy z 6.12.2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju (DzU nr 227, poz. 1658 ze zm.; zwanej dalej: uzppr).
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Tabela 1. Rodzaje kontroli przeprowadzanych przez instytucje zarzadzajace

Kontrola kwalifikowalnoéci projektu

Weryfikacja wniosku o dofinansowanie i dokumentacji towarzyszace;j

Kontrola kwalifikowalnosci wydatkéw

Kontrole dokumentéw

Kontrole na miejscu

Weryfikacja 100% wnioskow
o ptatnos¢

Weryfikacja dokumen-
téw zatgczonych

do wniosku o ptatno$¢
(proba wydatkéw)

Kontrola realizacji projektu
— u beneficjenta
(préba projektow)

Kontrola zamoéwien publicznych (préba kontraktow)

Kontrola zapobiegajaca podwdjnemu finansowaniu wydatkow (préoba wydatkéw)

scu) majacych na celu uzyskanie racjonal-
nego zapewnienia, ze projekty dofinanso-
wywane z funduszy unijnych realizowa-
ne s3 prawidlowo, a w konsekwencji wy-
datki poswiadczone do KE sg wiarygodne
iwolne od nieprawidtowosci. Cele kontro-
li projektéw sa zatem dwojakie — z jednej
strony maja zapewnia¢, ze projekty reali-
zowane s3 zgodnie z prawem (funkcja za-
pewniajaca), z drugiej za$ powinny zapo-
biega¢ oraz identyfikowa¢ nieprawidto-
wosci w realizacji projektu (funkcja pre-
wencyjno-wykrywajaca).

Instytucje uprawnione
do prowadzenia kontroli

Kontrola projektu wspétfinansowanego ze
$rodkéw Unii moze by¢ przeprowadzona
zaréwno przezinstytucje krajowe (np. be-

dace w systemie wdrazania programéw,
tj. instytucje audytowa oraz certyfikuja-
ca, ale takze inne wyspecjalizowane orga-
ny, takie jak Najwyzsza Izba Kontroli czy
Prezes Urzedu Zaméwien Publicznych),
jak i przez przedstawicieli instytucji unij-
nych (przede wszystkim Komisji Europej-
skiej oraz Europejskiego Trybunatu Ob-
rachunkowego — ETO)®.

Instytucja zarzadzajaca przeprowadza
kontrole kazdego projektu otrzymujace-
go wsparcie z funduszy unijnych — w ra-
mach systemu zarzadzania i kontroli pro-
gramoéw operacyjnych. Zgodnie z podzia-
tem zadan, przyjetym w systemach wdra-
zania poszczegdlnych programéw opera-
cyjnych w Polsce, czynnosci kontrolne wy-
konuja instytucje, ktérym powierzono za-
dania IZ?, to jest instytucje posredniczace

8 Zgodnie z art. 35e uzzpr ust. 1, beneficjent jest obowiazany podda¢ sie kontroli w zakresie prawidtowo-
éci realizacji projektu, przeprowadzanej przez instytucje: zarzadzajaca, posredniczaca, wdrazajaca, cer-
tyfikujaca i audytowa, przedstawicieli Komisji Europejskiej oraz inne instytucje uprawnione do przepro-

wadzenia kontroli na podstawie odrebnych przepiséw.

9 Funkcje 1Z dla krajowych programéw operacyjnych petni Minister Rozwoju Regionalnego.
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lub wdrazajace. Zwykle to IW'? zawieraja
i rozliczaja z beneficjentami umowy o do-
finansowanie. W tym zakresie odpowie-
dzialne s3 za wybér projektéw do dofinan-
sowania (kontrola wnioskéw o dofinan-
sowanie), a takze badanie wnioskéw be-
neficjentéw o platnos¢, ktorych zatwier-
dzenie, oznaczajace prawidlowo$¢ ponie-
sionych wydatkéw, jest podstawa prze-
kazania pieniedzy (lub rozliczenia zalicz-
ki). Réwnolegle z procesem kontroli wnio-
skéw o ptatnosé IW przeprowadzaja kon-
trole projektéw na miejscu, a takze kon-
trole prawidtowosci zawieranych przez
beneficjentéw uméw, bedacych podsta-
wa wydatkéw.

Rodzaje kontroli projektéw

Badanie kwalifikowalnosci projektu
Dofinansowanie ze $rodkéw funduszy UE
otrzymuja tylko projekty stuzace realiza-
cji celéw polityki spéjnosci, wyrazonych
w poszczegdlnych programach operacyi-
nych. Projekty przeznaczone do wspar-
cia!! musza spetnia¢ kryteria wynikajace
z priorytetéw przyjetych w programach
i by¢ z nimi §ci$le powiagzane. Stad moz-
na méwi¢ o kwalifikowalnosci projektu,

ktéra jest sprawdzana na etapie przyzna-
wania pomocy beneficjentom przez prze-
prowadzenie kontroli wnioskéw o dofi-
nansowanie projektéw.

Za zapewnienie, ze do dofinansowania
wybierane sa projekty zgodne z okreSlo-
nymi dla danego programu kryteriami,
odpowiedzialne sg IZ. W tym celu po-
winny zapewnic takze beneficjentom nie-
zbedng informacje o warunkach udzie-
lenia wsparcia (art. 13 ust. 1 rozporza-
dzenia KE nr 1828/2006)"?. Kontrolujac
whniosek o dofinansowanie, nalezy upew-
ni¢ sie, ze beneficjent jest zdolny do spet-
nienia wszystkich stawianych wymagan.
Kontrola dotyczy zatem takze aspektéw
organizacyjnych, czyli gotowosci bene-
ficjenta do realizacji projektu i powinna
uwzglednia¢ ocene jego kompetenciji, do-
$wiadczenia, struktury organizacyjnej oraz
pracownikéw, ktérzy beda zaangazowani
w jego wykonanie®®.

Podczas selekcji projektéw instytucje
przyjmuja i oceniaja wnioski o dofinan-
sowanie, skladane przez zainteresowa-
nych. Wszystkie oceniane sa pod wzgle-
dem poprawnosci formalneji merytorycz-
nej. W odniesieniu do kryteriéw formal-

1 W niniejszym artykule, dla uproszczenia, postuguje sie przede wszystkim pojeciem instytucji zarzadzaja-
cej, ktéra na mocy przepisow UE jest odpowiedzialna za prowadzenie kontroli projektéw. Jednak nalezy
mie¢ na uwadze, ze kontrola ta w okreslonych programach operacyjnych jest zwykle realizowana przez
instytucje posredniczaca lub wdrazajaca.

Istotna jest tu rola Komitetu Monitorujacego, ktéry zgodnie z art. 36 uzppr, powotywany jest w celu za-
pewnienia efektywnosci i jakoéci wdrazania programoéw, m.in. zatwierdza kryteria wyboru projektéw, kon-
troluje postepy wdrazania programu, realizacje jego celéw i rezultatéw.

Kazda 1Z przygotowuje dodatkowy dokument precyzujacy zapisy programu operacyjnego (art. 26 ust. 1
pkt 2 uzppr). Uszczegdétowienia stanowia swego rodzaju kompendium wiedzy dla potencjalnych bene-
ficjentow o mozliwoéciach i sposobie realizacji projektéw. Informacje dotyczace typow projektéw, listy
przyktadowych rodzajéw beneficjentéw oraz systemu wdrazania utatwiaja przygotowanie projektu i wnio-
sku o jego dofinansowanie. Publikacje tych dokumentéw mozna uzna¢ za wypetnienie obowiazku nalezy-
tego informowania beneficjentéw o warunkach, na jakich udzielane jest wsparcie.

3 Zob. pkt 2.4 ,Wytycznych COCOF w sprawie kontroli projektow”.
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nych sprawdzeniu podlega zgodnos¢ ter-
minu realizacji projektu z okresem pro-
gramowania, zgodno$¢ typu projektu i be-
neficjenta z lista okreslona w uszczegélo-
wieniu programu oraz czy beneficjent nie
podlega wykluczeniu z ubiegania sie o do-
finansowanie (ze wzgledu na wpis do re-
jestru podmiotéw wykluczonych). Kryte-
ria merytoryczne dotycza natomiast pra-
widlowosci analizy finansowej, zgodnosci
projektu z wymaganiami ochrony srodo-
wiska, kwestii zwigzanych z pomoca pu-
bliczng, zdolnosci do zachowania zasady
trwalosci, a takze gotowosci do realizacji.
Projekt powinien takze zosta¢ oceniony
pod katem pozostalych kryteriéw mery-
torycznych, odnoszacych sie bezposred-
nio do celéw poszczegdlnych priorytetéw
programu i mozliwo$ci osiagniecia okre-
Slonych wskaznikéw produktu i rezulta-
tu. Dobrym rozwigzaniem jest ustalenie
minimalnej liczby punktéw, warunkuja-
cej wybdr projektu, co zapobiega wybo-
rom nie w petni odpowiadajacym priory-
tetom danego programu.

Na etapie kontroli wniosku o dofinan-
sowanie oceniane s3 przede wszystkim
pomysty i zamierzenia beneficjenta. Po-
myS$lny proces naboru koticzy sie podpi-
saniem umowy, co zmienia status pod-
miotu z wnioskodawcy na beneficjenta.
To, ze dany projekt kwalifikuje sie do
wsparcia nie oznacza jednak, ze wszyst-
kie zwiazane z nim wydatki beda uznane
za kwalifikowalne. Od momentu podpi-
sania umowy o dofinansowanie weryfi-
kacji podlegaja juz konkretne dziatania,
w celu upewnienia sie, ze projekt reali-
zowany jest prawidtowo, a deklarowa-
ne przez beneficjenta wydatki sa kwa-
lifikowalne.

-333 -
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Kwalifikowalno$¢ wydatkow

— kontrole dokumentéw i na miejscu

Na podstawie regulacji UE mozna wy-
rézni¢ dwa rodzaje kontroli wydatkéw:
sprawdzenie dokumentéw dostarczonych
przez beneficjentéw, do ktérej zalicza sie
kontrole wnioskéw o platnos¢, oraz kon-
trole na miejscu (u beneficjenta). Przepi-
sy unijne nie przesadzaja, jaki powinien
by¢ zakres kazdej z nich, zatem ustala-
ja to panstwa czlonkowskie. Teoretycz-
nie, wszystkie aspekty realizacji projek-
tu moglyby by¢ sprawdzone podczas kon-
troli na miejscu, gdzie dostepne sg ory-
ginaty dokumentdéw, a takze mozna oce-
ni¢ efekt rzeczowy wykonania. Takie roz-
wigzanie nie jest jednak efektywne, gdyz
wiekszos¢ weryfikacji mozna przeprowa-
dzi¢ skutecznie na podstawie dokumen-
téw dostarczonych przez beneficjenta. Za-
kres kontroli dokonywanych przez poszcze-
gblne instytucje determinuje zatem spe-
cyfika i charakter projektéw zakwalifi-
kowanych w danym programie operacyj-
nym. Przyktadowo, w przypadku projek-
téw o niewielkiej wartoéci, nieskompliko-
wanych, ktére bazuja na stosunkowo pro-
stych procedurach wytaniania wykonaw-
c6w, kontrole udzielania zaméwien moga
by¢ przeprowadzane przy okazji kontroli
na miejscu lub w procesie kontroli wnio-
skéw o platnos¢. Natomiast w odniesie-
niu do duzych projektéw infrastruktu-
ralnych sprawdzeniem powinny sie zaj-
mowac wyspecjalizowane komérki kon-
troli zamdéwien publicznych i moze sie to
odbywa¢ w odrebnym procesie, ktérego
celem jest tylko ocena przestrzegania za-
sad udzielania zaméwien publicznych. Ze
wzgledu na praktyczng trudnos¢ zaklasy-
fikowania kontroli prawidtowosci udziela-

Nr 3/maj-czerwiec/2012 13



kontrola i audyt

Marcin Szymanski

nia zaméwien publicznych oraz kontroli za-
pobiegajacych podwdjnemu finansowaniu
wydatku (tzw. kontrole krzyzowe), a tak-
ze zracji ich znaczenia w procesie spraw-
dzania prawidlowos$ci wydatkéw, te dwa
szczegblne rodzaje kontroli zostang dale;
opisane odrebnie.

Szczegdtowy zakres kontroli przyjety
w programach operacyjnych zawieraja do-
kumenty wydawane przez odpowiednig [Z
(zwykle w formie wytycznych). Cennych
wskazéwek dostarczaja takze ,Wytyczne
COCOF w sprawie kontroli projektéw”.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze cele poszcze-
g6lnych rodzajéw kontroli s3 odmienne
i dopiero tacznie moga da¢ pewnos¢, ze
wykonanie projektu przebiega prawidto-
wo. Oznacza to, ze kontrole te powinny sie
wzajemnie uzupelnia¢ — na miejscu roz-
szerzac i poglebiac analize dokumentéw
oraz polega¢ na sprawdzeniu dowodéw
rzeczowych, dostepnych jedynie w miej-
scu realizacji projektu (lub w siedzibie be-
neficjenta). Zgodnie z takim podejsciem,
nie powinny by¢ weryfikowane wydatki
w zakresie skontrolowanym podczas in-
nego rodzaju kontroli.

Powyzsze kontrole s3 wspierane i uzu-
pelniane przez dziatania innych stuzb kon-
trolnych, niezaleznych od IZ, ktére réw-
niezmaja prawo i obowiazek sprawdzania
projektéw wspétfinansowanych ze srod-
kéw UE (np. Prezes UZP). W procesie we-
ryfikacji wydatkéw instytucja kontroluja-
ca moze uwzglednic¢ takze ich ustalenia.
Wytyczne COCOF w sprawie kontroli
projektéw” w pkt. 2.10 wskazuja, ze wy-
korzystanie wynikéw kontroli innych in-
stytucji stanowi realizacje obowigzkéw
dotyczacych kontroli przypisanych 1Z,
z zastrzezeniem, ze [Z (lub inna insty-
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tucja dziatajaca z jej upowaznienia) po-
zostaje nadal odpowiedzialna za prowa-
dzenie kontroli. Takie podejscie zmniej-
sza zdecydowanie obciazenie administra-
cyjne i pozwala na racjonalne wykorzysta-
nie zasobéw, nie powodujac konieczno$ci
powielania zadari wykonanych juz przez
inne kompetentne organy.

Kontrole dokumentéw

— wnioskéw o ptatnosé

Kontrola ta polega na sprawdzeniu for-
malnym i merytorycznym przedktada-
nych przez beneficjenta dokumentéw oraz
poréwnaniu ich z wezesniejszymi o$wiad-
czeniami. Co charakterystyczne, kontro-
le te odbywaja sie w siedzibie przeprowa-
dzajacej ja instytuciji.

Podstawowym rodzajem kontroli oce-
niajacej kwalifikowalnos¢ wydatkow jest
kontrola wniosku beneficjenta o ptatnos¢.
Potwierdza ona prawidtowos¢ wydat-
kéw, a zatem stanowi podstawe ich roz-
liczenia i poswiadczenia do KE. Zgodnie
z art. 13 ust. 2 lit. a rozporzadzenia KE
nr 1828/2006, kontroli (cho¢by tylko for-
malnej) musza podlega¢ wszystkie wnio-
ski, bez wzgledu na to, czy dotycza plat-
no$ci poSredniej, czy koficowej. Spraw-
dzenie polega na weryfikacji danych za-
wartych we wniosku, a takze na analizie
dokumentéw towarzyszacych, ktére po-
$wiadczajg faktyczne wydatki (np. faktu-
ry, dowody zaptaty, kontrakty bedace pod-
stawa zaplaty, zaSwiadczenia o dostawie
towaru lub ustugi lub o zakresie wykona-
nych robét budowlanych). Zatwierdzenie
whniosku beneficjenta dowodzi prawidto-
wosci wydania przez niego pieniedzy ijest
podstawa przekazania ptatnosci, a takze
zadeklarowania do KE.

~334-



Kontrola projektéw w ramach polityki spojnosci

Przepisy dopuszczaja kontrole dokumen-
téw dotgczanych do wnioskéw o ptatnosé
na wybranej prébie. Jest to uzasadnione
specyfika wdrazanych projektéw, a tak-
ze koniecznoscia efektywnosci i optyma-
lizacji dziatad kontrolnych, ktére powin-
ny by¢ prowadzone w zakresie pozwala-
jacym uzyska¢ racjonalnie zapewnienie
o prawidlowosci wydatkéw deklarowa-
nych przez beneficjenta. Kontrola préby
powinna nastepowac w przypadku pro-
jektéw charakteryzujacych sie duza liczba
dokumentéw odnoszacych sie do wydat-
kéw o niewielkiej wartoéci. Takze ,Wy-
tyczne COCOF w sprawie kontroli projek-
tow” (pkt 2.5) wskazujg mozliwos¢ zbada-
nia jedynie préby dokumentéw, niemniej
zalecaja przedstawienie co najmniej listy
faktur wraz zich opisem, a takze listy za-
wartych kontraktéw.

Whioski o ptatnos¢ oraz dotaczone do
nich dokumenty badane s3 pod katem
kryteriéw formalnych, merytorycznych
(sprawdzenie postepu rzeczowego i fi-
nansowego w realizacji projektu, kwali-
fikowalnosci poszczegdlnych wydatkéw
oraz zgodnos$ci zakresu wykonanych prac
zumowg o dofinansowanie) oraz finanso-
wych (poprawnosé rachunkowa tabel fi-
nansowych). Istotne jest, aby kontrola ba-
zowata nie tylko na danych przedstawio-
nych przez beneficjenta, ale i na wszyst-
kich informacjach dostepnych w jednost-
ce weryfikujacej wniosek (np. wynikach
innych kontroli, mogacych wskazywac na
niekwalifikowanos¢ okreslonych wydat-

4 DzU nr 157, poz. 1240 ze zm. (zwana dalej: ufp).
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kéw). Dlatego tez w procesie weryfika-
cji wydatkéw nalezy zapewnic whadciwy
przeptyw informacji.

Kontrola wnioskéw jest podstawowym
narzedziem oceny prawidlowosci wydat-
kéw wspétfinansowanych ze srodkéw UE,
dlatego podlegaja jej wszystkie wnioski.
Pozwala w najefektywniejszy sposéb zba-
dac¢ zasadnicze aspekty kwalifikowalno-
$ci wydatkéw na podstawie dokumen-
téw potwierdzajacych ich poniesienie
(przede wszystkim faktur, dowodéw za-
platy). Wykrycie bledéw przed zatwier-
dzeniem wniosku nie powoduje konse-
kwencji, jakie towarzysza nieprawidtowo-
$ciom ujawnionym w tych juz zatwierdzo-
nych. Po pierwsze, nie skutkuje koniecz-
no$cig wystapienia o zwrot §rodkéw na
podstawie przepiséw ustawy z 27 sierpnia
2009r. o finansach publicznych!* (wiaza-
cej sie takze z obowigzkiem zaptaty odse-
tek oraz ryzykiem wykluczenia beneficjen-
taz prawa uzyskania dofinansowania). Po
drugie, nie jest konieczne zastosowanie ko-
rekty finansowej, polegajacej na obnizeniu
kwoty dofinansowania projektu (art. 98
rozporzadzenia Rady nr 1083/2006). Nie
ma takze obowiazku zglaszania takiej nie-
prawidtowosci do KE w ramach systemu
informowania o nieprawidtowosciach'.

Kontrole na miejscu

Kontrole dokumentéw, pomimo wielu za-
let, nie wystarczaja do zapewnienia o pra-
widlowosci wszystkich elementéw skta-
dajacych sie na kwalifikowalno$¢ wydat-

> Na mocy odstepstwa okreslonego w art. 28 ust. 2 lit. ¢ rozporzadzenia KE nr 828/2006, nieprawidtowo-
éci wykryte i skorygowane przed ich zadeklarowaniem do KE nie podlegaja raportowaniu.
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kéw. Dlatego tez konieczne jest wykorzy-
stanie innego narzedzia, jakim jest kon-
trola na miejscu realizacji projektu oraz
ewentualnie w siedzibie beneficjenta'®.
Czynnosci sprawdzajace polegaja na po-
réwnaniu ze stanem faktycznym przed-
stawionych przez beneficjanta dokumen-
téw lub oswiadczen. Ze wzgledu na wyso-
kie koszty powinny odbywac sie zasadni-
czo tylko w odniesieniu do aspektéw, kto-
re nie moga by¢ zweryfikowane podczas
kontroli dokumentéw w instytucji kon-
trolujacej. Stanowia zatem uzupeknienie
kontroli dokumentéw!.

Kontrola na miejscu pozwala przede
wszystkim na ocene fizycznej realizacji
projektu i faktycznego poniesienia wy-
datkéw, zatem w jej trakcie sprawdza sie:
* istnienie towaréw zakupionych lub wy-
tworzonych;

* istnienie kompletnej i prawidtowo pro-
wadzonej oryginalnej dokumentacji po-
twierdzajacej wydatki (wglad do doku-
mentéw zrédtowych), w tym sposéb jej
przechowywania (archiwizacji);

* spos6b prowadzenia odrebnej ewiden-
cji ksiegowej projektu (lub stosowanie
odpowiedniego kodu ksiegowego);

* wiarygodno$¢ sprawozdan z realizacji
projektu, zwlaszcza w zakresie fizyczne-
go i finansowego wykonania inwestycji;

* osigganie przez projekt zalozonych ce-
16w i wskaznikéw;

e prawidlowos$¢ i rzetelnoé¢ dzialafi in-
formacyjno-promocyijnych;

* kwalifikowalnos¢ wydatkéw w po-
szczegblnych kategoriach.

O ile kontrole wnioskéw o platnos¢ mu-
sz3 zakonczy¢ sie przed zadeklarowaniem
weryfikowanego wydatku do instytucji
wyzszego szczebla (np. z1Z do IC czy zIC
do KE), kontrole na miejscu powinny by¢
przeprowadzane w momencie zapewnia-
jacym ich efektywnos¢ oraz celowos¢'s.
Z tego wzgledu wizyta w miejscu wyko-
nania projektu bezposrednio po jego roz-
poczeciu nie jest potrzebna, bowiem nie
przyniesie oczekiwanych rezultatéw; za-
tem powinna sie odby¢ wéwczas, gdy pra-
ce znajduja sie w zaawansowanej fazie, za-
réwno finansowej, jak i rzeczowej. Z dru-
giej strony, zbyt p6zna kontrola (zwtasz-
cza juz po zakoriczeniu projektu) czesto
uniemozliwia podjecie wymaganych w da-
nej sytuacji dziatafi zaradczych, zwykle ze
wzgledu na to, ze wydatki zwigzane z zi-
dentyfikowanym problemem zostaty juz
poswiadczone. Moze to pociagnac za sobg
koniecznos¢ natozenia korekty finansowej
oraz zadania od beneficjenta zwrotu nie-
naleznej refundaciji. Projekty nieinwesty-
cyjne, ktore nie pozostawiaja fizycznych

6 Zgodnie z art. 35e ust. 3 uzppr, kontrole moga by¢ przeprowadzane w siedzibie kontrolujacego, na podsta-
wie dostarczonych dokumentéw oraz w kazdym miejscu bezposrednio zwiazanym z realizacja projektu.

'" Por. zatacznik nr 3 do ,Wytycznych w zakresie kontroli realizacji programu operacyjnego Infrastruktura
i Srodowisko”.

8 Wytyczne COCOF w sprawie kontroli projektéw” wskazuja réwniez, ze rodzaj i charakter projektu de-
terminuja moment, w ktérym powinna zosta¢ przeprowadzona kontrola na miejscu. W odniesieniu do du-
zych projektéw infrastrukturalnych (np. budowa drogi ekspresowej, sieci wodociagowej, farmy elektrow-
ni wiatrowych), ktérych okres wykonania jest z natury rzeczy znacznie rozciggniety w czasie, pozadana
praktyka jest przeprowadzenie kilku kontroli w trakcie wdrazania danego projektu, w tym kontroli na za-
konczenie jego realizacji, w celu potwierdzenia rzeczowego wykonania.
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dowodéw wykonania (przede wszystkim
dotyczy to projektéw wdrazanych w ra-
mach Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego, np. zwigzanych z przeszkoleniem
bezrobotnych), nalezy kontrolowa¢ przed
ich zakorficzeniem, najlepiej w momencie
realizacji, poniewaz tylko wtedy mozliwe
jest sprawdzenie faktycznego ich przebie-
gu. Ponadto takie projekty moga, a nawet
powinny by¢ kontrolowane w trybie do-
raznym, to jest bez uprzedniego powia-
domienia beneficjenta o przeprowadze-
niu kontroli.

Kontrole na miejscu mozna prowadzi¢
na prébie projektéw, ktérej dobdr powi-
nien opiera¢ sie na analizie ryzyka'®. Do-
bér losowy powinien by¢ traktowany ra-
czej jako uzupetniajaca metoda selekcji?.

Niezbedne s3 takze kontrole przestrze-
gania przez beneficjenta zasady trwatodci,
zgodnie z ktéra w okreSlonym terminie,
liczonym od dnia zakoficzenia realizacji
projektu, nie jest mozliwe poddawanie
projektu zasadniczym modyfikacjom?!.
Tego typu kontrole powinny by¢ wszczy-
nane w fazie operacyjnej projektu, juz po
zakoficzeniu jego wdrazania.

Szczegbélng uwage nalezy takze zwra-
cac na tak zwane projekty retrospektyw-
ne (zaawansowane finansowo i rzeczowo
jeszcze przed otrzymaniem dofinansowa-
nia). Z uwagi na to, ze wydatki ponoszone
sa tujeszcze przed formalnym przyjeciem

kontrola i audyt

przez beneficjenta wymagan okreslanych
w umowie o dofinansowanie, ryzyko co do
ich kwalifikowalnosci jest wieksze. Stad
tez pozadana jest kontrola wydatkéw naj-
lepiej jeszcze przed ich zatwierdzeniem
w zwigzku z pierwszym wnioskiem o plat-
no$¢. Ze wzgledu na ryzyko wystapienia
nieprawidlowosci w tego typu projektach,
w planowanej regulacji na przyszly okres
programowania zakazuje sie finansowa-
nia projektéw zakoiczonych?2.

Szczegodlne rodzaje badan
Kontrole zawierania umoéw

Wszyscy beneficjenci srodkéw unijnych sa
zobligowani do zawierania uméw zgodnie
z przepisami prawa zamdéwien publicz-
nych. Zapewnia to realizacje podstawo-
wych zasad, na ktérych opiera sie funk-
cjonowanie UE, a wiec przede wszyst-
kim swobode przeptywu towaréw i ustug
oraz ochrone uczciwej konkurencji. Za-
tem wszelkie czynnoSci zmierzajace do
zawarcia umowy, na podstawie ktérej po-
noszone s3 wydatki refundowane z bu-
dzetu UE, powinny przebiega¢ w spo-
s6b przejrzysty, z zapewnieniem réw-
nego i niedyskryminacyjnego traktowa-
nia wykonawcéw. Te dziatania benefi-
cjenta podlegaja szczegblnemu zaintere-
sowaniu stuzb KE oraz ETO, a wykryte
btedy, cho¢by potencjalnie wptywajace
na zachwianie uczciwej konkurencji na

9 Analiza ryzyka powinna preferowa¢ dobér do kontroli projektéow o duzej wartosci, takich w ktérych poja-
wity sie problemy lub nieprawidtowosci lub tez jesli podczas kontroli wniosku o ptatno$é zidentyfikowano
wydatek, z ktérym zwiazane jest ryzyko, stad tez wymagana jest pogtebiona kontrola na miejscu.

20 Zgodnie z pkt. 2.7 ,Wytycznych COCOF w sprawie kontroli projektow”.

21 Zasada trwatosci zostata wyrazona w art. 57 ust. 1 rozporzadzenia Rady nr 83/2006.

22 Szerzej w dokumencie KE dotyczacym analizy btedéw w polityce spojnosci w latach 2006-2009 pt. Dzia-
tania podjete przez Komisje i spojrzenie na przysztos¢, 5.10.2011 r. (SEC(2011) 1179).
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rynku Unii, moga spowodowa¢ uznanie
wydatku za niekwalifikowalny w cato-
$ci lub czesci, w zaleznosci od wagi na-
ruszenia®®. Najwiecej nieprawidtowo-
$ci w wykorzystaniu srodkéw unijnych
odnotowuje sie w tym wlasnie obszarze
(ok. 41%2"). Pomy§lnos¢ realizacji projek-
tu zalezy zatem w duzej mierze od tego,
czy beneficjenci wybiora wykonawcéw
zgodnie z przepisami. Réwniez w odnie-
sieniu do uméw zawieranych — ze wzgle-
du na ich warto$¢ — bez stosowania prze-
piséw dotyczacych udzielania zaméwien
publicznych KE zwraca uwage?® na ko-
nieczno$¢ uwzglednienia zasad wyptywa-
jacych wprost z Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej?. Stanowisko takie
potwierdza dorobek orzeczniczy Trybu-
natu Sprawiedliwosci UE?. Beneficjent
podpisujacy umowy nieobjete zakresem
stosowania ustawy — Prawo zaméwieni pu-
blicznych (dalej: ustawy pzp)?® podlega
zatem kontroli pod wzgledem zgodnosci
podejmowanych dziatad z powyzszymi
regutami, ktére zostaty opisane w Ko-
munikacie wyja$niajacym KE.

W kontroli projektéw duza wage przywia-
zuje sie zatem do prawidtowosci dziatan be-
neficjenta w wyborze wykonawcéw realizu-
jacych zaméwienie. Analiza udzielania za-
méwien publicznych moze by¢ prowadzo-
nazaréwno w formie kontroli dokumentéw,
jak réwniez podczas kontroli na miejscu. Za-
lezy to od rozwigzan przyjetych w danym
programie operacyjnym, przy koniecznosci
uwzglednienia takze kontroli prowadzonych
obligatoryijnie przez Prezesa UZP?.

Tego rodzaju kontrole powinny sie od-
bywaé na poczatku procesu wyboru wyko-
nawcy zaméwienia, co umozliwi ewentu-
alne podjecie dziatafi naprawczych, ktére
pozwola zachowa¢ okreslone prawem wy-
magania, a tym samym unikna¢ stosowania
wobec beneficjenta sankcji finansowych.
W przypadku kontroli przeprowadzanych
na mocy ustawy pzp przez Prezesa UZP
przyijeto zasade, ze obligatoryjne kontro-
le nastepuja w trybie ex ante (kontrole
uprzednie, tj. przed podpisaniem umo-
wy z wykonawcg), co daje mozliwos¢ za-
pobiezenia podpisaniu umowy mogacej
skutkowa¢ niewaznoscia.

2 Szerzej: Guidelines for determining financial corrections to be made to expenditure co-finaced by the
structural funds or the Cohesion Fund for non-compliance with the rules in public procurement, COCOF
07,/0037/03-EN.

Dokument KE dotyczacy analizy btedéw w polityce spojnosci w latach 2006-2009 (SEC(2011)1179).
Zasady, jakie powinny by¢ stosowane dla zaméwien nieobjetych zakresem dyrektyw, KE okreslita w do-
kumencie: Komunikat wyjasniajacy Komisji Europejskiej dotyczacy prawa wspdlnotowego obowiazujacego
w dziedzinie udzielania zamodwien, ktére nie sa lub sa jedynie czesciowo objete dyrektywami w sprawie za-
mowien publicznych (2006/C 179/02; dalej: Komunikat wyjasniajacy KE).

DzUUE seria C, nr 115/49, z 9.05.2008 r.

Np. sprawy: C-324/98 [2000], Zb. Orz., s. I-10745; C-231/03 Coname, wyrok z 21.7.2005 r. i C-458/03
Parking Brixen, wyrok z 13.10.2005 r.

DzU z 2010 r., nr 113, poz. 759, ze zm.

Przyktadowo, w odniesieniu do programéw operacyjnych ,Innowacyjna gospodarka” oraz ,Kapitat ludz-
ki” badania procedur wyboru wykonawcéw prowadzi sie w ramach kontroli na miejscu. W przypadku pro-
gramu operacyjnego ,Infrastruktura i $rodowisko” tego typu kontrole, gtéwnie ze wzgledu na warto$é
zawieranych umoéw w projektach, przeprowadzane sa w ramach procedury odrebnej od kontroli projek-
tu na miejscu.
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Kontroli procedur zawierania uméw
poddawane sa kontrakty wylonione ze
wzgledu na warto$§¢, ryzyko nieprawi-
dlowosci czy doswiadczenie beneficjen-
ta w udzielaniu zaméwien publicznych.

Kontrola zaméwier publicznych powin-
na obejmowac przede wszystkim:

* prawidlowos¢ ustalenia wartosci zam6-
wienia (w celu weryfikacji, czy nie zosta-
fo sztucznie podzielone w celu ominiecia
stosowania przepiséw ustawy pzp);

* prawidlowos¢ wyboru trybu udziele-
nia zamdéwienia;

* prawidlowo$¢ sformutowania warun-
kéw udzialu w postepowaniu, opisu
przedmiotu zamdéwienia oraz kryteriéw
oceny ofert;

* zgodno$¢ umowy z warunkami okre-
Slonymi w specyfikagiji istotnych warun-
kéw zamoéwienia (STWZ) i trescia wy-
branej oferty.

Kontrole krzyzowe

Wydatki ponoszone przez beneficjenta
mogg by¢ dofinansowane pod warunkiem,
ze nie uzyskuje on jednoczesnie innego
wsparcia pieniedzmi publicznymi (dotacji
krajowej lub innych bezzwrotnych $rod-
kéw), na przyktad w ramach projektu re-
alizowanego w odrebnym programie ope-
racyjnym. Zgodnie z art. 13 ust. 2 rozpo-
rzadzenia KE nr 1828/2006, kontrole po-
winny obejmowac¢ procedury eliminuja-
ce mozliwo$¢ réwnoleglego finansowania
wydatkéw z réznych programéw UE lub
krajowych, lub w ramach innych okreséw
programowania. Podwéjnym finansowa-

30 DzU z 2004 ., nr 54, poz. 535.
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niem moze by¢ takze zrefundowanie po-
datku VAT ze $rodkéw unijnych, a nastep-
nie odzyskanie go z budzetu pafistwa na
podstawie ustawy z 11 marca 2004 r. o po-
datku od towaréw i ustug®, czy tez zaku-
pienie srodka trwatego z udziatem dota-
cji krajowej, a nastepnie zrefundowanie
kosztéw jego amortyzacji z funduszy UE.

W celu wykrycia i eliminacji przypad-
kéw podwéijnego finansowania, zgodnie
z ,Wytycznymi horyzontalnymiw zakre-
sie kontroli” odbywaja sie tak zwane kon-
trole krzyzowe (w ramach danego progra-
mu operacyjnego), horyzontalne (w ra-
mach réznych programéw operacyjnych
perspektywy 2007-2013) oraz miedzy-
okresowe (w programach operacyjnych
dwéch perspektyw finansowych).

Kontrole te przeprowadzaja instytucje
zarzadzajace oraz instytucja koordynuja-
canarodowe strategiczne ramy odniesie-
nia (IKNSRO), na podstawie danych za-
mieszczonych w Krajowym Systemie In-
formatycznym (KSI) SIMIK 07-13 oraz
w Systemie Informatycznym Monitorin-
gui Kontroli Finansowej Funduszy Struk-
turalnych i Funduszu Spéjnosci SIMIK
04-06. Kontrole krzyzowe moga dotyczy¢
réznych etapéw —zaréwno przed, jak i po
podpisaniu umowy o dofinansowanie, a za-
tem obejmowac zaréwno wniosek o dofi-
nansowanie, jak i wniosek o ptatnos¢ lub
kontrole na miejscu.

System kontroli krzyzowych, wspierany
informatycznym systemem gromadzenia
danych, pozwala stosunkowo tatwo wy-
kry¢ naruszenia zakazu podwdéjnego finan-
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sowania. Tym niemniej, naleza do nich sy-
tuacje, w ktérych wydatki beneficjentéw
pokrywa sie nie tylko z funduszy UE, ale
takze z innych zrédet, na przyktad dota-
cji krajowych lub kredytéw czy pozyczek,
ktére nastepnie moga podlega¢ umorzeniu.
Wachlarz mozliwosci uzyskania dodatko-
wego bezzwrotnego wsparcia jest bardzo
szeroki, co sprawia, ze przeciwdzialanie
im i wykrycie jest mimo wszystko ogra-
niczone. Zatem nawet stworzenie bazy
danych o wszystkich formach wsparcia
udzielanego podmiotom gospodarczym
bywa niewystarczajace. W zwalczaniu tego
zjawiska moze jednak poméc wspétpra-
ca IZ z organami administracji publiczne;j,
na przyktad skarbowymi. Wsparcie moz-
na uzyskac takze ze strony Europejskiego
Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finanso-
wych (OLAF), ktéry ma uprawnienia do
badania nie tylko beneficjentéw, ale tak-
ze wszystkich kontrahentéw.

Propozycje Komisiji

na lata 2014-2020

Komisja Europejska 6 pazdziernika 2011 r.
przyjeta wnioski ustawodawcze dotyczace
polityki spéjnosci na lata 2014-2020. Pro-
jekt pakietu ustaw zostal poprzedzony za-
akceptowaniem przez Komisje w czerw-
cu 2011 r. propozyciji kolejnych wielolet-

3

nich ram finansowych?® dla tego okresu,
ktére przewiduja przeznaczenie 376 mld
euro na cele spéjnosci gospodarczej, spo-
tecznej i terytorialnej (w tym ok. 40 mld
euro na nowy instrument finansowy pn.
taczac Europe (Connecting Europe Fa-
cility), ktéry ma stymulowa¢ realizacje
transgranicznych inwestycji w energety-
ke, transport i technologie informatyczne.

Dla uproszczenia polityki wdrazanej za
pomoca instrumentéw finansowych UE,
polegajacej przede wszystkim na ujednoli-
ceniu zasad dziatania poszczegélnych fun-
duszy, zaproponowano przyjecie wspdl-
nych ram strategicznych, obejmujacych
zaréwno fundusze funkcjonujace w ra-
mach polityki spéjnosci oraz Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Roz-
woju Obszaréw Wiejskich (EFRROW),
atakze przysztego Europejskiego Fundu-
szu Morskiego i Rybackiego (EFMR). Naj-
wazniejszy dokument — projekt rozporza-
dzenia ogélnego (dalej: projekt rozporza-
dzenia)?*? okresla wspdlne, ogdlne zasady
funkcjonowania tych instrumentéw fi-
nansowych oraz szczegdlne zasady wdra-
zania funduszy w ramach polityki sp6j-
nosci, w tym przede wszystkim jedno-
lite podejscie dotyczace organizacji sys-
temo6w zarzadzania i kontroli oraz zarza-
dzania finansowego i badania projektéw.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecz-
nego, Komitetu Regionéw oraz parlamentéw narodowych. Przeglad budzetu UE, COM(2010)700, wersja
ostateczna.

Projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady, ustanawiajacego wspdlne przepisy dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjno-
$ci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego, objetych zakresem wspélnych ram strategicznych, oraz ustanawiajacego przepi-
sy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spoteczne-
go i Funduszu Spdéjnosci, oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1083,/2006; 2011,/0276 (COD).

3!
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Artykut 63 projektu rozporzadzenia wska-
zuje wprost, ze zgodnie z zasada zarzadza-
nia dzielonego, pafistwa czlonkowskie sa
odpowiedzialne za zarzadzanie progra-
mami i ich kontrole.

Propozycje przepiséw
dotyczace kontroli projektéw
Obowigzki zwigzane bezposrednio z pro-
wadzeniem kontroli projektéw, za ktére
odpowiada IZ albo dziatajgca z jej upowaz-
nienia IP lub IW, przewidziane w projek-
cie rozporzadzenia, nie ulegly zasadniczym
zmianom w poréwnaniu z obecnym okre-
sem wdrazania programéw operacyjnych.
Przepisy sg analogiczne do obecnego art. 60
lit. b rozporzadzenia Rady nr 1083/2006
orazart. 13 rozporzadzenia nr 1828/2006.
W odniesieniu do wyboru projektéw
do dofinansowania zalozenia do rozpo-
rzadzenia (art. 114) uszczegétawiaja za-
kres zadan kontrolnych, podkreslaja ko-
nieczno$¢ stosowania przejrzystych i nie-
dyskryminacyjnych kryteriéw, zobowigzu-
ja do przygotowania dla beneficjenta do-
kumentu zawierajacego warunki wspar-
cia i wymagania dotyczace realizacji pro-
jektu (w obecnym okresie wdrazania fun-
duszy UE dokumentem tym jest umowa
o dofinansowanie, sporzadzona zgodnie
z wymaganiami ufp i uzppr). Jesli cho-
dzi o projekt juz rozpoczety, zalozenia do
rozporzadzenia obliguja do sprawdzenia
przed przyjeciem do dofinansowania, czy
odpowiada on unijnym i krajowym zasa-
dom. Warto zauwazy¢, ze w projekcie roz-
porzadzenia przewiduje sie wykluczenie
mozliwo$ci uzyskania wsparcia z fundu-
szy, jesli wnioskodawca nie dochowat za-
sady trwatosci projektu przez niedozwo-
lone przeniesienie dziatalnosci produkeyj-
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nej. Wraz z uszczegbétowieniem warunkéw
selekcji projektéw wzmocniono uprawnie-
nia beneficjenta, polegajace na konieczno-
$ci zagwarantowania przez pafistwo czlon-
kowskie procedury niezaleznego badania
irozstrzygania skarg dotyczacych nie tyl-
ko wyboru, ale takze samej realizacji pro-
jektu. Dodatkowo, pafistwa czlonkowskie
beda zobligowane do sktadania na zadanie
KE sprawozdat z wynikéw rozpatrywania
skarg beneficjentéw (propozycja art. 63).

W kwestii kontroli wydatkéw projekt
rozporzadzenia przewiduje nadal dwie
podstawowe metody weryfikacji, to jest
kontrole dokumentéw oraz kontrole na
miejscu. Nowoscig jest wyrazenie wprost
zasady proporcjonalnosci dziatai kontrol-
nych przez sprecyzowanie, ze czesto$¢ i za-
kres kontroli na miejscu sa proporcjonal-
ne do kwoty wsparcia publicznego oraz
poziomu ryzyka stwierdzonego w trakcie
weryfikacji oraz audytéw przeprowadza-
nych przezinstytucje audytowa (IA) wod-
niesieniu do systemu zarzadzania i kon-
troli jako catoéci. Zasada proporcjonalno-
§ci zostata takze wprowadzona wobec au-
dytéw dokonywanych przez KE. Na pod-
stawie art. 65 projektu rozporzadzenia,
KE nadal ma prawo do audytéw i kontro-
li programéw operacyjnych. Jednoczes$nie

W przeciwienstwie do regulacji
obecnie obowiazujacych, projekt
Komisji nie zawiera definicji niepra-
widtowosci. Zaktada jednak, ze pan-
stwa cztonkowskie UE pozostana
odpowiedzialne za zapobieganie,
wykrywanie i korygowanie niepra-
widtowosci.
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jednak zaproponowano zastosowanie me-
chanizmu proporcjonalnego systemu kon-
troli (wart. 140), polegajacego gléwnie na
mozliwosci odstapienia przez KE od au-
dytuw przypadku pozytywnych opinii IA
iuznania, ze moze na nich polega¢. Audyty
Komisji moga by¢ wéwczas podejmowane
jedynie w odniesieniu do zadan realizo-
wanych przez sama IA, jak réwniez w sy-
tuacji powaznego ryzyka nieprawidtowo-
§ci, oszustw lub istotnych stabosci w sys-
temach zarzadzania i kontroli. Wprowa-
dzono takze zasade, ze projekty o warto-
$cido 100 tys. euro moga by¢ audytowa-
ne przez KE lub IA jedynie jeden raz do
czasu zamkniecia wszystkich wydatkéw
zwiazanych z tym projektem, a w odnie-
sieniu do pozostalych projektéw — mak-
symalnie raz w danym roku rozliczenio-
wym. Propozycja Komisji pozwala zatem
skupi¢ zasoby audytowe na programach
wysokiego ryzyka.

Oprécz uprawnied do prowadzenia
audytéw, Komisja Europejska zachowata
uprawnienie do wstrzymania przekazania
platnosci (art. 74)*, zawieszenia ptatnosci
(art. 134)3* oraz stosowania korekt finan-
sowych (art. 77 oraz 136%°). Dodatkowo
pojawita sie procedura naktadania korekt
finansowych przez KE (art. 137). Podob-
ne uregulowanie obowiazywato w przy-

3.

&

padku wdrazania funduszy w perspekty-
wie 2000-2006 (por. art. H rozporzadze-
nia Rady nr 1164/19943¢).

Zgodnie z projektem rozporzadzenia,
pafistwa cztonkowskie pozostaja odpo-
wiedzialne za zapobieganie, wykrywanie
i korygowanie nieprawidlowosci, niemniej
jednak, w przeciwiefistwie do regulacji
obecnie obowiazujacych, projekt nie za-
wiera legalnej definicji nieprawidtowo-
§ci. Co ciekawe, przepis dotyczacy upraw-
nienia KE do naktadania korekt finanso-
wych (art. 77 ust. 2) nie odwoluje sie do
definicji nieprawidtowosci, stanowi nato-
miast, ze naruszenie prawa prowadzi do
korekty finansowej w przypadku spetnie-
nia jednego z dwéch wymienionych wa-
runkéw: naruszenia, ktére miato lub mo-
glo mie¢ wplyw na wybér projektu do do-
finansowania, lub jesli istnieje ryzyko, ze
naruszenie mialo lub moglo mie¢ wpltyw
na kwote wydatkéw zadeklarowanych do
refundacji zbudzetu UE. W poréwnaniu
zobecng definicja nieprawidtowosci, pro-
jekt wprowadza istotng zmiane, polegajaca
przede wszystkim na usunieciu przestan-
ki dziatania lub zaniechania beneficjenta.
Zatem odstepuje sie od kwestii podmio-
tu odpowiedzialnego za dane naruszenie.
Dodatkowo, pierwsza przestanka nie od-
nosi sie do spraw finansowych, czyli po-

Przestanki wstrzymania ptatnoéci: stabo$¢ systemu zarzadzania i kontroli, informacje o nieprawidtowo-

Sciach, nieprzekazanie w terminie dokumentéw niezbednych do rozliczenia wydatkéw.

3

®

Przestanki zawieszenia ptatnosci: stabo$¢ systemu zarzadzania i kontroli, informacje o nieprawidtowo-

Sciach, brak monitorowania realizacji wskaznikéw, nieosiagnigcie okre$lonych warunkéw ex ante, wyzna-
czonych milestones (wskaznikdéw postepu) lub wskaznikéw makroekonomicznych.

3!

@

Przepis jest analogiczny do art. 99 rozporzadzenia nr 1083/2006. Dodatkowo korekty netto moga by¢

stosowane w przypadku naruszenia zasad dodatkowosci oraz nieosiagniecia celéw wskazanych w kontra-
kcie partnerskim (w ramach performance framework — wskaznikéw rozwoju).

3

&
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tencjalnego wplywu naruszenia na budzet
Unii. Moze to oznaczad, ze korekty beda
mogly by¢ nakladane wéwczas, gdy do-
szto do naruszenia procedur wyboru pro-
jektéw, ktére nie mialyby zadnego wply-
wu na finanse unijne. Dlatego tez Rzad
Rzeczypospolitej Polskiej, w propozycji
swego stanowiska wyrazit postulat, aby
KE okredlita katalog naruszen, ktére by-
tyby sankcjonowane korektami. Pozosta-
wienie otwartego i niedookres$lonego ich
zbioru daje duza swobode interpretacyj-
na i niesie ryzyko nieograniczonej mozli-
woéci korzystania z instrumentu, ktérego
konsekwencja bedzie zmniejszenie przy-
stugujacej pafistwu czlonkowskiemu alo-
kacji z funduszy UE. Ponadto, cechg cha-
rakterystyczng nowego podejscia do defi-
niowania naruszen jest podkreslenie, ze
moga one dotyczy¢ nie tylko konkretne-
go wydatku w danym projekcie, ale takze
mie¢ miejsce juz na etapie selekcji projek-
téw do dofinansowania. Pomimo usuniecia
zregulacji dotyczacych wdrazania fundu-
szy UE definicji nieprawidlowosci, nalezy
mie¢ nauwadze, ze definicja jest wskazana
w obowigzujacym nadal art. 1 ust. 2 roz-
porzadzenia Rady w sprawie ochrony in-
tereséw finansowych Wspdélnot Europej-
skich¥. Projekt rozporzadzenia postugu-
je sie w wielu miejscach pojeciem niepra-
widlowosci, na przyktad w kwestii zawie-
szania ptatno$ci czy stosowania korekt fi-
nansowych przez pafistwo cztonkowskie.
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W kwestii kontroli wydatkéw pro-
jekt rozporzadzenia Komisji Euro-
pejskiej przewiduje nadal dwie pod-
stawowe metody weryfikacji, to jest
kontrole dokumentéw oraz kontrole
na miejscu.

Mogtloby to oznacza¢, ze mozliwosci sto-
sowania korekt przez KE sa szersze, po-
niewaz nie odnosza sie do samej defini-
cji nieprawidtowosci, lecz okreslaja (sze-
rzej) przypadki naruszeni sankcjonowa-
nych korekta.

Inne propozycje KE

Projektowane przepisy nie wprowadzaja
zasadniczych zmian w obowigzku kontro-
lowania projektéw, niemniej nalezy zwré-
ci¢ uwage, ze przewiduja nowe podejscie,
mogace wplynac¢ na sposdb, czestotliwos¢
i zakres kontroli przeprowadzanych w ra-
mach obowiazkéw instytucji zarzadzaja-
cych. Naleza do nich przede wszystkim
zmiany w zarzadzaniu finansowym, a tak-

ze w filozofii i systemie wdrazania fun-
duszy UE.

Koncepcja wdrazania funduszy

w okresie 2014-2020

Komisja Europejska zaproponowata nowe
podejscie we wdrazaniu polityki spéjno-
§ci, ktéra przede wszystkim ma by¢ na-

37 Rozporzadzenie Rady nr 2988/95 z 18.12.1995 r. (DzUUE L 312.1). ,Art. 1 ust. 2: Nieprawidtowo$¢
oznacza jakiekolwiek naruszenie przepiséw prawa wspdlnotowego, wynikajace z dziatania lub zaniedba-
nia ze strony podmiotu gospodarczego, ktére spowodowato lub mogto spowodowaé szkode w ogdlnym
budzecie Wspdlnot lub w budzetach, ktére sa zarzadzane przez Wspdlnoty, albo przez zmniejszenie lub
utrate przychodéw, ktére pochodza ze $rodkow wiasnych pobieranych bezposrednio w imieniu Wspdlnot,

albo tez w zwiazku z nieuzasadnionym wydatkiem”.
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rzedziem w osiaganiu celéw okreslonych
w strategii , Europa 2020”, stuzacych in-
teligentnemu i zréwnowazonemu roz-
wojowi, sprzyjajacemu wlaczeniu spo-
tecznemu®. Programowanie strategicz-
ne ma by¢ wzmocnione przez okreslenie
11 wspdlnych celéw, a zatem wdrazanie
poszczegdlnych funduszy bedzie stuzy-
fo ich osigganiu. Komisja zawrze z kaz-
dym pafistwem cztonkowskim umowy
partnerskie, okreslajace ich wktad oraz
zobowigzanie do corocznego informowa-
nia o postepach, podlegajacych rozlicze-
niu ze sposobu wykorzystania funduszy
unijnych. W celu zapewnienia efektyw-
nosci i skutecznosci realizacji celéw, KE
proponuje zastosowanie mechanizméw
warunkowosci. Zostana wprowadzone
warunki ex ante (okre$lone w zalgczniku
nr IV do projektu rozporzadzenia), odno-
szace sie do ram strategicznych i regula-
cyjnych, jak réwniez do wymagar admi-
nistracyjnych, ktére musza by¢ spetnione
przed wyptata pieniedzy. Obejmuja one
takze kwestie zachowania dyscypliny za-
rzadzania i kontroli. Ponadto okreslono
warunki ex post, uzalezniajace uwolnienie
dodatkowych srodkéw od osiggnietych
wynikéw. Projekt rozporzadzenia przewi-
duje w tym zakresie rezerwe wykonania

3

&

(art. 18), ktérej wyplata jest uzalezniona
od osiggniecia celéw okreslonych dla da-
nego programu operacyjnego, potaczona
z ewentualno$ciag zawieszenia platnosci
w razie nieosiagniecia celéw posrednich,
anawet zastosowania korekty finansowe;
w przypadku nieosiagniecia celéw okre-
§lonych w programie. Zmiana podej$cia
do sposobu wykorzystania przyznanych
srodkéw powinna zatem skutkowaé sku-
pieniem badan kontrolnych nie tylko na
prawidtowos$ci wydatkéw, ale takze na
wskaznikach wykonania zatozeri dane-
go projektu.

System instytucjonalny

Zaproponowany system zarzadzania
i kontroli jest podobny do obowigzujace-
go w okresie programowania 2007-2013.
Przewiduje funkcjonowanie nadal trzech
podstawowych instytucji: zarzadzajace;j,
audytowej i certyfikujace;j. Istotng nowo-
$cig jest natomiast wprowadzenie instytu-
cji akredytujacej, umiejscowionej na szcze-
blu ministerialnym, ktérej zadaniem jest
akredytowanie i nadzorowanie podmiotéw
odpowiedzialnych za zarzadzanie i kon-
trole wydatkéw funduszy unijnych, czy-
li petniacych funkcje instytucji zarzadza-
jacychi certyfikujacych. Zatozeniem KE

+Europa 2020" — Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spo-
tecznemu, przedstawiona w komunikacie KE z 3.03.2010 r. (KOM(2010)2020). Bedzie realizowana w pie-
ciu gtéwnych dziedzinach, w ktérych maja zostac¢ osiagniete do 2020 r. okreslone cele: zatrudnienie — pra-
ce powinno mie¢ 75% ludno$ci w wieku od 20 do 64 lat; innowacje — 3% unijnego PKB nalezy inwestowac¢
w badania i rozwoj; zmiana klimatu — nalezy osiagna¢ cele ,20/20/20" w zakresie klimatu i energii (ogra-
niczenie emisji dwutlenku wegla co najmniej o 20% w poréwnaniu z 1990 r., zwiekszenie udziatu odnawial-
nych zrodet energii 0 20% oraz zwiekszenie efektywno$ci wykorzystania energii 0 20%); edukacja — odsetek
0s6b przedwczesnie konczacych nauke powinien spasé ponizej 10%, a co najmniej 40% ludzi w wieku od 30
do 34 lat powinno uzyska¢ wyksztatcenie wyzsze lub rownowazne; ubdstwo — zmniejszenie liczby ludzi ubo-
gich dzieki uchronieniu przed ubéstwem lub wykluczeniem co najmniej 20 min osoéb. Szerzej:
<http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/future/eu2020_pl.htm>.
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jest wzmocnienie zobowigzania pafistw
cztonkowskich do nalezytego zarzadza-
nia finansami. Akredytacja jest przyzna-
wana po spetnieniu przez poddang jej in-
stytucje wymagat odnoszacych sie do sys-
temu w zakresie wynikajacym z obowigz-
kéw dotyczacych zarzadzania i kontroli po-
szczegblnych funduszy UE. Akredytacja
ma sie opierac na opinii niezaleznego or-
ganu audytowego’®, ktéry wykonuje swo-
je zadania zgodnie z miedzynarodowymi
standardami audytu, i bedzie przyjmowa-
naw formalnej decyzji przedktadane;j KE.
Brak akredytacji uniemozliwi przekazanie
do KE wniosku o ptatno$¢ posrednig. Wy-
cofanie akredytacji ma skutkowa¢ z kolei
zawieszeniem platnosci.

Funkgje instytucji akredytujacej sa po-
dobne do funkciji instytucji audytowej, kt6-
ra réwniez jest zobligowana do badania
skutecznosci systemu zarzadzania i kon-
troli. Akredytacja przypomina audyt zgod-
nosci, ktéremu poddane byly instytucje
wdrazajace fundusze unijne w obecnym
okresie programowania. Sformalizowanie
dziatad audytowych w formie akredyta-
cji nalezy odczytywac jako prébe zwiek-
szenia odpowiedzialno$ci pafstw czlon-
kowskich za zarzadzanie programamii za-
pewnienie KE, ze instytucje wdrazaja-
ce fundusze spetniaja okreslone standar-
dy. Poza tym trudno jest doszuka¢ sie do-
datkowych korzysci ptynacych z powotla-
nia tej instytucji, zwtaszcza wobec pozo-

kontrola i audyt

stawienia KE uprawniefi do zawieszania,
wstrzymywania czy korygowania ptatno-
§ci, niezaleznie od faktu posiadania przez
dany organ akredytacji.

Propozycja akredytacji zostata tez wy-
raznie zarysowana w projekcie rozporza-
dzenia finansowego*’, w czesci dotycza-
cej realizacji przez pafistwo cztonkowskie
budzetu UE w ramach zarzadzania dzielo-
nego. Kwestie wskazane w projekcie roz-
porzadzenia dotyczacego wdrazania po-
lityki sp6jnosci stanowia wiec uszczego-
lowienie sposobu funkcjonowania insty-
tucji akredytacji istotnej w procesie wy-
konywania budzetu UE.

W odniesieniu do projektowanych funk-
¢ji IZ, najistotniejszg zmianag jest wpro-
wadzenie obowigzku corocznego sporza-
dzania deklaracji dotyczacej funkcjono-
wania systemu zarzadzania i kontroli,
prawidtowosci dokonywanych transak-
cji, a takze przestrzegania zasady nalezy-
tego zarzadzania finansami. Deklaracji
ma towarzyszy¢ raport zawierajacy wy-
niki przeprowadzonych kontroli, wszel-
kie btedy stwierdzone w systemach za-
rzadzania i kontroli oraz podjete dziata-
nia naprawcze.

Ponadto, 1Z jest zobowigzana do przy-
jecia srodkéw zapobiegania naduzyciom
finansowym, ktére sa skuteczne i pro-
porcjonalne do zidentyfikowanego ryzy-
ka naduzy¢. Wprowadzenie tego obowigz-
kuwynika zkomunikatu Komisji dotycza-

3 Projekt rozporzadzenia postuguje sie tu pojeciem audit body, co nalezy odrézni¢ od instytucji audytowej

definiowanej jako audit authority.

40 Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL on the financial
rules applicable to the annual budget of the Union; COM(2010)815, final. Dostepna na: <http://ec.euro-
pa.eu/budget/biblio/documents/regulations/regulations_en.cfm>.
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cego strategii zwalczania naduzy¢ finan-
sowych*!. Komisja Europejska zaktada, ze
wprowadzenie takiego wymogu wzmoc-
ni $wiadomos¢ ich wystepowania w pani-
stwach cztonkowskich wsréd wszystkich
organéw zaangazowanych w zarzadzanie
funduszami i kontrole nad nimi, a tym sa-
mym przyczyni sie do zmniejszenia ryzy-
ka wystapienia naduzy¢.

Instytucja zarzadzajaca zostata ponad-
to zobowiazana do udostepniania insty-
tucjom pos$redniczacym oraz beneficjen-
tom informacji przydatnych do wykony-
wania ich zadan i projektéw oraz stwo-
rzenia systemu elektronicznej rejestracji
i przechowywania danych dotyczacych
kazdego projektu, ktéry bedzie niezbed-
ny do monitorowania, oceny, zarzadza-
nia finansowego, a takze kontroli i audytu.

Propozycja Komisji Europejskiej zmie-
rza w kierunku znacznego zwiekszenia in-
formatyzacji we wdrazaniu funduszy unij-
nych. Jejzdaniem, elektroniczne zarzadza-
nie danymi moze ograniczy¢ obcigzenie
administracyjne, ajednocze$nie zwiekszy¢
mozliwo$é¢ kontrolowania projektéw i wy-
datkéw. Zgodnie zart. 112 ust. 3 projektu
rozporzadzenia, wszystkie pafistwa czlon-
kowskie UE beda zobligowane do utwo-
rzenia do korica 2014 r. systeméw umoz-
liwiajacych wylacznie elektroniczna wy-
miane informacji pomiedzy instytucja-
mi oraz nimi i beneficjentami. Powinno
to usprawnic proces realizacji programéw
i obnizy¢ koszty, niemniej jednak koniecz-
ne jest, aby Komisja jak najwczeséniej wy-

4 Wersja ostateczna, z 24.06.2011 r., COM(2011)376.

data przewidziane w projekcie rozporza-
dzenia akty implementacyjne, na podsta-
wie ktérych mozliwe bedzie utworzenie
systemu informatycznego. Nalezy zwrdcic
uwage na kwestie podniesiong we wspo-
mnianym juz stanowisku Rzadu RP do
projektu rozporzadzenia®, ze system in-
formatyczny stanowi jedynie odzwiercie-
dlenie przyjetej koncepcji wdrazania fun-
duszy ijezeli ta nie bedzie racjonalna, sam
system w zaden sposdb nie wniesie istot-
nej warto$ci do likwidacji barier wdraza-
nia programéw operacyjnych.

W odniesieniu do instytucji certyfiku-
jacej zalozenia przedstawiaja zblizone do
obecnej perspektywy finansowej funk-
cje tej instytucji. Nowoscig jest propozy-
cja realizacji funkcji IC przez IZ. Takie
rozwiazanie przyczynitoby sie do ograni-
czenia liczby instytucji zaangazowanych
we wdrazanie programéw operacyjnych,
co z kolei powinno usprawni¢ wykonanie
zadan oraz ograniczy¢ koszty administra-
cyjne. Zdaniem KE, mozna by przez to za-
oszczedzi¢ zasadnicza czes$¢ z 4% obec-
nych kosztéw zwiazanych z certyfikacja,
ze wzgledu na wieksza skutecznoé¢ admi-
nistracyjng, mniejsze zapotrzebowanie na
koordynacje i zmniejszony zakres audytéw.

W uprawnieniach instytucji audyto-
wych takze nie przewiduje sie wazniej-
szych zmian, poza przyznaniem istotnej
roli tej instytucji w procesie rocznego roz-
liczania rachunkéw. Dodatkowo, instytu-
cje audytowe maja zostac zobowigzane do
bazowania na miedzynarodowych standar-

42 <http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/rozwoj_regionalny/Documents/stanowisko_rzadu_RP_Rozp_ogol-

ne_19.pdf>.
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dach audytu oraz do biezacej wspétpracy
i odbywania spotkati z KE w celu zbadania
rocznego sprawozdania z kontroli, opinii
zaudytu i strategii audytu oraz wymiany
pogladéw na temat poprawy funkcjono-
wania systeméw zarzadzania i kontroli.

Zarzadzanie finansowe

Za rewolucyjng nalezy uznac propozycje
Komisji Europejskiej wdrozenia zasady
rocznego rozliczania rachunkéw oraz za-
mkniecia zakoficzonych operacji lub wy-
datkéw. Proces corocznej kontroli rozli-
czef przewidziany zostal réwniez w opra-
cowywanej rewizji rozporzadzenia finan-
sowego. Zgodnie z ta koncepcja, wprowa-
dzono pojecie roku obrachunkowego (za-
sadniczo od 1 lipca do 30 czerwca kolejne-
go roku kalendarzowego), w ktérym prze-
kazywane beda wnioski o ptatnos¢ po-
$rednig, a po jego zakoriczeniu, do 31 lip-
ca — wniosek o platnos¢ koricows, doty-
czacy wydatkéw poniesionych w roku ob-
rachunkowym.

PanAstwo czltonkowskie bedzie zobligo-
wane do 1 lutego roku nastepujacego po
roku obrachunkowym przekazaé wszyst-
kie dokumenty rozliczeniowe, to jest:

* po$wiadczone roczne sprawozdanie fi-
nansowe,

* roczng deklaracje sporzadzang przez IZ,
* raport podsumowujacy wszystkie
przeprowadzone kontrole i audyty,

* roczna opinie audytows,

* zbiorczy raport podsumowujacy dekla-
racje IZ i opinie audytowe.

kontrola i audyt

Na ich podstawie KE uzyska racjonal-
ny poziom zabezpieczenia prawidtowo-
$ci wydatkéw poniesionych w roku ob-
rachunkowym. Do 30 kwietnia roku na-
stepujacego po zakoniczeniu roku obra-
chunkowego Komisja podejmie decyzje
w sprawie rozliczenia rachunkéw, dotycza-
ca kompletnosci, doktadnosci i prawdziwo-
$ci przedtozonych rocznych sprawozdan
finansowych, ktéra nie naruszy ewentu-
alnych pézniejszych korekt finansowych.
Jednoczesnie wszystkie wydatki certyfi-
kowane przez Komisje w roku obrachun-
kowym (w przypadku EFRR i FS dotyczy
zakoficzonych projektéw) uznawane beda
za zamkniete. Oznacza to, z jednej stro-
ny, skrécenie czasu przechowywania do-
kumentéw (do 3 lat*® od przyjecia decyzji
o zamknieciu rachunkéw) oraz ogranicze-
nie mozliwosciich kontroli i audytu przez
KE oraz instytucje audytowa do okresu,
w ktérym maja by¢ przechowywane do-
kumenty. Z drugiej, wszystkie wydatki
zamkniete w danym roku obrachunko-
wym beda zagrozone ryzykiem korekty
netto, a wiec nieodwracalnym pomniej-
szeniem alokacji przyznanej danemu pat-
stwu czlonkowskiemu. Dodatkowym mi-
nusem wprowadzenia systemu rocznych
rozliczen jest ograniczenie refundacji wy-
datkéw przez Komisje w trakcie roku ob-
rachunkowego do poziomu 90% kwot na-
leznych paristwu czlonkowskiemu (pozo-
state 10% zostanie wyptacone po corocz-
nej kontroli rozliczet: i uzyskaniu catko-
witej pewnosci co do prawidlowosci wy-

43 Trzyletni okres moze jednak zosta¢ przerwany w razie wszczecia postepowania prawnego lub administra-

cyjnego albo na uzasadniony wniosek Komisji.
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Komisja Europejska proponuje
wdrozenia zasady rocznego rozli-
czania rachunkéw oraz zamknie-
cia zakonczonych operacji lub wy-
datkéw. Proces corocznej kontroli
rozliczen przewidziany zostat réw-
niez w projekcie rozporzadzenia fi-
nansowego.

datkéw). Komisja wychodzi z zatozenia,
ze w trakcie roku obrachunkowego, przed
uzyskaniem dokumentéw zapewniajacych
o prawidlowosci poniesionych wydatkéw,
poziom zabezpieczenia intereséw budzetu
UE jest niewystarczajgcy. Wyraza tym sa-
mym nieufnos¢ wobec kontroli prowadzo-
nych przez pafistwo czlonkowskie przed
formalnym przekazaniem dokumentéw.

Propozycje rocznego rozliczania wydat-
kéw zawarta we wstepie do projektu roz-
porzadzenia uzasadniono checia ograni-
czenia obcigzen wynikajacych z dtugie-
go okresu przechowywania dokumen-
téw poszczegdlnych beneficjentéw oraz
zagrozeh zwigzanych z utrata $ladu rewi-
zyjnego. Skrécenie okresu przechowywa-
nia dokumentacji powinno przyczynic sie
do zmniejszenia odsetka nieprawidtowo-
$ci w jej archiwizowaniu oraz ograniczy¢
obcigzenie administracyjne zwigzane z za-
mknieciem jednorazowo catego programu
po zakoriczeniu perspektywy finansowe;j.
Niemniej, w uzasadnieniu do rozporza-
dzenia** wskazano rzeczywiste powody
wprowadzenia nowego systemu, ktérego

naczelnym celem jest wzmocnienie zarza-
dzania finansowego dla uzyskania wiek-
szej pewno$ci, ze pieniadze zostaty wyda-
ne prawidtowo. Stworzono w ten sposéb
mocny bodziec dla paristw cztonkowskich
do biezacego kontrolowania deklarowa-
nych wydatkéw, w celu unikniecia przede
wszystkim ryzyka korekt netto i niewyko-
rzystania skorygowanych kwot ponownie
w ramach innych projektéw (co jest moz-
liwe w obecnym okresie programowania).
Zdarza sie, ze kontrole te poprzedzane sa
przez audyty ETO, co znacznie wplywa
na poziom wykrywanych btedéw. Korzy-
$cig dla KE z wprowadzenia takiego sys-
temu ma by¢ zmniejszenie poziomu bfe-
déw (do mniej niz 5%), do czego ma sie
tez przyczyni¢ ograniczenie platnosci do
90% naleznej kwoty. Komisja wskazuje, ze
osiggniecie tego celu odbedzie sie jednak
kosztem wzrostu wydatkéw na kontrole.
Rzeczywiscie, zmiana systemu i zagroze-
nie utratg przyznanych pieniedzy powin-
ny spowodowac znaczng zmiane w podej-
$ciu do kontroli projektéw, gdyz konieczna
bedzie szczegétowa, rygorystyczna i sku-
teczna weryfikacja wydatkéw juz od mo-
mentu zlozenia przez beneficjenta pierw-
szego wniosku o ptatno$¢. Oprécz koniecz-
nosci wczesnego wykrycia bledéw, nie-
zbedne bedzie réwniez okreslenie wta-
$ciwej Sciezki ich korygowania i ustale-
nie wlasciwej kwoty zwrotu. Nalezy za-
tem liczy¢ sie ze znaczng rozbudows ko-
moérek kontrolujgcych projekty i w zwigz-
ku z tym takze (wbrew postulatowi Ko-
misji upraszczania systemu) ze wzrostem

“ Qcena skutkéw finansowych regulacji, pkt 2. Srodki zarzadzania, ppkt 2.2. System zarzadzania i kontroli.
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obciazefi po stronie zaréwno instytucji
weryfikujacych, jak i beneficjenta. Ryzy-
ko korekt netto bedzie powodowalo bar-
dziej restrykcyjne podejscie do kontro-
li wydatkéw* i rozstrzyganie wszystkich
przypadkéw watpliwych na niekorzys¢ be-
neficjenta. Szybkie rozliczenia moga tez
odbywac sie kosztem uprawnien benefi-
cjenta do wniesienia odwolania od nieko-
rzystnego rozstrzygniecia.

Komisja Europejska wskazata pozosta-
te obszary, ktére powinny przyczynic sie
do zmniejszenia poziomu btedéw. Moz-
na zaliczy¢ do nich:

* stosowanie uproszczonych metod roz-
liczania kosztéw kwalifikowalnych;

* wieksza koncentracjg tematyczng kie-
runkéw wsparcia, to jest ograniczenie
réznorodnosci kierunkéw interwencji
funduszy unijnych;

* doprecyzowanie zasad wyboru pro-
jektow,

* uproszczenie podejécia do rozliczania
projektéw generujacych dochéd przez
zastosowanie stawki zryczaltowanej;

* ujednolicenie zasad kwalifikowania
wydatkéw;

* wprowadzenie systemu elektronicznej
wymiany dokumentéw.

W propozycji nowych ram regulacyj-
nych wdrazania funduszy KE wskazuje
potrzebe zbilansowania kosztéw wdra-
zania i istniejacych zagrozen. Przyznaje
jednak, ze niektére zalozenia, zwtaszcza
wprowadzenie systemu rocznego rozlicza-
nia wydatkéw, znacznie podwyzsza kosz-
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ty. Jednoczesnie jednak zwraca uwage,
ze do osiagniecia réwnowagi powinny sie
przyczynié:

* mozliwo$é¢ polaczenia instytucji certy-
fikujacej z instytucja zarzadzajaca;

* uproszczenie metod rozliczania wydat-
kéw kwalifikowalnych;

* wprowadzenie proporcjonalnosci kon-
troli;

* skrécenie terminu okreslajacego obo-
wiazek przechowywania dokumentéw.

Podsumowanie

Prawidlowe wykonanie projektu wyma-
ga od beneficjenta specjalistycznej wiedzy
i rzetelnosci nie tylko przy ubieganiu sie
o $rodki unijne, ale takze w trakcie jego
realizacji. Atrybuty te powinien réwniez
posiada¢ zarzadzajacy wsparciem. Wia-
$ciwe rozliczenie funduszy UE przez obu
partneréw nie tylko wyeliminuje ryzyko
zakwestionowania wydatkéw przez inne
zewnetrzne stuzby kontrolne, ale przede
wszystkim przyczyni sie do osiagniecia
celéw polityki spéjnosci.

Podstawowym narzedziem, jakim dys-
ponuje instytucja przekazujaca srodki, jest
kontrola projektéw rozumiana jako ogét
dziataf weryfikacyjnych, dazacych do za-
pewnienia, ze wydatki ponoszone sa prawi-
dtowo, a projekt osiagnal zaktadane cele. Nie
istnieje jeden rodzaj kontroli, ktéry pozwo-
litby sprawdzi¢ wszystkie aspekty przed-
siewziecia, gdyz tylko system zlozony ze
szczegblowych elementéw moze dac gwa-
rancje prawidtowosci wykonania projektu.

4 Por. K. Bartman: Komisja Europejska utrudnia dostep do pieniedzy,
<http://www.obserwatorfinansowy.pl/2011/10/19/komisja-europejska-dostep-do-funduszy-unijnych-

nowe-rozporzadzenia-budzet-unii-2014-2020/>.
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G16wny nacisk kontrola powinna ktas¢
na weryfikacje wydatkéw beneficjenta
w procesie sprawdzania wnioskéw o plat-
no$¢. Analiza poswiadczajacych wydatki
dokumentéw jest najefektywniejszym ro-
dzajem kontroli, a ponadto wykrycie bte-
déw na tym etapie pociaga za sobg najmnie;j
dolegliwe konsekwencje. Przede wszyst-
kim, nie ma obowiazku naktadania na pro-
jekt korekt finansowych i dochodzenia
zwrotu nienaleznie wyplaconych §rodkéw,
nie trzeba tez nieprawidlowosci zglasza¢
do Komisji Europejskiej. System kontro-
li projektéw powinien wiec by¢ skonstru-
owany tak, aby zapewnial wykrycie wszel-
kich btedéw przed zadeklarowaniem do
KE. Pod tym wzgledem pozytywnie na-
lezy oceni¢ dazenie Komisji do lepszego
wykorzystania narzedzi informatycznych
i wymiany korespondencji.

Trzeba tez zwrdci¢ uwage na toczace
sie negocjacje w sprawie ksztaltu nowego
systemu wdrazania funduszy unijnych,
w celu wprowadzenia usprawnien. Pro-
jektowane przez KE przepisy przewiduja
znaczng réznice w podejsciu do tej kwe-
stii, a w konsekwenciji takze do kontro-
li projektéw w ramach realizacji progra-
méw operacyjnych w okresie programo-
wania 2014-2020. W odniesieniu do sys-
teméw zarzadzania i kontroli wida¢ wy-
razng tendencje do przeniesienia cieza-
ru odpowiedzialnosci za prawidtowe wy-
korzystanie funduszy na paristwa czton-
kowskie (mimo wskazywania jako po-
wodéw zmian przede wszystkim checi
uproszczenia sposobu wdrazania progra-
méw operacyjnych). Wyraza sie to przede
wszystkim w propozycji ustanowienia
akredytacji podmiotéw, ktére beda od-
powiedzialne za zarzadzanie programa-

30 KONTROLA PANSTWOWA

Marcin Szymanski

mi operacyjnymi, a takze w zmianie po-
dejscia do rozliczania wydatkéw bene-
ficjentéw (roczne zamkniecie). Jedno-
cze$nie Komisja proponuje mechanizmy
majace przyspieszy¢ absorpcje pomocy,
a takze zapewnic¢ wykorzystanie srodkéw
w sposGb nastawiony na okres$lone wyniki,
w §ciSle okreslonych obszarach tematycz-
nych. Niemniej, kreowanie réwnoczes$nie
bodzcéw do prowadzenia szczegétowej,
formalistycznej kontroli projektéw i wy-
datkéw (zamiast kontroli nastawionej na
wyniki) stoi w sprzecznosci z postulata-
mi przyspieszenia wydawania pieniedzy
unijnych. Dodatkowo, mimo zwieksze-
nia odpowiedzialno$ci pafistw cztonkow-
skich, Komisja nadal zachowuje dotych-
czasowe uprawnienia, wlacznie z mozli-
woscia przeprowadzania wlasnych audy-
téw i stosowania sankcji.

Majac na uwadze powyzsze, nalezato-
by dazy¢ do rekonstrukcji obecnej pro-
pozycji KE, aby urzeczywistni¢ postulat
uproszczeh oraz spowodowac przeniesie-
nie ciezaru kontroli gléwnie na efekty wy-
korzystania wsparcia, a nie tylko na for-
malne sprawdzenie poprawnosci wydat-
kéw w ramach projektu. Obecnie kontro-
la wydatkéw koncentruje sie zwykle na
bardzo szczegétowej weryfikacji wszyst-
kichich aspektéw i w rezultacie prowadzi
czesto do podwazenia kwalifikowalnosci
ze wzgledu na uchybienia formalne, kt6-
re tylko potencjalnie mogtyby skutkowa¢
stratami w budzecie Unii. Taki stan jest
wymuszany charakterem dziatati i sposo-
bem podejscia do kontroli stuzb KEi ETO,
a jego zmiany trudno oczekiwaé w §wie-
tle propozycji rozwiazaf na nowy okres
programowania. Trzeba zatem postulowac¢
uczynienie kontroli narzedziem weryfika-
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cji mierzalnych celéw i wskaznikéw wyko-
nania, okreslonych dla kazdego projektu.
Na wydatki nalezatoby raczej patrze¢ przez
pryzmat uzyskanych wynikéw, a nie sku-
pia¢ sie na aspektach formalnych. Wynik
kontroli powinien przede wszystkim da¢
odpowiedz na pytanie, czy realizacja pro-
jektu odpowiada oczekiwaniom i przyno-
si korzy$ci spoteczno-gospodarcze. Wpro-
wadzenie systemu ze znacznie zaostrzo-
nymi sankcjami‘® bedzie natomiast gene-
rowalo projekty proste, o krétkim czasie
realizacji, a nie nowatorskie i potencjalnie
przynoszace najwieksza warto$¢ dodang.
To z kolei moze spowodowa¢, ze ambitne
cele stawiane pafistwom czlonkowskim
nie zostana osiggniete na satysfakcjonu-
jacym poziomie.

Konieczne jest takze uproszczenie pro-
cedur winnych obszarach, w ktérych pra-
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widlowo przeprowadzone dziatania przy-
czynig sie do uzyskania oczekiwanych efek-
téw projektéw finansowanych z pieniedzy
Unii Europejskiej. Przyktadowo, gléwnym
zrédlem btedéw stale s3 zamdéwienia pu-
bliczne. W celu ich redukcji dazy sie do
mniej skomplikowanego wdrazania fun-
duszy unijnych oraz uzupetnienia inter-
pretacji przepiséw"’. Warto takze rozwi-
ja¢ iwykorzystywac wyniki analizy kosz-
téw i korzysci dziatad kontrolnych, aby na-
ktady na kontrole nie przekraczatly ocze-
kiwanych korzy$ci®®.

MARCIN SZYMANSKI, zastepca
dyrektora Departamentu Wsparcia
Programéw Infrastrukturalnych
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego

4 Warto odnotowac jeszcze inne propozycje KE, ktére moga negatywnie wptyna¢ na mozliwo$¢ sprawnej
absorpcji $rodkéw. Do najbardziej niekorzystnych mozna na pewno zaliczy¢:
— niemoznos$¢ finansowania w przysztej perspektywie projektéw zakonczonych;

— brak mozliwosci certyfikowania wydatkéw dotyczacych duzych projektow przed ich zatwierdzeniem
przez KE (dodatkowo lista projektéw duzych bedzie musiata by¢ dotaczona do propozycji programu ope-
racyjnego);

— wprowadzenie niekwalifikowalnosci podatku VAT dla podmiotéw publicznych i dla projektéw infrastruk-
turalnych, co jest szczegdlnie niekorzystne dla jednostek samorzadu terytorialnego i bedzie generalnie
wigzato sie ze wzrostem wydatkéw na wspotfinansowanie krajowe;

— obowiazek automatycznego anulowania zobowiazan zgodnie z zasada n+2.

Postulat ten wyrazony zostat rowniez w strategii Komisji w zakresie zwalczania naduzy¢ finansowych
(KOM(2011)376), pkt 2.4.6.

Szerzej: B. Btasiak-Nowak, M. Rajczewska: Szacowanie kosztéw i korzysci dziatari kontrolnych, ,Kontro-
la Panstwowa" nr 4/2011, s. 25-34.

4

bS]

4

3

Za tres¢ niniejszego artykutu wytaczna odpowiedzialno$¢ ponosi jego autor, poglady w nim wyrazone nie
odzwierciedlaja w zadnym razie oficjalnego stanowiska Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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Specyfika funduszy hedge

Problemy nadzoru
nad funduszami spekulacyjnymi

Dziatalnos¢ inwestycyjna funduszy spekulacyjnych jest tematem licz-
nych dyskusji. Ostatnio zaliczono je do instytucji odpowiedzialnych za
wywolywanie zjawisk kryzysowych. Co prawda, nie przyczynity sie one
bezposrednio do wybuchu kryzysu, jednak mialy udziat w pogtebianiu
niestabilnosci na rynkach. Zawirowania w sektorze finansowym uwi-
docznity zagrozenia ze strony funduszy stosujacych strategie i instru-
menty niedozwolone dla innych instytucji finansowych. Wiele pafistw
dostrzeglo zatem pilng potrzebe stworzenia kompleksowych zasad nad-
zoru, ktére pozwolityby zapobiega¢ takim zagrozeniom.

WANDA PELKA

Specyfika funduszy
hedgingowych

Rynek funduszy spekulacyjnych tworza
fundusze hedge. Sa to instytucje finansowe
zaliczane do grupy inwestoréw alternatyw-
nych. Ich celem jest osigganie zysku w kaz-
dych warunkach, niezaleznie od koniunk-
tury rynkowej, a jednoczesnie dazenie do
zapewnienia inwestorom stép zwrotu na
poziomie wyzszym niz §rednia rynkowa.

Mozliwos¢ taka wiaze sie ze stosowaniem

réznorodnych strategii inwestycyjnych.
Fundusze hedge cechuje':

e dazenie do osiggniecia absolutnej sto-

py zwrotu,

e ograniczona dostepno$¢ dla inwestoréw,

* stosowanie dzwigni finansowej i krét-

kiej sprzedazy,

¢ udzial menedzeréw zarzadzajacych

w zyskach,

* stosowanie barier wejscia i wyjscia,

* réznorodnos¢ strategii inwestycyjnych.

' Por. M. Mikita: Rynek funduszy hedgingowych [w:] M. Mikita, W. Petka (red.): Rynki inwestycji alternatyw-

nych, Poltext, Warszawa 2009, s. 27.
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Strategie stosowane przez fundusze
hedge opieraja sie na zasadzie osiaggania
absolutnych stép zwrotu. Idea ta rézni sie
od podejicia stosowanego w tradycyjnych
funduszach, gdzie wyniki inwestycyjne
poréwnuje sie do §rednich wskaznikéw
rynkowych, stanowigcych stopy zwrotu
zinwestycji w podobne aktywa. Wskaz-
niki te w sytuacji dekoniunktury moga
przyjmowac wartosci ujemne. Uzyska-
na przez fundusz ujemna stopa zwrotu,
ale na poziomie wyzszym od rynkowego
wskaznika (benchmark), jest traktowa-
na jako wynik korzystny. W przypadku
funduszy hedge stopa zwrotu powinna
by¢ dodatnia, a przy tym na poziomie
wyzszym niz Srednia rynkowa?.

Oferta funduszy hedgingowych jest
kierowana do ograniczonej liczby du-
zych inwestoréw. Do czasu kryzysu fun-
dusze te byly niedostepne dla wielu in-
westoréw indywidualnych, ze wzgledu
na wysokie wymagania kapitalowe. Fun-
dusze przyjmowaly lokaty kapitatu tyl-
ko od wybranych, do ktérych nalezeli
inwestorzy kwalifikowani: instytucje
i zamozne osoby fizyczne. Po 2008 r.
spadto zaufanie do funduszy, skutkiem
czego naptyw kapitatu pochodzacego
od inwestoréw instytucjonalnych byt
mniejszy. W takiej sytuacji zaintereso-
wanie funduszy hedge zostato skiero-
wane do sektora detalicznego. Blisko
potowa europejskich funduszy urucho-
mita lub deklaruje stworzenie produk-
téw dla szerokiego grona inwestoréw,
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wedtug zasad obowiazujacych tradycyi-
ne fundusze inwestycyjne. W rezulta-
cie wymagania dotyczace minimalne;
warto$ci inwestycji na rynku europej-
skim zostaty znaczaco obnizone. Réw-
niez w Stanach Zjednoczonych coraz
czesciej fundusze hedge, w celu dotarcia
do nowych segmentéw rynku, zaczyna-
ja dziata¢ wedle zasad wtasciwych dla
tradycyjnych funduszy. Na liscie fun-
duszy, ktére skierowaly oferte do in-
westoréw indywidualnych znalazty sie
najwicksze europejskie firmy z branzy
inwestycji alternatywnych, na przyktad
Man Investments. Minimalna wptata do
funduszu tej firmy, oferujacego swoje
produkty w Wielkiej Brytanii, wynosi
tylko 100 funtéw?.

W celu uzyskania wysokiej stopy zwro-
tu fundusze hedgingowe wykorzystuja
mechanizm dZwigni finansowej i techni-
ke krotkiej sprzedazy. Stosowanie dzwi-
gni finansowej (leverage), okreslanej réw-
niez jako lewarowanie, oznacza skiero-
wanie na cele inwestycyjne pozyczonych
$rodkéw finansowych. Moga by¢ réw-
niez uzyte instrumenty pochodne, kt6-
re wymagaja zaangazowania wlasnych
$rodkéw finansowych jedynie w formie
premii lub depozytu zabezpieczajace-
go, bez potrzeby wnoszenia catej kwoty
transakcji. Zazwyczaj jest to kwota sta-
nowiaca od 5 do 20% wartosci transak-
cji. Uzycie dzwigni finansowej podnosi
ryzyko zajetej pozycji, nie gwarantujac
przy tym wzrostu stopy zwrotu, a po-

2 K. Perez: Wyniki inwestycyjne funduszy hedge. Czynniki wpfywajace na ich interpretacje, ,Bank i Kredyt”

nr 42(6)/2011, s. 85-124.

8 T. Jézwik: Hedge fund za 100 ztotych, ,Forbes” z 11.05.2010 r.
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wstate w wyniku btednej decyzji straty
moga przekroczy¢ warto$¢ inwestycji.
Technika inwestycyijna, okreslana jako
krétka sprzedaz, polega na sprzedazy prze-
warto$ciowanych, pozyczonych aktywéw
lub nabytych za pozyczone srodki finan-
sowe (na przyktad akcji) w oczekiwaniu
na spadek cen i p6zniejsze odkupienie
tych papieréw z zyskiem. Krétka sprze-
daz, oprécz rynku akgji, jest powszechnie
stosowana na rynku walutowym. Popular-
no$¢ tej techniki wynika z tego, ze umoz-
liwia osigganie zysku nie tylko przy ten-
denciji wzrostowej, lecz réwniez w czasie
bessy. Ryzyko krétkiej sprzedazy wyni-
ka z ograniczonego wzrostu zyskéw przy
nieograniczonej wielko$ci potencjalnych
strat. W 2008 r., po ogloszeniu upadto-
$ci przez bank Lehman Brothers, Wielka
Brytania, Stany Zjednoczone i inne kraje
wprowadzily okresowe ograniczenia na
stosowanie krétkiej sprzedazy. Technika
ta jest bowiem stosowana nie tylko przez
fundusze hedgingowe, ale réwniez przez
innych uczestnikéw rynku, na przykltad
fundusze emerytalne, banki inwestycyj-
ne i inwestoréw indywidualnych®.
Fundusze hedge pobieraja optaty, ktére
s3 znacznie wyzsze niz w przypadku tra-
dycyjnych funduszy. Oplata za zarzadza-
nie aktywami ulokowanymi w funduszu
wynosi 1-2% rocznie. Pobierana jest tak-
ze oplata w wysokosci 20% osiagniete-

go zysku. Czesto stosowana jest klauzula
high-water-mark, stanowiaca, ze prowi-
zja jest pobierana, jesli osiagnieta stopa
zwrotu przekroczy ostatnig stope zwrotu,
przy ktérej zostata pobrana taka prowizja®.

W zwigzku z realizacja skomplikowa-
nych strategii inwestycyjnych fundusze
hedge wprowadzaja bariery wejscia i wyj-
$cia. Niektére znich ograniczaja mozliwos¢
wchodzenia nowych inwestoréw tylko do
fazy zalozycielskiej. Utatwia to zarzadza-
nie funduszem, gdyz nie jest konieczne za-
pewnienie dziennej ptynnosci na wypa-
dek wychodzenia inwestoréw z fundu-
szu, co pozwala na inwestowanie w akty-
wa o matej ptynnosci. Niektére fundusze
hedge umozliwiaja wycofywanie $rodkéw
kwartalnie, z 30-45-dniowym okresem
zawiadomienia, inne posiadaja tak zwane
klauzule lock-up, ograniczajace taka moz-
liwo$¢ w okresie 3-5 lat.

Tradycyjne fundusze inwestycyjne dzia-
laja na podstawie szczegbtowej polityki in-
westycyjnej, wasko okreslajacej zakres in-
strumentéw finansowych, w ktére dany
fundusz moze zainwestowa¢. W przypad-
ku funduszy hedgingowych polityka in-
westycyjna ma odmienny charakter. Fun-
dusze te stosuja tak zwane multistrate-
gie, co oznacza, ze elastycznie dostoso-
wuja swoje decyzje do sytuacji rynkowe;j
iinwestuja w instrumenty, ktére pozwa-
laja na uzyskanie wysokiej stopy zwrotu,

4 J. Truszkowski: Fundusze hedgingowe i perspektywy rozwoju ich rynku w Polsce [w:] K. Gabryelczyk
(red.), Nowe ustugi finansowe, CeDeWu, Warszawa 2006, s. 50.

5 Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spofecznego w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie krétkiej sprzedazy i wybranych aspektéw dotyczacych
swapu kredytowego, COM (2010) 482 wersja ostateczna, C84/35z 17.03.2011.

8 Hedge Funds: Development and Policy Implications, “"Monthly Bulletin”, European Central Bank,
January 2006, s. 63.
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a ponadto zapewniaja podwéjna dywer-
syfikacje ryzyka, bardziej stabilne zyski
oraz nizsze oplaty’.

Zarzadzajacy funduszami stosuja rézno-
rodne strategie inwestycyjne, ktére moz-
na uja¢ w kilku kategoriach®.

* Strategie arbitrazowe (relative va-
lue) polegaja na wykorzystywaniu réz-
nic w wycenie podobnych instrumen-
téw finansowych. Przyktadem arbitrazu
jest operacja kupna walut na rynku ame-
rykafiskim, a nastepnie ich sprzedaz na
rynku europejskim.

e Strategie determinowane zdarzenia-
mi (event driven) powiazane s3 z sytuacja
okreslonego przedsiebiorstwa. Bazuja na
wykorzystaniu ruchu cen akgji, wywota-
nym na przyklad przejeciem lub fuzja. Me-
nedzerowie zajmuja pozycje w niedowar-
tosciowanych akcjach spétek, ktorych cena
powinna wzrosna¢ na skutek zaistnienia
planowanego zdarzenia. Do tej kategorii
funduszy zalicza sie fundusze: ktére na-
bywaja akcje przejmowanego przedsiebior-
stwa i jednoczesnie zajmuja krétkie pozy-
cje w walorach przejmujacego, liczac na zy-
ski w wyniku zmiany cen; ktérych strategia
polega na kupnie akcji lub dtugéw przed-
siebiorstw znajdujacych sie w trudnej sy-
tuacji lub zagrozonych upadtoscig, a kté-
rych walory s3 niedowartosciowane; kto-
re inwestuja w przedsiebiorstwa publiczne
o niskiej kapitalizacji, pozyskujace fundu-
sze na prywatnych rynkach finansowych.
* Fundusze wykorzystujace tendencje
makroekonomiczne na rynkach global-
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nych (global macro), stosujace najbar-
dziej agresywne strategie inwestycyjne.
Dokonuja one inwestycji opierajac sie na
prognozach rozwoju sytuacji makroeko-
nomicznej, ktéra wplywa na rynki akcji,
walut lub poziom stép procentowych.
Zarzadzajacy nie analizuje pojedynczych
spotek, lecz cale klasy aktywdéw lub re-
giony geograficzne. Fundusze te bazu-
ja na silnych trendach, dlatego nie za-
bezpieczaja zajmowanych pozycji. Sto-
py zwrotu s3 najwyzsze ze wszystkich
rodzajéw funduszy. Fundusze tego typu
moga wplywac¢ na caly rynek, na ktérym
przeprowadzaja transakcje.

* Fundusze hedgingowe akcji (equity
hedge) odnosza korzysci z realizacii stra-
tegii nastawionej na wykorzystanie nie-
efektywnosci rynku w wycenie spétek.
Polega ona na inwestowaniu w walory
niedowarto$ciowane, przy jednoczesnej
sprzedazy instrumentéw przewarto$cio-
wanych na rynku kasowym lub termi-
nowym, pochodzacych z tego samego
sektora o podobnym profilu, przy czym
kwoty zainwestowane w obie pozycje sa
zblizone. Ryzyko odnosi sie do poszcze-
gélnych dtugich i krétkich pozycji, a osia-
ganie zysku nie zalezy od koniunktury
panujacej na rynku akcji.

* Fundusze wykorzystujace instrumen-
ty pochodne (managed futures). Inwe-
stuja w kontrakty terminowe notowane
na §wiatowych rynkach, wystawione na
instrumenty finansowe oraz towary. Ich
cechg jest duza zmienno$¢ stép zwrotu,

" T. Garbaravicius, F. Dierick: Hedge Funds and their Implications for Financial Stability, European Central
Bank, ,Occasional Paper Series” No. 34, August 2005, s. 8.
8 R. Ferguson, D. Laster: Hedge Funds and Systemic Risk, ,Financial Stability Review" nr 10/2007, s. 46.
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Rysunek 1. Liczba funduszy hedge i warto$¢ aktywoéw w latach 1990-2011
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Zrédto: Hedge Fund Research, <www.hfr.com>, 5.03.2012.

ktére s3 ujemnie skorelowane z koniunk-
tura rynkows.

Poza wymienionymi dziataja fundusze
hedge, ktore stosuja kilka strategii jed-
nocze$nie. Kolejna kategorie stanowia
fundusze funduszy hedgingowych. Ich
konstrukcja polega na tworzeniu jed-
nego portfela inwestycyjnego, w sktad
ktérego wchodza tytuty uczestnictwa
innych funduszy inwestycyjnych. Fun-
dusze te, inwestujac w inne fundusze
hedgingowe, dywersyfikuja w ten spo-
s6b swoje portfele, a jednocze$nie ob-
nizaja ryzyko.

Rozwéj rynku

Pierwszy fundusz hedgingowy zostat zato-
zony w Stanach Zjednoczonych w 1949 r.
przez Alfreda Winslowa Jonesa. Byta to fir-
ma inwestycyjna zorganizowana w formie

36 KONTROLA PANSTWOWA

spotki cywilnej, nastepnie przeksztatco-
nej w spétke komandytows. Umozliwito
to wylaczenie jej spod regulaciji obowia-
zujacych na amerykariskim rynku kapita-
towym. Fundusz wykorzystywal strategie
inwestycyjna, ktéra miata na celu ograni-
czanie wplywu kierunku zmian cen ak-
tywéw na rynku na warto$¢ portfela in-
westycyjnego. Strategia ta opierala sie na
technice krétkiej sprzedazy i mechanizmie
dzwigni finansowej. Fundusz dokonywat
zakupu instrumentéw niedowartoscio-
wanych, a jednoczesnie realizowat krét-
ka sprzedaz instrumentéw uznawanych
za przewarto$ciowane, w celu zabezpie-
czenia sie przed ewentualnym spadkiem
ich cen. Niezaleznie od kierunku zmian
na rynku, fundusz osiagat zyski. Nowo-
$ciag bylo zapewnienie udziatu inwesto-
rom w zyskach kapitalowych oraz wyna-
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Rysunek 2. Przecietna stopa zwrotu funduszy hedge w latach 1990-2011 (%)
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Zrédio: Hedge Fund Research, <www.hfr.com>, 5.03.2012.

gradzanie menedzeréw zarzadzajacych
funduszem za wyniki®.

Pojecie hedge funds po raz pierwszy po-
jawilo sie w kwietniu 1966 r., w artykule
opublikowanym w czasopi§émie , Fortu-
ne”, opisujacym fenomen nowego fundu-
szu'®. W kolejnych latach powstalo wiele
firm inwestycyjnych pragnacych powté-
rzy¢ sukces Jonesa. Do pionieréw rynku
nalezy zaliczy¢ réwniez Georga Sorosa;
zatozyt on w 1974 r. fundusz Quantum,
ktéry przeszedt do historii po walutowym
ataku spekulacyjnym w 1992 r., w wyni-
ku czego funt brytyjski opuscit mecha-
nizm ERM!.,

W potowie lat siedemdziesiatych ubie-
glego wieku, pod wptywem zmian warun-
kéw rynkowych zwiazanych z kryzysem
naftowym, fundusze hedgingowe w Sta-
nach Zjednoczonych zaczely traci¢ po-
pularnos¢. Swoja pozycje stopniowo od-
budowywaty w latach osiemdziesiatych.
W dekadzie lat dziewie¢dziesiatych na-
stapil dynamiczny rozwéj rynku, o czym
$wiadczy wzrost liczby funduszy oraz war-
to§¢ zgromadzonych aktywow. W okresie
tym aktywa funduszy hedge rosly prze-
cietnie 0 20% rocznie.

Na koniec 2011 r. aktywa funduszy hedge
osiagnely 2010 mld dolaréw (rysunek 1).

. Préchnicka-Grabias (red.): Inwestycje alternatywne, CeDeWu.PIl, Warszawa 2008, s. 17.
0 C. J. Loomis: The Jones Nobody Keeps Up With, ,Fortune” 1966, No. 4.
" G. Millman: Czas spekulacji. Jak handlarze waluta obalili centralne banki swiata, Wydawnictwo Philip

Wilson 1997.
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Naplyw kapitalu w tym samym roku wy-
niést 70 mld dolaréw i byt to najwyzszy
poziom inwestycji od 2007 r.!?

W latach dziewiecédziesiatych $rednia
stopa zwrotu catego sektora wynosita 14%
i byta wyzsza od stopy zwrotu zinwestycji
w akcje. Po 2000 r. rynek funduszy hedge
cechowat sie nadal wysoka dynamika roz-
woju. W latach kryzysu fundusze hedge
poniosty znaczace straty, przy czym —wo-
bec braku ptynnosci — powodowaly per-
turbacje na rynkach finansowych. Wiele
znich, przy braku mozliwosci osiagniecia
absolutnej stopy zwrotu, musiato zakosi-
czy¢ dzialalnos¢. W 2008 r., w nastepstwie
masowej wyprzedazy, fundusze poniosty
dotkliwe straty, jednak juz w 2009 r. od-
budowaty wyniki. Rok 2011 przyni6st ko-
lejne zatamanie na rynku transakcji spe-
kulacyjnych (rysunek 2).

W 2011 r. najbardziej zyskowne okazaty
sie strategie makro, w ktérych przecietna
stopa zwrotu wyniosta 6,44%, oraz stra-
tegie arbitrazowe (plus 4,69%). Najwiek-
sze straty poniesli inwestorzy preferuja-
cy strategie determinowane zdarzeniami
(minus 9,09%), a takze strategie rynkéw
wschodzacych (minus 6,68%). Dla poréw-
nania, indeks S&P500 wzrést 0 2,11%, na-
tomiast Dow Jones spadt 0 9,91%, a Nik-
kei 0 17,34%. Inwestycje w euro przy-
niosty straty w wysokosci 3,16%. Wyni-
ki uzyskane przez fundusze w 2011 r. byly
determinowane charakterem realizowa-
nych strategii'®.

Do inwestoréw funduszy hedge nale-
z3 inwestorzy indywidualni oraz insty-
tucjonalni. Od 2005 r. maleje udziat in-
westoréw indywidualnych na rzecz insty-
tucjonalnych. W 2008 r. po raz pierwszy
w historii rynku hedge inwestorzy insty-
tucjonalni dokonali wiekszych inwestycji
niz indywidualni. Wéréd inwestoréw in-
stytucjonalnych dominujg fundusze fun-
duszy. W 2008 r. przypadato na nie 32%
aktywéw, na drugim miejscu uplasowa-
ly sie fundusze emerytalne, ktére objely
15% aktywow'.

Fundusze hedgingowe stanowia znacza-
cy segment rynku kapitatowego, jednak
w stosunku do szeroko pojetego rynku fi-
nansowego s3 wzglednie matym jego ele-
mentem. Sektor funduszy hedge jest zna-
czaco mniejszy od globalnego rynku trady-
cyjnych funduszy inwestycyjnych, ktére-
go wartos¢ aktyw6w na koniec 2010 1. wy-
nosita 23,7 bln dolaréw, czy tez najwiek-
szych 50 bankéw w Stanach Zjednoczo-
nych, o zasobach 14,1 bln dolaréw. W tym
samym czasie aktywa funduszy hedge wy-
nosily 1,9 bln dolaréw. Charakterystycz-
na cecha funduszy jest niski poziom kon-
centracji aktywéw. Nalezy takze podkre-
§li¢, ze instytucje te korzystaja w mniej-
szym stopniu z dZwigni, niz inni uczestni-
cy rynku. Jak wynika z prowadzonych ba-
dafi, wlatach 2004-2009 dzwignia finan-
sowa dla bankéw inwestycyjnych ksztat-
towala sie na poziomie od 14 do 40, pod-
czas gdy dla calego sektora finansowego

12 Hedge Fund Investors Rotate into Macro, Arbitrage Strategies for 2012, Hedge Fund Research, Inc., January 19, 2012.
'8 Hedge Funds and Global Markets Summary, 2011 Hedge Fund Market Review, December 2011, <www.

hedgeindex.com>, 5.03.2012.

4 |FSL Research Hedge Funds, <www.ifsl.org.uk>, 7.02.2012.
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wynosita 9, co oznacza, ze tyle razy kapitat
pozyczony przez te instytucje przewyz-
szat kapital wlasny. W przypadku fundu-
szy hedge przecietny poziom dzwigni byt
znacznie nizszy i wynosit 2,6'.

Jesli chodzi o polski rynek funduszy hed-
ge, to znajduje sie on dopiero w pierwszej
fazie rozwoju. Towarzystwa funduszy in-
westycyjnych od kilku lat tworza podmio-
ty, ktérych cechy sa bliskie funduszom
typu hedge. Pierwsze takie fundusze poja-
wity sie w 2005 r.; zarzadzaly nimi Opera
TFISA (Opera F1Z) oraz Investor TFI SA
(Inwestor FIZ). Obecnie do tej kategorii
mozna zaliczy¢ fundusze absolutnej sto-
py zwrotu, a takze fundusze superfund.
Na koniec stycznia 2011 r. aktywa tych
podmiotéw szacowano na 3,5 mld zt, co
w stosunku do catego rynku (115 mld z1)
stanowito jedynie 3%. Nalezy przy tym
zwrdci¢ uwage na wzrost aktywéw w tym
segmencie. Na koniec stycznia 2010 . fun-
dusze te zgromadzily 2,1 mld zt. W ciagu
roku odnotowaty wzrost aktywéw o 50%,
podczas gdy caly rynek wzrést o 21%. Fun-
dusz superfund cechuje sie tym, ze stosu-
je strategie typowe dla branzy funduszy
hedgingowych. Korzysci dla inwestoréw
wynikaja z niskiego stopnia korelacji in-
westycji z rynkiem akgji'®.

Przejrzystos$¢ inwestyciji
Rynek funduszy hedge do potowy ostat-

niej dekady nie podlegal wielu regulacjom,
a tym samym jego dzialalnos$¢ byta mato
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przejrzysta. Fundusze te byly zwolnione
z obowiazkéw informacyjnych o prowa-
dzonej polityce inwestycyjnej, nie pod-
legaly tez organom nadzoru finansowe-
go. Bardzo czesto byly rejestrowane w ra-
jach podatkowych i tylko w niektérych
panstwach byta wymaganaich rejestracja.

Po 2000 r. koniecznoé¢ poszukiwania
przez fundusze hedge nowych mozliwo-
$ci osiagania zysku spowodowala, ze jed-
nym z kierunkéw polityki inwestycyjnej
stalo sie nabywanie pakietéw akgji spotek
gieldowych. Zaré6wno w Stanach Zjedno-
czonych, jak i w Europie przyjete strate-
gie mialy na celu uzyskanie kontroli nad
firmami, w ktére fundusze inwestowaly.
Tylko w 2004 r. fundusze hedge zdobyty
w ten sposéb kontrole nad ponad 20 fir-
mami amerykanskimi, o wartosci okoto
30 mld dolaréw. W 2005 r., po przejeciu
przez fundusze hedge kontroli nad nie-
miecka gietds, coraz cze$ciej w publicznej
dyskusji byly prezentowane argumenty na
rzecz ograniczenia swobody dziatalnosci'.

Analizujac pozycje funduszy hedge na
rynku, trzeba podkredli¢, ze z uptywem
lat nabieraty one charakteru wysoko wy-
specjalizowanych instytuciji, czesto z za-
pleczem badawczym w zakresie inzynie-
rii finansowej. Wkraczaty na nowe rynki,
operowaly aktywami funduszy emerytal-
nych i firm ubezpieczeniowych, pozyski-
waty fundusze od bankéw, a nastepnie in-
westowaly je w rézne klasy aktywéw. De-
bata na temat stosowanych przez fundusze

'® Managed Funds Association Response to Shadow Banking: Stoping the Issues, Managed Funds Associa-

tion, May 16, 2011, s. 3.

'6 Towarzystwo Funduszy Inwestycyjnych Superfund SA, <www.superfund.pl>, 5.03.2012.
7 J. J. Waszczuk: Fundusze hedgingowe na globalnym rynku finansowym, ,Bank i Kredyt”, kwiecien 2006 r., s.78.
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hedge agresywnych strategii inwestycyj-
nych spowodowata, ze w niektérych pan-
stwach instytucje nadzoru zaczely szerzej
interesowac¢ sie skutkami ich dziatalno-
$ci. Zaczeto poszukiwac sposobéw ogra-
niczenia ryzyka zwigzanego z inwestycja-
mi w tego typu fundusze.

W lutym 2006 r. amerykariska Komisja
Papieréw Wartos$ciowych i Gietd (Secu-
rities and Exchange Commission, SEC)
wprowadzita wymag oficjalnego rejestro-
wania funduszy hedgingowych, ktérych
aktywa przekraczaty 25 mln dolaréw oraz
majacych co najmniej 15 inwestoréw, a tak-
ze informowania o zmianach w strategii in-
westycyjnej. W lipcu 2010 r. zostata przy-
jeta ustawa Dodda-Franka'®, w wyniku
ktérej obowigzkiem rejestracji w SEC zo-
staly objete wszystkie fundusze dzialajace
na rynku amerykanskim majace aktywa
owartosci ponad 100 mIn dolaréw. Fun-
dusze o aktywach ponizej 100 mln do-
laréw podlegaja obowigzkowi rejestracji
w kraju pochodzenia. Ustawa wprowa-
dzita ponadto wymagania sprawozdaw-
cze. Fundusze s3 zobowigzane przekazy-
wac¢ informacje o charakterze organiza-
cyjnym i operacyjnym, obejmujace zakres
dziatalnosci, stan aktywdéw, zasady obro-
tu i stosowanie dzwigni oraz dane doty-
czace ryzyka systemowego.

Do 2010 1. w Unii Europejskiej nie wpro-
wadzono oddzielnych regulacji dla fundu-
szy hedge. Instytucje te traktowano jako
segment rynku, ktéry jest regulowany w ra-

mach ogdlnych zasad dotyczacych wszyst-
kich funduszy inwestycyjnych. Fundu-
sze hedge zostaty potraktowane jako alter-
natywne inwestycje, ktére powinny by¢
ogdlnie dostepne dla inwestoréw. Jedy-
nie w Wielkiej Brytanii w 2007 r., w ra-
mach nadzoru nad rynkiem finansowym,
wprowadzono ogdlne zasady umozliwia-
jace zwiekszenie stopnia dywersyfikaciji
portfeli inwestycyjnych funduszy hedgin-
gowych oraz ograniczenie limitu zaciaga-
nych przez nie pozyczek.

Konieczno$¢ zmian w zakresie regulacji
byta podnoszona na miedzynarodowym
forum Financial Stability Forum!®. Wielo-
krotnie podkreslano, ze fundusze hedgin-
gowe zwickszaja prawdopodobieristwo po-
jawienia sie ryzyka systemowego. Wskazy-
wano potrzebe poprawienia przejrzystosci
rynku tych funduszy, przede wszystkim
przez wprowadzenie dobrych praktyk dla
zarzadzajacych funduszami?. Takie daze-
nie deklarowaty réwniez same fundusze.
Kwestia regulacji byta przedmiotem dys-
kusji w gronie trzech najwiekszych grup
funduszy hedgingowych, to jest Alternati-
ve Investment Management Association,
President’s Working Group oraz Managed
Funds Association.

Funkcjonowanie funduszy inwestycyj-
nych w Polsce reguluje ustawa o fundu-
szach inwestycyjnych z 27 maja 2004 r. Nie
ma w niej przepiséw odnoszacych sie bez-
posrednio do funduszy hedgingowych. Pra-
wo jest mniej rygorystyczne dla funduszy

'® The Dodd-Frank Wall Street Reform and Consumer Protection Act, July 21, 2010, publ. L 111-203, H. R 4173.

'® Obecnie Financial Stability Board.

20 FSF Chairman welcomes hedge fund manager initiative on best practice standards, Financial Stability

Forum, ref. No. 01/2008E, 22 January 2008.
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inwestycyjnych zamknietych, z tego tez
wzgledu wiekszo$¢ podmiotéw o cechach
funduszy hedge powstaje jako fundusze
zamkniete. Ustawa pozwala na stosowa-
nie krétkiej sprzedazy i dZwigni finanso-
wej oraz nabywanie udzialéw w spétkach
kapitatowych nienotowanych na gieldzie,
walut, nieruchomosci, praw wieczystego
uzytkowania oraz niewystandaryzowa-
nych instrumentéw pochodnych?!. We-
dtug ustawy, fundusze hedge nie sa uzna-
wane za inwestycyjne, nie spetniaja bo-
wiem ustawowego warunku dotyczacego
zbywania i nabywania jednostek uczest-
nictwa funduszu na zadanie uczestnika.
Nie odpowiadaja tez wymaganiom euro-
pejskiej dyrektywy UCITS i z tego wzgle-
du nie mogg by¢ uznawane za fundusze
zagraniczne.

Nadzér regulacyjny

w Unii Europejskiej

Kryzys finansowy przyczynit sie do pod-
jecia dziatai na rzecz uregulowania euro-
pejskiego rynku funduszy hedgingowych,
jednak, jak juz wspomniatam, w stosun-
ku do nich nie zostaly wdrozone odrebne
unormowania, w przeciwienistwie do tra-
dycyjnych funduszy inwestycyjnych. Dzia-
talnoé¢ funduszy inwestycyjnych podlega-
ta dotychczas przepisom dotyczacym in-

2

2!

N
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stytucji zbiorowego inwestowania w zby-
walne papiery wartoSciowe, okreslanych
mianem UCITS III (Undertakings for Col-
lective Investment in Transferable Securi-
ties, UCITS). Tworzyly je dwie dyrekty-
wy: nr 2001/107/WE w sprawie dziatal-
nosci spélek zarzadzajacych (Management
Company Directive)? oraz nr 2001/108/
WE w sprawie inwestycji w zbywalne pa-
piery warto$ciowe (Product Directive)®.
Regulacje UCITS III odnosza sie do fun-
duszy inwestycyjnych skierowanych do in-
westoréw detalicznych. Fundusze te ko-
rzystaja z paszportu europejskiego, kto-
ry pozwala im postugiwac sie raz uzyska-
na zgoda na dziatalnos¢ w ktérymkolwiek
pafistwie UE i oferowac na tej podstawie
produkty we wszystkich pozostatych kra-
jach cztonkowskich.

Wedle dyrektywy UCITS, ryzyko in-
westoréw detalicznych jest ograniczo-
ne ze wzgledu na precyzyjne przepisy co
do polityki inwestycyjnej, wymagari ka-
pitatowych, przechowywania aktywéw
i niezaleznego depozytariusza. W dyrek-
tywie UCITS III wprowadzono ztagodze-
nie polityki inwestycyjnej w stosunku do
wcze$niej obowiazujacej. Dopuszcza sie,
na przyktad, wiekszy udzial instrumen-
téw pochodnych i stosowania dZwigni fi-
nansowej, co stwarza pewne mozliwosci

Ustawa o funduszach inwestycyjnych z 27.05.2004 r. (DzU z 2004, nr 146, poz. 1546 ze zm.).
Dyrektywa nr 2001/107/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 21.01.2002 r., zmieniajaca dyrektywe

Rady nr 85/611/EWG w sprawie koordynacji przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyj-
nych dotyczacych przedsiebiorstw zbiorowego inwestowania w zbywalne papiery warto$ciowe (UCITS),
w celu uregulowania dziatalnoséci spétek zarzadzajacych i uproszczonych prospektéw emisyjnych,

OJ L 41/20z 13.03.2002.

2

@

Dyrektywa nr 2001/108/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 21.01.2002 r., zmieniajaca dyrektywe

Rady nr 85/611/EWG w sprawie koordynacji przepiséw ustawowych, wykonawczych i administracyjnych
dotyczacych przedsiebiorstw zbiorowego inwestowania w zbywalne papiery warto$ciowe (UCITS), w od-
niesieniu do inwestycji UCITS, OJ L 41/35 z 13.02.2002.
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wykorzystania przez fundusze hedgingo-
we. Zaistnialy zatem przestanki, aby do-
stosowac regulacje europejskie, a zwlasz-
cza przepisy dotyczace UCITS, do natu-
ry funduszy hedge.

Nie czekajac na decyzje Komisji Euro-
pejskiej, niektére paristwa (Luksemburg,
Niemcy, Francja, Wiochy, Irlandia i Hisz-
pania) wprowadzily wlasne zasady dzia-
talnosci funduszy hedgingowych. W ra-
mach prac grupy panstw G20, w kwietniu
2009 r. uzgodniono, ze fundusze te powin-
ny podlega¢ rejestraciji i na biezaco prze-
kazywac informacje organom nadzoru fi-
nansowego. W czerwcu 2010 r. przywéd-
cy G20 potwierdzili aktualno$¢ zobowia-
zan i wskazali na potrzebe pilnego wpro-
wadzenia srodkéw poprawiajacych przej-
rzysto$¢ i mozliwo$ci nadzoru regulacyjne-
go w sposéb ujednolicony w skali miedzy-
narodowej. Najwiekszy postep w dziata-
niach na rzecz objecia kontrolg funduszy
hedge nastapit w listopadzie 2010 r., kie-
dy zostata przyjeta obowiazujaca od lip-
ca 2011 r. dyrektywa w sprawie firm za-
rzadzajacych alternatywnymi fundusza-
mi inwestycyjnymi?.

Wprowadzenie nowych regulacji dla
funduszy alternatywnych wynika z wie-
lu przestanek. Instytucje te odpowiada-
ja w Unii Europejskiej za obrét znacz-
nymi kwotami zainwestowanych akty-
woéw, dokonuja transakcji o takiej warto-

§ci, ze moga znaczaco wplywac na ryn-
kii przedsiebiorstwa, w ktére inwestuja.
Jednoczeénie brak koordynacji w dziata-
niach poszczegdlnych pafistw Unii utrud-
nia skuteczne zarzadzanie wszelkimi za-
grozeniami. Kolejna dyrektywa miata za-
tem na celu okreslenie wspdlnych zasad
wydawania zezwolen na dziatalnos¢ fun-
duszy i nadzoru nad nimi, aby wypraco-
wac sp6jne podejscie wobec niebezpie-
czefistw powodowanych przez fundu-
sze i ich wplywu na inwestoréw i rynki
w Unii?. Jej wdrozenie poprzedzita dtu-
ga debata na forum europejskim, w tym
sp6r z Wielka Brytanig, ktéra wyrazita
sprzeciw, chcac broni¢ atrakcyjnosci cen-
trum finansowego w Londynie, przyno-
szacego znaczace wplywy do brytyjskie-
go budzetu.

Innowacja jest ustanowienie rynku we-
wnetrznego funduszy alternatywnych
oraz zharmonizowanych i rygorystycz-
nych ram regulacyjnych i nadzorczych
Unii nad dziatalnoscig wszystkich fun-
duszy, w tym zaréwno majacych siedzi-
be w panstwie cztonkowskim, jak i po-
chodzacych z pafstw trzecich. Dyrek-
tywa zaklada uregulowanie dziatalnosci
funduszy hedge przez przedstawione po-
nizej dziatania.

Wprowadzono wspdlny europejski pasz-
port, z ktérego korzystaja banki, tradycyj-
ne fundusze inwestycyjne i firmy ubez-

24 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/61/UE z 8.06.2011 r. w sprawie firm zarzadzaja-
cych alternatywnymi funduszami inwestycyjnymi i zmiany dyrektyw nr 2003/41/WE i nr 2009/65/WE
oraz rozporzadzen (WE) nr 1060/2009 i (UE) nr 1095/2010, OJ. L 174, 1.07.2011.

25 QOpinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie zarzadzajacych alternatywnymi funduszami inwestycyjny-
mi i zmieniajacej dyrektywy 2004/39/WE i 2009/.../WE, COM (2009) wersja ostateczna — 2009,/0064

(COD), OJ C 18/90 z 19.01.2011.

42 KONTROLA PANSTWOWA

-362 -



Problemy nadzoru nad funduszami spekulacyjnymi

pieczeniowe. Oznacza to, ze spetnienie
wymagan regulacyjnych w jednym kraju
Unii Europejskiej daje prawo prowadzenia
dziatalnosci w pozostatych jej pafistwach.
Europejski paszport zostal przyznany réw-
niez funduszom hedge spoza Unii, ktére
beda $wiadczy¢ ushugi inwestycyjne dla
klientéw z Unii. W przypadku funduszy
pochodzacych spoza Unii, do 2015 r. be-
dzie obowigzywal okres przejsciowy, co
oznacza, ze ich dziatalnos¢ bedzie podle-
gala przepisom krajowym.

Nalozono obowiazek rejestracji dziatal-
noéci funduszu przez wlasciwy dla nie-
go ze wzgledu na siedzibe krajowy organ
nadzoru nad rynkiem kapitalowym. Or-
gany te beda informowaty co kwartat Eu-
ropejski Urzad Nadzoru Gield i Papie-
réw Warto$ciowych (European Securities
and Markets Authority, ESMA) o udzie-
lonych lub cofnietych zgodach na dziatal-
no$¢. Rejestr wszystkich funduszy hedge
bedzie prowadzony w ESMA. W celu re-
jestracji fundusze s3 zobowigzane przed-
stawi¢ takie informacije, jak struktura or-
ganizacyjna, dane o udziatowcach, kon-
flikt intereséw, zarzadzanie ptynnoscia
i ryzykiem, wycena aktywdéw oraz poli-
tyka wynagrodzen pracownikéw, ktérych
obowiazki maja wplyw na poziom ryzy-
ka decyzji inwestycyjnych.

Fundusze s3 zobligowane do ogranicza-
nia wysokosci wynagrodzen, a takze uzy-
skiwania zgody organu nadzoru na okreslo-
ny poziom zadtuzenia i stosowanej dzwi-
gni finansowej. Ponadto nowa dyrektywa
naktada wymagania:

* dotyczace kapitatu poczatkowego oraz
kapitalu wlasnego;

* posiadania ubezpieczenia od odpo-
wiedzialnosci cywilnej w celu pokrycia

- 363 -
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ewentualnych odszkodowan z tytutu od-
powiedzialnoéci zawodowe;j;

* organizacyjne, w tym reguly wyce-
ny portfeli, uprawnienia, zasady wyzna-
czania depozytariusza dla kazdego fun-
duszu;

* przejrzysto$ci, w tym normy raporto-
wania, przekazywania informacji inwe-
storom oraz organom nadzoruy;

* zwigzane z zarzadzaniem funduszami
stosujacymi dZwignie finansows;

¢ dotyczace zarzadzania funduszami
kontrolujacymi spétki.

Kraje czlonkowskie maja wdrozy¢ nowe
regulacje do 2013 r., zwyjatkiem obowigz-
ku rejestracji przez fundusze spoza Unii,
dla ktérych wprowadzono przepisy przej-
$ciowe. Pierwsze efekty bedzie mozna oce-
ni¢ najwczes$niej w 2015 r. Z uwagi na obo-
wiazek rejestracji nalezy oczekiwac, ze
zmieni sie struktura geograficzna inwesty-
cji dokonywanych przez fundusze. Z kolei
ze wzgledu na wzrost ich zainteresowania
klientami detalicznymi, zaktada sie, Ze na-
stapi upodobnienie ich dziatalnoéci do tra-
dycyjnych funduszy inwestycyjnych. Nowe
obowigzki funduszy spekulacyijnych istot-
nie przyczynig sie do poszerzenia wiedzy
organéw nadzoru w wyniku otrzymywa-
nia kompleksowych informaciji o polityce
inwestycyjnej, strukturze i zasobach fun-
duszy. Unijne regulacje nie wptyna istot-
nie na stabilno$¢ rynku finansowego, bo-
wiem bezposrednie oddziatywanie na po-
ziom ryzyka bedzie sie sprowadzato jedy-
nie do kontroli dZwigni finansowej i stanu
zadtuzenia. Tymczasem zrédtem strat po-
noszonych przez fundusze hedge sa stoso-
wane strategie i instrumenty. Nalezy tez
miec na uwadze, ze niektére kraje juz od
kilku lat wykorzystuja wlasne rozwiaza-
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nia nadzorcze nad funduszami hedge, co
w pewnym stopniu zniweluje zaktadane
efekty dyrektywy.

Bardziej skutecznym sposobem ogra-
niczenia spekulacyjnego charakteru stra-
tegii inwestycyjnych funduszy hedge wy-
daje sie opodatkowanie transakcji fundu-
szy spekulacyjnych. Propozycja wprowa-
dzenia w Unii Europejskiej podatku od
transakcji finansowych byta w ostatnie;
dekadzie przedmiotem licznych dysku-
sji zaréwno na forum europejskim, jak
i $wiatowym, a szczegblng uwage od po-
czatku 2012 r. po§wieca sie koncepcji
pod nazwa podatek Tobina. Przedsta-
wiona przez Komisje Europejskg pro-
pozycja przewiduje wprowadzenie go
1 stycznia 2014 r. we wszystkich pan-
stwach czlonkowskich Unii. Bytby na-
ktadany na transakcje przeprowadzane
pomiedzy instytucjami finansowymi,
z ktérych co najmniej jedna ma siedzi-
be w Unii Europejskiej. Nowym obcig-
zeniem zostang objete banki, fundusze
hedgingowe i inne instytucje finansowe,
ktére zaptaca 0,1% od warto$ci transak-
cji akcjami i obligacjami oraz 0,01% od
obrotu instrumentami pochodnymi. Po-
datek bedzie uiszczata kazda ze stron?.

Twoérca pomystu opodatkowania trans-
akgji spekulacyjnych jest amerykanski eko-
nomista James Tobin, ktéry w 1978 . za-
proponowal wprowadzenie tego obcigze-
nia w celu ostabienia sity kapitatu speku-
lacyjnego wykorzystywanego do realizacji
krétkoterminowych transakcji. Obecnie

dziesie¢ panstw cztonkowskich UE sto-
suje w réznej formie podatek od transak-
cji finansowych. Projekt Komisji Europej-
skiej, oprécz nalozenia minimalnych sta-
wek, ujednolica réznorodne podatki od
transakcji finansowych pobierane dotych-
czas w krajach cztonkowskich Unii. Pas-
stwa Unii beda mogly decydowa¢ o wy-
sokosci stawki powyzej poziomu mini-
malnego, a przez to ksztaltowac poziom
przychodéw z podatku.

Whiosk
Kryzys finansowy ujawnit zagrozenia wy-
nikajace z realizowanych przez fundu-
sze hedgingowe strategii inwestycyjnych
w sytuacji braku stabilnosci w sektorze
finansowym. Podejmowane przez nie-
ktére panistwa od polowy ostatniej de-
kady dzialania na rzecz objecia nadzorem
funduszy hedge, w tym regulacje przyje-
te na forum Unii Europejskiej, maja na
celu zapobieganie wzrostowi ryzyka w ob-
rebie systemu finansowego. Brak koor-
dynacji pomiedzy dziataniami poszcze-
gblnych pafistw utrudniat skuteczne za-
rzadzanie tego typu zagrozeniami. Dy-
rektywa Unii Europejskiej w sprawie za-
rzadzajacych alternatywnymi fundusza-
mi inwestycyjnymi okresla wspdlne zasa-
dy wydawania zezwolen na dzialalnos¢,
wymagania w kwestii nadzoru oraz re-
gul funkcjonowania.

Sprawg dyskusyjna jest, kto bedzie in-
westowal w fundusze hedgingowe w ko-
lejnych latach. Nalezy oczekiwa¢ dalsze-

% Podatek od transakcji finansowych: nalezy sprawi¢, by sektor finansowy ponidst nalezne mu koszty kryzy-
su, European Commission, Press Releases Rapid, IP/11/1085, 28.09.2011.
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go wzrostu roli inwestoréw instytucjonal-
nych, a takze stopniowego dostosowywa-
nia sie funduszy hedge do wymagat in-
nych uczestnikéw rynku, zwlaszcza w pani-
stwach, w ktérych fundusze te byty do-
tychczas dostepne jedynie dla okreslonej
grupy inwestoréw. Stopniowo bedzie sie
tezzaciera¢ granica pomiedzy funduszami
spekulacyjnymi a tradycyjnymi fundusza-
mi inwestycyjnymi, z uwagi na mozliwo-
$ci wykorzystywania przez obydwie gru-
py funduszy instrumentéw pochodnych,

—-365-
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stosowania dzwigni finansowej i krétkie;
sprzedazy. Przewidywane w nowych re-
gulacjach obowiazki rejestracyjne i spra-
wozdawcze powinny zwiekszy¢ przejrzy-
sto$¢ oraz zaufanie inwestoréw do rynku
funduszy hedgingowych.

dr WANDA PELKA, Wyzsza Szkota
Handlu i Finanséw Miedzynarodo-
wych im. F. Skarbka w Warszawie
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Lotnictwo transportowe Sit Zbrojnych RP

Organizacja wyjazdéw i bezpieczenstwo osob
na kierowniczych stanowiskach w panstwie

MAREK BIENKOWSKI

Kontrola dowiodla, ze podmioty korzystajqce z Wojskowego Specjalnego Transportu Lotni-
czego oraz wykonujqce zadania zwigzane z przygotowaniem podrézy najwazniejszych oséb
w paristwie, nie stworzyly systemu norm i procedur, kiére skutecznie minimalizowatyby ry-
zyko wystapienia sytuacji niebezpiecznych. Brak precyzyjnego okreslenia ich kompetencii,
wzajemnych relacji, a zwlaszcza spéjnych zasad postepowania, byl zasadniczq przyczyng
stwierdzonych nieprawidtowosci. Odpowiadajq za nie kolejni ministrowie obrony narodo-
wej, spraw wewnetrznych i administracji oraz spraw zagranicznych, szefowie Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw oraz dowédcy Sit Powietrznych i 36 SPLT, szefowie Biura Ochro-
ny Rzqdu, a takze urzednicy, zotnierze oraz podlegli im funkcjonariusze.

Pokatastrofie ssamolotu TU-154 M pod Smo-
lefiskiem Najwyzsza Izba Kontroli podjeta de-
cyzje o przeprowadzeniu doraznej komplek-
sowej kontroli organizacji lotéw i zapewnie-
nia bezpieczefistwa osobom zajmujacym kie-
rownicze stanowiska w pafistwie, korzysta-
jacymzlotnictwa transportowego Sit Zbroj-
nych RP wlatach 2005-2010". Celem badan
nie byto wyjasnienie bezpo$rednich przyczyn

katastrofy z 10 kwietnia 2010 r., gdyz nale-
zato to do kompetencji innych podmiotéw?,
leczrozpoznanie ewentualnych nieprawidto-
wosci w funkcjonowaniu systemu organiza-
qji i zabezpieczenia tego rodzaju wizyt, aby
zminimalizowa¢ ryzyko wystapienia podob-
nej tragedii w przysztosci.

Kontrola trwata od 6 grudnia 2010 r.
do 1 grudnia 2011 r.? i odbyta sie na pod-

Badano tez dziatania zaistniate przed i po podanym okresie, o ile miaty zwiazek z przedmiotem kontroli.

Zob. Informacja o wynikach kontroli, nr ewid. 29/2012/1/10/001/KPB, NIK, marzec 2012 r.

W szczegdlnosci Komisji Badania Wypadkow Lotniczych Lotnictwa Panstwowego oraz jednostek organi-

zacyjnych Prokuratury. W zwiazku z powyzszym, a takze ze wzgledu na zakres kompetencji kontrolnych
NIK, nie badano samego przebiegu lotu oraz zachowania stuzb rosyjskich.

Jako termin zakonczenia czynnosci kontrolnych przyjeto dzien przekazania do KPRM dalszej czesci pro-

tokotu, po rozpatrzeniu przez Komisje Odwotawcza zastrzezen ztozonych przez szefa KPRM. Czynnoéci
kontrolne w pozostatych jednostkach zostaty zakonczone 31.05.2011 r.
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stawie art. 2 ust. 1 ustawy z 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli*. Obje-
to nig: Kancelarie Prezesa Rady Ministréw
(KPRM), Ministerstwo Obrony Narodo-
wej (MON), Ministerstwo Spraw Zagra-
nicznych (MSZ), Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych i Administracji (MSWiA), Do-
wodztwo Sit Powietrznych (DSP), 36 Spe-
cjalny Putk Lotnictwa Transportowego (36
SPLT) oraz Biuro Ochrony Rzadu (BOR).
Ponadto zasiegano informacji — w trybie
art. 29 pkt 2 lit. f ustawy o NIK - mie-
dzy innymi w Kancelarii Prezydenta RP
(KPRP), Kancelarii Sejmu oraz Kancela-
rii Senatu.

Wszystkie wymienione podmioty na-
lezy traktowac jako wspétorganizatoréw
wizyt, z zastrzezeniem, ze zakres ich kom-
petencji byl rézny. Trzeba jednak zauwa-
zy¢, ze obowiazujace przepisy i procedury
nie tworzyly spéjnego systemu; byly roz-
proszone w wielu aktach prawnych, o r6z-
nej randze i zakresie obowigzywania, co
znaczaco utrudniato prawidtowa organi-
zacje wyjazddéw. Brak precyzyjnych ure-
gulowan powodowat swobodng interpre-
tacje kompetencji poszczegdlnych pod-
miotéw, co skutkowato tym, ze niekt6-
re zadania w ogdle nie byly realizowane.

,Porozumienie w sprawie wojskowe-
go specjalnego transportu lotniczego”
z 15 grudnia 2004 r., zawarte pomiedzy
kancelariami: Prezydenta RP, Sejmu, Se-
natu, Prezesa Rady Ministréw oraz Mini-
sterstwem Obrony Narodowej (dalej: Po-
rozumienie), bedace pierwsza préba ure-

GR
zyt najwazniejszych oséb w pafistwie oka-
zalo sie zbyt ogélne. Skutkiem tego pod-
mioty odpowiedzialne staraly sie w trak-
cie kontroli wykaza¢, ze wykonanie pew-
nych zadan nalezato w rzeczywistosci do
innych. W Porozumieniu nie sprecyzowa-
no, na kim spoczywa odpowiedzialno$¢ za
nadzor nad catym procesem przygotowa-
niaiprzebiegu podrézy. Szef KPRM, kt6-
remu ogdlnie przypisana zostata rola ko-
ordynatora Porozumienia, w rzeczywisto-
$ci przyjmowal, ze zadanie to nalezy do
podmiotu zamawiajacego lot. W efekcie
caly proces nie byl nalezycie zsynchroni-
zowany i odbywatl sie bez rzetelnego nad-
zoru. Na potrzebe zmian organizacyjnych
wskazywat juz w 2007 r. odpowiedzialny
za te sfere pracownik Kancelarii, a w tym
samym roku z propozycja modyfikaciji Po-
rozumienia do szefa KPRM wystapit 6w-
czesny minister obrony narodowej. Ini-
cjatywy te nie zyskaty jednak akceptacii.

Pomimo nieprecyzyjnych zapiséw Po-
rozumienia, poprawny przebieg procesu
przygotowania wizyt powinien obejmo-
wacé nastepujace etapy:

1. Ztozenie do Szefa KPRM (koordyna-
tora Porozumienia) przez kancelarie dys-
ponenta zawiadomienia (w formie pisem-
nej) o potrzebie wykorzystania Wojsko-
wego Specjalnego Transportu Lotnicze-
go (WSTL), zawierajacego: date i godzi-
ne odlotu i powrotu, nazwe dysponen-
ta i liczbe 0séb towarzyszacych, nazwe
lotniska startu i ladowania, rodzaj statku

\y C\K,
N
. . . . Y,
gulowania organizacjii zabezpleczen\m\m

4 DzU z 2012 r., poz. 82. Czynnosci kontrolne prowadzono ponadto zgodnie ze standardami kontroli NIK
oraz zaleceniami metodycznymi przedstawionymi w ,,Podreczniku kontrolera NIK”.
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Rysunek 1. Schemat organizacyjny wizyt najwazniejszych oséb w panstwie (stan na 2010 r.)

wewnetrzne procedury organizacji wizyty wewnetrzne procedury organizaciji wizyty

wewnetrzne procedury wewnetrzne procedury

zawiadomienie zawiadomienie zawiadomienie wewnetrzne
procedury
wspotpraca zwigzana \l/
z wizytami zagranicznymi
Szef
wspbtpraca zwigzana KPRM
z wizytami zagranicznymi informacja o planowanym locie
| zamOwienie
wspotpraca \l/ \l/
zwigzana z wizytami
zagranicznymi Szef wspotpraca Dowédca
iz BOR Sit Powietrznych
g | postawienie
informacja o nadaniu | wspdtpraca zadania
statusu HEAD
PAZP* ABW AW  Policia
i inne stuzby
wspotpraca zwigzana z wizytami zagranicznymi
Dowddca 36 SLPT
wspoOtpraca postawienie zadania \l/
Dowddca eskadry

rozkaz lotu \l/

Zatoga

przygotowanie do wykonania zadania \l/

* Polska Agencja Zeglugi Powietrznej Lot

Zrédio: Opracowanie wtasne.
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powietrznego®. Zawiadomienie to powin-
no by¢ przestane: zdwudniowym (dni ro-
bocze) wyprzedzeniem — w przypadku
lotu krajowego, zas w przypadku lotu za-
granicznego —z wyprzedzeniem zgodnym
zwymaganiami obowigzujacymi na tery-
torium panistwa docelowego, mozliwie nie
krétszym niz dziesie¢ dni. W sytuacjach
gdy nie jest mozliwe zlozenie zawiado-
mienia zzachowaniem tych termin6w, in-
formacja powinna by¢ przekazana telefo-
nicznie, z obowigzkiem pézniejszego po-
twierdzenia na pi$mie.
2. Przyjecie przez szefa KPRM zawiado-
mienia o potrzebie wykorzystania WSTL.
3. Sporzadzenie przez koordynatora za-
mdéwienia — na podstawie zlozonego za-
wiadomienia, a nastepnie przekazanie go
dowddcy Sit Powietrznych oraz szefowi
BOR, a takze do wiadomosci dowédcy jed-
nostki wojskowej wykonujacej transport.
Zazapewnienie lotéw najwazniejszych
0s6b w pafistwie odpowiada dowddca Sit
Powietrznych, ktéry do ich wykonywa-
nia wyznaczyt 36 Specjalny Putk Lotnic-
twa Transportowego, stacjonujacy w War-
szawie. Zasady lotéw okreslaja akty we-
wnetrzne (decyzje, instrukcje i wytyczne)
wydawane przez Ministra Obrony Naro-
dowej oraz Dowddce Sit Powietrznych.
Sposéb organizacji wizyt w uproszczeniu
przedstawia zamieszczony w , Informacji
o wynikach kontroli” rysunek 1.
Zgodnie ze wskazanymi wyznacznika-
mi, Najwyzsza Izba Kontroli badaniami
objeta procedury i proces organizacji wi-

kontrola j augyt

\Q
N
zyt oraz zapewnienia bezpieczefistw

S <
fjra kol

wazniejszych oséb w pastwie, przygoto-
wanie poszczegdlnych podmiotéw do wy-
konania tych zadan i zasady ich wspétpra-
cy, a takze funkcjonowanie systemu kon-
troli i nadzoru.

Wyniki analiz dowiodty, ze podmioty
korzystajace z Wojskowego Specjalnego
Transportu Lotniczego oraz wykonuja-
ce zadania w tym zakresie nie stworzyty
systemu norm i procedur, ktére skutecz-
nie minimalizowatyby ryzyko wystapie-
nia sytuacji niebezpiecznych. Brak precy-
zyjnego okreslenia kompetencji podmio-
téw tworzacych ten system, ich wzajem-
nych relacji, a przede wszystkim spéjnych
zasad postepowania, byt zasadnicza przy-
czyna stwierdzonych nieprawidtowosci.
W konsekwencji, faktyczny zakres dzia-
fania podmiotéw przygotowujacych wi-
zyty z wykorzystaniem Wojskowego Spe-
cjalnego Transportu Lotniczego pozosta-
wiony zostal praktycznie do ich dyskre-
cjonalnego uznaniu.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazata oso-
by odpowiedzialne za stwierdzone niepra-
widlowosci. Z tytulu nadzoru s3 to: kie-
rownicy jednostek kontrolowanych, czy-
li kolejni ministrowie obrony narodowej,
spraw wewnetrznych i administracji oraz
spraw zagranicznych, szefowie Kancela-
rii Prezesa Rady Ministréw oraz dowéd-
cy Sit Powietrznych i 36 SPLT, szefowie
BOR petnigcy swoje obowiazki w latach
2005-2010, a takze urzednicy, zotnierze
oraz podlegli im funkcjonariusze.

5 Wedtug instrukcji HEAD, nalezato podac réowniez informacje o dysponencie statku powietrznego, ilosci

i rodzaju przewozonych tadunkoéw.
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Zadania Szefa KPRM
jako koordynatora

Na podstawie art. 29 pkt 5 ustawy o Radzie
Ministréw®, nadzér i koordynacja dziatan
zwigzanych z przygotowaniem i realizacja
wszystkich wizyt oséb zajmujacych kie-
rownicze funkcje w pafistwie — w aspek-
cie szeroko rozumianego bezpieczenistwa
— powinien spoczywac na szefie Kance-
larii Prezesa Rady Ministréw, jako osobie
odpowiedzialnej za koordynacje wsp6t-
dziatania Rady Ministréw i Prezesa Rady
Ministréw z Sejmem i Senatem Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Prezydentem RPiin-
nymi organami pafistwowymi. Ponadto,
zawierajac Porozumienie z kancelariami
prezydenta, premiera, marszalkéw Sej-
mu i Senatu oraz ministrem obrony na-
rodowej, szef KPRM zobowiazat sie wo-
bec tych podmiotéw do realizacji nizej
opisanych zadans.

W okresie objetym kontrola catos¢ za-
dafi zwigzanych z koordynacja i zZlecaniem
ustug z wykorzystaniem WSTL w kraju
i za granica dla 0séb upowaznionych zo-
stala przypisana jednemu pracownikowi
KPRM, zatrudnionemu w Wydziale Re-
cepcyjno-Protokolarnym Biura Dyrekto-
ra Generalnego na stanowisku radcy sze-
fa KPRM. W tym czasie mialy miejsce
1584 zlecenia tych ustug przez Kancelarie
dowddcy Sit Powietrznych oraz szefowi
BOR. Oznacza to, ze statystycznie rocz-
nie miaton do ,obstuzenia” 264 loty. Przy-
dzielenie powyzszych obowigzkéw tylko
jednej osobie nie gwarantowato prawidlo-
wej ich realizacji.

Do gléwnych zadan tego pracownika

nalezalo:
¢ ustalanie z uprawnionymi wniosko-
dawcami szczegétéw dotyczacych wyko-
rzystania WSTL, w tym okreslenie od-
powiedniego typu statku powietrznego,
miejsc startéw i ladowan, czasu trwania
przelotéw, liczby pasazeréw i personelu
pokladowego;
¢ zglaszanie do DSP, BOR, 36 SPLT za-
méwien zawierajacych uzgodnione infor-
macje, konieczne do sprawnego i termi-
nowego przygotowania oraz odbycia wi-
zyt krajowych i zagranicznych;
* prowadzenie ewidencji wszelkich skta-
danych wnioskéw w sprawie lotéw spe-
cjalnych, umozliwiajacej koordynacje
i monitoring wykorzystania tego typu
transportu przez wszystkie uprawnione
osoby i instytucje.

Ponadto, pracownik ten byt zobowigzany
doinicjowania —w porozumieniu z kierow-
nictwem KPRM, wnioskodawcami i wy-
konawcami przelotéw specjalnych — no-
wych rozwigzan w zakresie usprawniania
procedur koordynujacych wykorzystanie
WSTL. Wséréd jego obowiazkéw, jako przy-
ktad podejmowanych przez niego samo-
dzielnych dziatafi, wskazano uzgadnianie
wykorzystywania statkéw powietrznych
przez wnioskodawcéw, interpretacije zapi-
séw istniejacych procedur, opracowywa-
nie wytycznych oraz monitorowanie i za-
zegnywanie sytuacji konfliktowych (usta-
lanie zasad pierwszefstwa w wykorzysty-
waniu statkéw powietrznych). Podczas
nieobecno$ci pracownika przypisang mu

6 Ustawa z 8.08.1996 . (t.j. DzU z 2003 r., nr 24, poz. 199).
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koordynacje i zlecanie ustug WSTL pro-

k// NIK

wadzily inne osoby zatrudnione w KPRM,
ktére nie mialy tego rodzaju czynnosci
w zakresie obowiazkdéw.

Zamoéwienia na lot

[stotna okolicznoscia, negatywnie wpty-
Wwajaca na proces przygotowania wizyt,
byt zbyt p6zny moment przekazywania do
Dowddztwa Sit Powietrznych, 36 Specjal-
nego Putku Transportu Lotniczego i Biu-
ra Ochrony Rzadu informacji (w dodat-
ku czesto niekompletnych) o planowanych
podrézach. Biorac pod uwage, ze moga
wystapié sytuacje wymagajace zorgani-
zowania wizyty ad hoc, zwrécono uwage,
ze taki system przygotowar nie moze by¢
zasadg, lecz tylko wyjatkiem. Tymczasem
kontrola wykazata’, ze w 98% zbadanych
przypadkéw zawiadomienia wplywajace
do KPRM nie zawieraly wymaganych ele-
mentéw, okreslonych § 7 ust. 2 pkt 1-4 Po-
rozumienia, zas w 68% przestane zostaty
znaruszeniem terminéw ustalonych w § 7
ust. 4. Szef KPRM nie podejmowat jednak
dziatafi stuzacych uzupetnieniu danych.
W efekcie, w 86% przypadkéw Kancela-
ria nie sporzadzila zgodnych z wymaga-
niami zamoéwien na wykorzystanie Woj-
skowego Specjalnego Transportu Lotni-
czego, przekazujac do DSP i BOR jedy-
nie niekompletne zawiadomienia ztozone
przez dysponentéw lotéw, co utrudniato
wlasciwe zorganizowanie i zabezpiecze-

7 Na podstawie zbadanej préby 65 zaméwien.

zmuszone byly zdobywac¢ informacje nie-
oficjalnie (czesto tuz przed wizyta) lub
dziata¢ pomimo ich braku.

Prowadzenie ewidencji zawiadomien,
zamowien oraz lotow

Zbadano réwniez kompletno$¢ danych
w ewidencji zawiadomien, zaméwien oraz
lotéw w 94 sprawach, w ktérych KPRM re-
alizowata zadania wynikajace z Porozumie-
nia oraz zarzadzen Szefa KPRM, zwigza-
ne z potrzeba wykorzystania WSTL. Ewi-
dencja, majaca stuzy¢ zapewnieniu wta-
$ciwej koordynacji i monitoringowi uzy-
wania WSTL przez wszystkie uprawnione
osoby i instytucje, byta prowadzona nie-
rzetelnie. Braki dotyczyly miedzy inny-
mi: dat i godzin odlotéw oraz przylotéw,
liczby pasazeréw, tras przelotu. Niepra-
widlowosci stwierdzono w 72 przypad-
kach (77%), w tym: w 44 (47%) nie po-
siadano wymaganych informacji®, w 28
(30%) wprowadzone dane réznily sie od
tych, ktére we wnioskach przedstawily
podmioty uprawnione.
Niepodejmowanie przez KPRM dziatafi
w celu uzyskania niezbednych informa-
cji od dysponentéw lotéw, umozliwiaja-
cych rzetelne sporzadzenie zaméwieri na
poszczegdlne podréze, niewywiazywa-
nie sie w wiekszo$ci przypadkéw z obo-
wigzku przygotowania zamdéwieri na wy-
korzystanie WSTL oraz nierzetelne pro-

8 W ewidencji nie odnotowano: liczby pasazerdéw (32 przypadki); godzin odlotu i przylotu statku powietrz-
nego oraz liczby pasazeréw (7 przypadkoéw); liczby pasazeréw i godziny przylotu statku powietrznego
(1 przypadek); liczby pasazeréw i godziny odlotu statku powietrznego (1 przypadek); godziny przylotu
i odlotu statku powietrznego (1 przypadek); daty przylotu statku powietrznego (1 przypadek); daty i go-

dziny przylotu statku powietrznego (1 przypadek).
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W okresie objetym kontrola ca-
tos¢ zadan zwigzanych z koordy-
nacja i zlecaniem ustug z wykorzy-
staniem WSTL w kraju i za grani-
ca dla os6b upowaznionych zostata
przypisana jednemu pracownikowi
KPRM, zatrudnionemu w Wydzia-
le Recepcyjno-Protokolarnym Biu-
ra Dyrektora Generalnego na sta-
nowisku radcy szefa KPRM. W tym
czasie miaty miejsce 1584 zlece-
nia tych ustug przez Kancelarie do-
wodcy Sit Powietrznych oraz sze-
fowi BOR. Oznacza to, ze staty-
stycznie rocznie miat on do ,,obstu-
zenia” 264 loty.

wadzenie ewidencji §wiadcza o tym, ze
szef KPRM nie mial nalezytej pieczy nad
tymi zadaniami.

Zlecanie ustug przewozowych
na rzecz nieuprawnionych®

Ustalono, ze w 17 sposréd 94 spraw obje-
tych badaniem (18%)" szef KPRM i upo-
waznieni przez niego pracownicy zlecili
wykonanie ustug przewozowych na rzecz
0s6b nieuprawnionych, co bylo niezgodne
zzapisami Porozumienia. W dokumencie
tym przyjeto, ze z WSTL korzystaja: pre-
zydent, marszatkowie Sejmu RPi Senatu

RP oraz prezes RM. Jednoczesnie tylko te
osoby mogly wskaza¢ inne osoby zajmu-
jace kierownicze stanowiska pafistwowe,
uprawnione do korzystaniaz WSTL w ce-
lach zwigzanych z wykonywaniem obo-
wigzkéw stuzbowych.

Organizacja wyjazdow premiera

W latach 2005-2010 zorganizowano 136
podrézy zagranicznych z wykorzystaniem
WSTL. Szczegétowym badaniem objeto
29, tojest 21,3% ogdlnej ich liczby'!. W od-
niesieniu do wszystkich wnioski w spra-
wie wyjazdu zostaly sporzadzone rzetelnie
izgodnie ze wzorem okreslonym w zatacz-
niku do zarzadzenia Szefa KPRM.
Stwierdzono jednak, ze:

e w 27 sprawach (93,1%) nie zachowano
terminu zfozenia przez dyrektora DSZ
whniosku (trzy tygodnie przed wyjazdem)
do akceptacji Szefa KPRM, co bylo nie-
zgodne z § 2 ust. 1 zarzadzenia Szefa
KPRM;

e w 17 sprawach (59%) zaméwienia
o potrzebie wykorzystania WSTL zo-
staly sporzadzone przez pracownikéw
Biura Dyrektora Generalnego KPRM
(poprzednio Biura Administracyjnego)
przed otrzymaniem zaakceptowanego
przez Szefa KPRM wniosku, a wiec z na-
ruszeniem § 4 ust. 1 zarzadzenia Szefa
KPRM. Zgodnie z tym przepisem, Biuro
Administracyjne KPRM (a od 20 maja

9 Byli to m.in. ministrowie, wiceministrowie, komisarz m.st. Warszawy, kombatanci.

10 Jednej w 2005 r., czterech w 2006 r., siedmiu w 2007 r., jednej w 2008 r., dwoch w 2009 i dwdch w 2010 .

" Wszystkie wizyty zbadano pod katem prawidtowoséci przestrzegania procedur obowiazujacych w KPRM
(zarzadzen Szefa KPRM) zwiazanych z przygotowaniem wnioskéw oraz sporzadzaniem zaméwien, nato-
miast probe 24 wizyt zagranicznych prezesa RM (wybranych losowo) zbadano dodatkowo w zakresie or-
ganizacji spotkan koordynacyjnych, misji przygotowawczych, opracowania programéw wizyt, wspotpracy

KPRM z MSZ i innymi zaangazowanymi instytucjami.
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2009 r. Wydzial Recepcyjno-Protoko-
larny w BDG KPRM) dopiero po otrzy-
maniu zatwierdzonego wniosku mogto
podejmowaé w porozumieniu z MSZ,
BOR oraz zainteresowana komérka orga-
nizacyjng czynno$ci organizacyjno-tech-
niczne zwigzane z uruchomieniem prze-
lotéw samolotami specjalnymi. W za-
rzadzeniach dopuszczono wprawdzie
w sytuacjach wyjatkowych, ktérych nie
mozna bylo wczesniej przewidzie¢, od-
stepstwo od wskazanych terminéw, ale
w praktyce stato sie ono normg, za$ za-
ktadana norma nabrata charakteru incy-
dentalnego. Szef KPRM nie przedsta-
wit zadnych dowodéw uzasadniajacych
uznanie wspomnianych spraw za sytu-
acje wyjatkowe. Nalezy podkresli¢, ze
przyjety w zarzadzeniach termin zlo-
zenia wniosku w sprawie wyjazdu za-
granicznego mial umozliwi¢ jego rzetel-
ne przygotowanie i terminowe sporza-
dzenie zamdwienia oraz przekazanie go
DSP, 36 SPLT i BOR (np. BOR wykorzy-
stywalo w tym celu czlonkéw ochrony
osobistej, ktérzy byli zobowigzani nie-
zwlocznie przekazywac informacje wia-
zace sie z przygotowywana wizyta).

Odmowa lotu Prezydentowi RP

Szef KPRM odméwit prawa do skorzy-
stania z WSTL podmiotowi uprawnio-
nemu, to jest Kancelarii Prezydenta RP,
ktéra 15 pazdziernika 2008 r. ztozyta za-
wiadomienie o potrzebie wykorzysta-
nia dwéch samolotéw Jak-40 w zwiaz-

audyt

c&

ku z planowanym przelotem prez

do Brukseli. Odmowa nastapita, mimo
iz 36 SPLT dysponowal maszynami go-
towymi do startu. Szef KPRM uznat za-
wiadomienie za bezzasadne, cho¢ —zgod-
nie z Porozumieniem — nie miat podstaw
do odmowy. W ztozonych na te okolicz-
no$¢ wyjas$nieniach wskazal, ze podjat
taka decyzje nie na gruncie Porozumie-
nia, lecz w zwigzku z watpliwosciami na-
tury konstytucyjnej, dotyczacymi repre-
zentowania Rzeczypospolitej Polskiej na
forum Rady Europejskiej. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze zadne przepisy prawa nie
wskazuja Szefa KPRM jako organu wta-
$ciwego do rozstrzygania sporéw kompe-
tencyjnych pomiedzy konstytucyjnymi
organami pafistwa, w tym sporéw o za-
kres uprawnieni Prezydenta RP. Zgodnie
z dwezesnymi regulacjami, Szef KPRM
mégt odmoéwic sporzadzenia zamdéwienia
na wykorzystanie WSTL jedynie w sytu-
acji otrzymania niekompletnego (tj. nie-
zgodnego z § 7 ust. 2 Porozumienia) za-
wiadomienia, wystepujac jednoczesnie
o jego uzupehnienie.

Prezes NIK w opinii do stanowiska Sze-
fa KPRM stwierdzit, ze nie mozna zgodzi¢
sie ze stwierdzeniem, jakoby niewywiazy-
wanie sie przez Kancelarie z obowigzkéw
okreslonych w , Porozumieniu w sprawie
wojskowego specjalnego transportu lotni-
czego” z2004 r. (powtdrzonych nastepnie
w 2009 r. w instrukcji HEAD'?) nie miato
wplywu na bezpieczeristwo najwazniej-
szych os6b w panistwie. Kwestia ta zostata

2 |nstrukcja HEAD zostata przyjeta do stosowania réwniez przez KPRM, co potwierdzit podpisem

16.03.2009 r. dwczesny szef KPRM.
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jednoznacznie rozstrzygnieta przez Kole-
gium NIK w trakcie rozpatrywania zglo-
szonych przez Szefa KPRM zastrzezen.
Kolegium podkreslito, ze konsekwencija
niewykonania przez KPRM tychze obo-
wigzkéw bylo nieotrzymanie przez BOR
i DSP (a tym samym 36 SPLT) informaciji
niezbednych do wlasciwego przygotowa-
nia wizyt. Dane te powinny przekazywac
do KPRM kancelarie najwazniejszych oséb
w panistwie. Pomimo to, Szef KPRM nie
podijat zadnych dziatar w celu uzyskania
brakujacych informacji. W efekcie, w 86%
zbadanych przypadkéw KPRM nie sporza-
dzita wymaganych Porozumieniem zamé-
wiefi na wykorzystanie Wojskowego Spe-
cjalnego Transportu Lotniczego, przeka-
zujac do DSP i BOR jedynie niekomplet-
ne zawiadomienia ztozone przez dyspo-
nentéw lotéw.

Wspétdziatanie szefa MSZ

w organizacji wizyt

W regulaminach organizacyjnych i zakre-
sach czynnosci przypisano poszczegdlnym
komérkom MSZ iich pracownikom zada-
nia zwigzane z przygotowywaniem po-
drézy zagranicznych. Wprowadzono réw-
niez instrukcje nr 2 dyrektora generalnego
stuzby zagranicznej z 22 kwietnia 2008 r.
w sprawie rodzajéw, trybu przygotowy-
wania i struktury materialéw opracowy-
wanych w resorcie spraw zagranicznych
dla Prezydenta RP, prezesa Rady Mini-
stréw oraz ministra spraw zagranicznych
w zwiazku z wizytami miedzynarodowy-

mi'3 (zwang dalej instrukcja nr 2). W doku-
mentach tych nie ujeto jednak wielu nie-
zbednych procedur. Czes¢ dziatan, doty-
czacych przygotowania protokolarno-logi-
stycznego, wspélpracy z innymi zaangazo-
wanymi podmiotami, mechanizméw kon-
trolnych procesu przygotowan oraz sposo-
bu dokumentowania poszczegdlnych czyn-
nosci, odbywala sie w catym kontrolowa-
nym okresie na podstawie wypracowane-
go katalogu dobrych praktyk'.

Zezwolenia dyplomatyczne
na przeloty i ladowanie

W latach 2005-2010 nie obowiazywaly
w MSZ zadne formalne zasady czy pro-
cedury podziatu zadan i wspétpracy mie-
dzy podmiotami uczestniczacymi w uzy-
skiwaniu zezwoleri dyplomatycznych na
przeloty i ladowania polskich samolotéw
specjalnych za granicg, to jest miedzy cen-
trala MSZ, placéwkami dyplomatyczny-
mi, 36 SPLT, szefostwem Stuzby Ruchu
Lotniczego Sit Zbrojnych RP (SRL SZRP)
oraz — od drugiej potowy 2010 r. — prze-
woznikiem cywilnym EuroLOT SA. Zgod-
nie z przyjeta praktyka, starania o zezwo-
lenia nalezaly do placéwek dyplomatycz-
nych. Podejmowaly one stosowne dziata-
nia po otrzymaniu wniosku bezposrednio
od 36 SPLT lub SSRL SZ RP, a informa-
cja o efektach przekazywana byla wnio-
skodawcy oraz (do wiadomosci) do Proto-
kotu Dyplomatycznego MSZ (PD MSZ),
ktéry — na podstawie obowigzujacego od
5 listopada 2008 r. regulaminu organiza-

'3 DzUrzMSZ nr 2, poz. 101. Instrukcja weszta w zycie 7.05.2008 r.
4 Wynikajacych z utartej praktyki dziatania oraz zasad okres$lonych w protokole dyplomatycznym.
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cyjnego — po$redniczy w uzyskiwaniu ze-
zwolen dyplomatycznych oraz prowadze-
niu spraw zwiazanych z zasadamii proce-
durami ich udzielania.

We wnioskach, ktére 36 SPLT i SRL
SZ RP sporzadzaty i wysytaly do placs-
wek, jako podmiot podpisujacy wyste-
powal — bez formalnej podstawy praw-
nej — Protokét Dyplomatyczny MSZ. Jak
wynika z wyjasnier podsekretarza stanu
w MSZ, taka praktyka sygnowania wnio-
skéw zostala ustalona w celu zapewnienia
realizacji zapotrzebowah przez placéw-
ki dyplomatyczne. Badanie dokumen-
tacji dotyczacej protokolarno-logistycz-
nego przygotowania 38 wizyt zagranicz-
nych prezydenta i premiera wykazalo, ze
tylko w przypadku trzech z nich zacho-
wano dokumenty $wiadczace o wywia-
zaniu sie Protokotu Dyplomatycznego
z obowiazku posredniczenia w uzyskiwa-
niu zezwolefi na przeloty i ladowania pol-
skich samolotéw specjalnych za granica.
Z wyijaéniefi dyrektora Protokotu wyni-
ka, ze dokumentacija ta nie podlega trwa-
temu przechowywaniu (zgodnie z prze-
pisami wewnetrznymi dotyczacymi ar-
chiwizacji dokumentéw) i nie we wszyst-
kich okoliczno$ciach byta przekazywana
do PD MSZ. Ponadto dyrektor wskazat,
ze obowiazek posredniczenia nie miat
charakteru nadzorczego, a jedynie do-
razny, jako reakcja na ewentualne pros-
by o interwencje.

nich kontaktéw pomiedzy 36 SPLT i pol-
skimi placéwkami za granica w procesie
uzyskiwania zezwolen dyplomatycznych,
zwlaszcza w razie pilnej wizyty, nalezy za-
uwazy¢, ze dla zapewnienia prawidlowego
przebiegu tego procesu podleglte ministro-
wi placéwki powinny realizowa¢ dziata-
nia, o ktére wnosi podmiot zewnetrzny, na
podstawie formalnego upowaznienia. Po-
nadto, zakres posredniczenia MSZ w tych
dziataniach i sposéb ich dokumentowa-
nia powinny by¢ jednoznacznie okreslone.

Protokét Dyplomatyczny MSZ od 5 li-
stopada 2008 r. byt zobowigzany do pro-
wadzenia spraw zwigzanych z zasadami
i procedurami udzielania zezwolen dyplo-
matycznych na przeloty i ladowania samo-
lotéw specjalnych, jednak opracowywanie
tych zasad rozpoczeto dopiero w sierpniu
2010 r., czyli po zawarciu umowy o wy-
konywanie lotéw specjalnych z przewoz-
nikiem cywilnym. Porozumienia z pod-
miotami realizujagcymi te loty'® oraz wy-
tyczne ministra dla placéwek dyploma-
tycznych'® w sprawie zezwoles dyploma-
tycznych zostaly przygotowane dopiero
w okresie marzec — kwiecier 2011 r., to
jest w trakcie kontroli NIK.

Prezes NIK w opinii do stanowiska MSZ
zauwazyl, ze bezpieczefistwo podrozy wa-
runkowane jest uzyskaniem w odpowied-
nim czasie i w sformalizowany sposéb ze-
zwolenia na przelot i ladowanie samolo-

'S Porozumienie w sprawie uzyskiwania zezwoleri dyplomatycznych na przeloty wojskowych statkéw po-
wietrznych, zawarte 19.04.2011 r. miedzy MSZ a SSRL SZ RP oraz Porozumienie w sprawie uzyskiwania
zezwolen dyplomatycznych na przeloty cywilnych samolotéw specjalnych, zawarte 26.04.2011 r. miedzy

MSZ a PLL LOT SA.

6 Wytyczne nr 1 Ministra Spraw Zagranicznych z 16.03.2011 r. w sprawie postepowania przy uzyskiwaniu
zezwolen dyplomatycznych na przeloty samolotéw specjalnych.
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Rekonesanséw nie przeprowadzo-
no przed 25 wizytami, a w przy-
padku dziewieciu, w tym wyjazdu
premiera 7 kwietnia i prezydenta
10 kwietnia 2010 r. do Smolenska
— Katynia, Ministerstwo nie mia-
to zadnych dokumentoéw, ktére po-
twierdzatyby wczesniejsze rozpo-
znanie.

tu specjalnego. Brak formalnych procedur
i skoordynowanych dzialafi w tym zakre-
sie (réwniez nadzorczych) z cala pewno-
$cig nie sprzyjal zapewnieniu najwyzsze-
go poziomu bezpieczefistwa wizyt.

Organizacja rekonesansow

W okresie objetym kontrolg nie istnia-
ly formalne procedury wspétpracy Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych, placéwek
dyplomatycznych, Biura Ochrony Rza-
du oraz wtasciwych kancelarii uczestni-
czacych w planowaniu i przeprowadza-
niu rekonesanséw przed wizytami zagra-
nicznymi prezydenta i premiera. MSZ,
mimo ze dostrzegato pozytywny wplyw
takich przedsiewzie¢ na bezpieczefistwo
czlonkéw polskich delegacji (zwtaszcza je-
8li chodzi o wizyty oficjalne, nietypowe
czy w panstwach rzadko odwiedzanych
oraz o podwyzszonym poziomie zagroze-
nia), nie wystepowato jednak zinicjatywa
opracowania procedur wspétpracy'’. Nie
prowadzono tez korespondenciji na ten te-

mat zinnymi podmiotami uczestniczacy-
mi w przygotowaniu wizyt ani nie zgla-
szano formalnie konkretnych propozycji
rozwigzan systemowych.

W konsekwencji, MSZ nie dokonato for-
malnej analizy zasadnosci zorganizowania
rozpoznania przed zadna z 38 zbadanych
podrézy zagranicznych prezydenta i pre-
miera'® wlatach 2005-2010. Rekonesan-
séw nie przeprowadzono przed 25 wizy-
tami, a w przypadku dziewieciu, w tym
wyjazdu premiera 7 kwietnia i prezydenta
10 kwietnia 2010 r. do Smoleriska — Katy-
nia, Ministerstwo nie miato zadnych do-
kumentéw, ktére potwierdzatyby wcze-
$niejsze rozpoznanie. W odniesieniu do
25 wizyt niepoprzedzonych rekonesan-
sem MSZ nie wystgpito z taka inicjaty-
w3 do innych podmiotéw organizujacych
wyijazdy i nie dysponowato dokumenta-
cja wyjasniajaca, kto i na podstawie jakich
przestanek podjat decyzje o rezygnacji z re-
konesansu. Brak wcze$niejszych przygo-
towan dotyczyl zaréwno wizyt odbywa-
nych w trybie nagtym, jak i podrézy oficjal-
nych o rozbudowanym programie, przy-
gotowywanych z dtugim wyprzedzeniem
oraz w pafistwach rzadko odwiedzanych.

Planowanie i przeprowadzanie rekonesan-
séw oraz wspdtpraca MSZ zinnymi uczest-
niczacymiw nich podmiotami byly nierze-
telne. Nie mozna zgodzic sie ze stanowi-
skiem, ze Ministerstwo nie jest inicjatorem
rekonesanséw, gdyz jest to prerogatywa or-
ganizatora wizyty. Nalezy zwrdci¢ uwage
nato, ze zaplanowanie czynnosci grupy roz-

" W okresie szesciu lat objetych kontrola ministerstwo tylko jeden raz wystapito z formalnym pismem do
Kancelarii Prezydenta RP, podkreslajac znaczenie rekonesansow.
'8 Objetych badaniem w zakresie przygotowania protokolarno-logistycznego.
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poznawczej oraz ich skuteczna realizacja
wymagaja Scistego wspétdziatania wszyst-
kich podmiotéw zaangazowanych w wizy-
te, a zwlaszcza MSZ, jako jednostki ma-
jacej wiedze ekspercka o sytuacji w pani-
stwach odwiedzanych®. Przy uwzglednie-
niu oczywistych uprawniert whasciwych
kancelarii do podejmowania ostatecznych
decyzji w sprawie organizacji wizyt, mini-
ster spraw zagranicznych ma nie tylko pra-
wo, ale i obowiazek inicjowania rozwigzat
zapewniajacych bezpieczefistwo najwaz-
niejszych oséb w pafistwie oraz pozosta-
tych cztonkéw polskich delegaciji w trak-
cie podrézy zagranicznych.

Prezes NIK, w opinii do stanowiska
ministra nie zgodzil sie, ze wymienione
zadania MSZ w zakresie przygotowania
organizacyjnego wizyt nie sa zwigzane
zzapewnieniem bezpieczenistwa czton-
kéw delegacji. Prawidtowe rozpoznanie
sytuacji w paiistwie odwiedzanym i usta-
lenie szczegdléw podczas rekonesansu
ma tu bowiem zasadnicze znaczenie.

Spotkania koordynacyjne
organizatoréw wizyt

W wyniku zbadania dokumentaciji do-
tyczacej przygotowania 41 podrézy za-

\

S

granicznych prezydenta i premie%
2005-2010% ustalono, ze:
¢ w odniesieniu do 30 wizyt kierownicy
departamentéw merytorycznych MSZ
przygotowujacych wyjazdy oraz nadzo-
rujacy ich czlonkowie kierownictwa Mi-
nisterstwa nie dopehili obowiazku wy-
nikajacego z § 5 instrukcji nr 2 oraz do-
brych praktyk, polegajacego na odbywa-
niu spotkan koordynacyjnych z przed-
stawicielami innych zaangazowanych
podmiotéw (zwlaszcza whasciwych kan-
celarii). MSZ nie posiadato takze do-
kumentacji uzasadniajacej rezygnacje
z tych spotkan ani wskazujacej, kiedy,
przez kogo i w jakiej formie dokonano
ustalen okreSlonych w § 5 ust. 2 lit. a-g
instrukcji nr 2. Pie¢ wizyt poprzedzo-
no wprawdzie zebraniami koordyna-
cyjnymi, jednak nie byto zadnych do-
kumentéw potwierdzajacych powziete
ustalenia;
e przed 18 podrézami nie przeprowa-
dzono konsultacji merytorycznych z wia-
$ciwymi placéwkami dyplomatycznymi
badz zainteresowanymi resortami, co
bylo niezgodne z § 4 instrukcji nr 2 oraz
wypracowanymi w latach 2005-2010
dobrymi praktykami;

1 Ocena dziatan Ministerstwa w planowaniu rekonesanséw wynika z niewykonywania zadan przypisanych MSZ,
tj. nieprzeprowadzania szacunku ryzyka w zwiazku z wyjazdami oraz niewskazywania zasadnosci rekonesan-
s6w w poszczegolnych przypadkach. Zgodnie z protokotem dyplomatycznym oraz dobrymi praktykami, w pan-
stwach odwiedzanych przez prezydenta/premiera powinny by¢ przeprowadzane rekonesanse. Podmiotami
odpowiedzialnymi za opracowanie ich planu oraz przeprowadzenie sa: wiasciwa kancelaria, MSZ (Protokét
Dyplomatyczny i placéwka dyplomatyczna) oraz BOR. Celem rekonesanséw jest oméwienie programu poli-
tycznego wizyty i jej szczegotow protokolarnych, okreslenie sktadu i wielkosci delegacii, uzgodnienie aspektow
technicznych (bezpieczenstwa rezydencji i przejazdéw, warunkdéw wspdtpracy stuzb ochrony).

Badaniem objeto tacznie 41 wizyt, w tym 38 skontrolowano pod katem przygotowan protokolarno-logi-
stycznych i merytorycznych, zas w przypadku 3 pozostatych MSZ nie uczestniczyto w ich przygotowaniu
protokolarnym. Ponadto w Ministerstwie nie byto dokumentacji dotyczacej merytorycznego przygotowa-
nia jednej z trzech powyzszych wizyt.

2

S
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¢ jedli chodzi o aspekty protokolarne wi-
zyt, to 6 podrézy nie zostato poprzedzo-
nych konsultacjami z wlasciwymi pla-
céwkami dyplomatycznymi, czego wy-
magaly zasady dobrych praktyk;
* MSZ nie bylo w posiadaniu dokumen-
tacji swiadczacej o udziale pracownikéw
MSZ w spotkaniach koordynacyjnych
przed 36 wyjazdami, przeprowadzanych
w Kancelarii Prezydenta RP oraz Preze-
sa RM w sprawie uzgodnief protoko-
larnych, i wobec tego nie mozna byto
zweryfikowa¢ zastosowania wskazanych
w tym zakresie dobrych praktyk;
* dokumentacja merytorycznego przy-
gotowania 19 wizyt nie zostata opraco-
wana, byta niekompletna lub niezatwier-
dzona przez upowaznione osoby. Stalo to
w sprzecznoéci z postanowieniami § 3
ust. 1, rozdziatéw III — VII oraz zalacz-
nikéw nr 2-6 do instrukcji nr 2, a takze
dobrymi praktykami;
* MSZ nie miato dowodéw zatwier-
dzenia przez Kancelarie Prezydenta RP
i Kancelarie Prezesa RM programéw
8 wizyt, co bylo niezgodne z zasadami
dobrych praktyk;
* ewaluacji wynikéw 30 wizyt zagranicz-
nych nie przeprowadzono w formie okrelo-
nej winstrukeji nr 2 (§ 12 i zalacznik nr 7)
oraz wedle wskazari dobrych praktyk.
Wobec braku sladu rewizyjnego pro-
wadzonych czynno$ci, kierownicy odpo-
wiedzialnych komérek organizacyjnych
MSZ?! nie potrafili wytlumaczy¢ przyczyn
wiekszo$ci powyzszych nieprawidlowo-

$ci. Wskazywali natomiast na zbyt krétki
czas na przygotowanie wizyt, brak jedno-
litych i jasnych procedur w catym okresie
objetym kontrola, niezgodno$¢ obowiazu-
jacych regulaciji z przyjeta praktyka dzia-
lania (zwlaszcza w zakresie organizowa-
nia spotkan koordynacyjnych oraz ewalu-
acji wynikéw wizyt), a takze nienorma-
tywny charakter dobrych praktyk. Z wy-
jasnierh wynika réwniez, ze w rzeczywi-
sto$ci wiekszo$¢ przygotowan byta prowa-
dzona w trybie roboczym, podczas osobi-
stych spotka i rozméw telefonicznych.

Wskazane nieprawidlowodci, a zwlasz-
cza nieorganizowanie spotkan koordyna-
cyjnych, skutkowaty gorszym przeptywem
informacji pomiedzy organizatorami wi-
zyt, za$ braki w dokumentowaniu dzia-
Tafs poprzedzajacych podréze utrudnialy
kierownictwu MSZ ocene prawidtowo-
$ci i sprawnos$ci ich przygotowania oraz
przebiegu.

Kolegium NIK, ktére rozpatrywalo za-
strzezenia ministra spraw zagranicznych
do wystgpienia pokontrolnego, wyrazito
opinie, ze prawidlowa realizacja przygo-
towan wymaga cistej wspStpracy wszyst-
kich podmiotéw organizujacych wizyte,
jednak rola MSZ, ktére dysponuje zaréwno
niedostepna dla pozostalych specjalistycz-
na wiedzg, jak i mozliwo$ciami technicz-
nymi (rozbudowana sie¢ placéwek zagra-
nicznych), nie moze by¢ postrzegana jako
wspomagajaco-ustugowa. Nie ulega wat-
pliwosci, ze przy uwzglednieniu upraw-
nief wlasciwych kancelarii, minister spraw

21 W przygotowanie wizyt objetych badaniem zaangazowany byt Protokét Dyplomatyczny MSZ oraz pie¢
departamentéw merytorycznych i ich poprzednicy prawni.
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zagranicznych ma prawo i obowigzek ini-
cjowal rozwiazania zwiekszajace bezpie-
czeistwo najwazniejszych oséb w pafistwie
oraz pozostatych czlonkéw polskich de-
legacji w trakcie podrézy zagranicznych.

Rola szefa resortu
obrony narodowe;j
Zasady wykonywania lotéw z najwazniej-
szymi osobami w pafistwie regulowa-
ta ,Instrukcja zabezpieczenia wykonywa-
nia lotéw statkéw powietrznych oznaczo-
nych symbolem ‘wazny’ nad terytorium
RP"??,a0d 25 czerwca 2009 .  Instrukcja
organizacji lotéw statkéw powietrznych
o statusie HEAD"?3. Wykonywanie lotéw
w Sitach Powietrznych RP okreslaty na-
stepujace dokumenty: , Regulamin lotéw
lotnictwa wojskowego RP (RL-2000)"%,
od 1 stycznia 2007 r. ,Regulamin lotéw
lotnictwa Sit Zbrojnych RP (RL-2006)"%,
a takze ,Instrukcja bezpieczenistwa lo-
téw lotnictwa Sit Zbrojnych RP”?¢. Regu-
ty wspéltpracy z Biurem Ochrony Rzadu
unormowane Zostaly w zawartym pomie-
dzy dowddca Sit Powietrznych a szefem
BOR porozumieniu z 18 marca 2008 r.
w sprawie zasad wspdlpracy podczas or-
ganizacji i wykonywania zadan lotniczych
z osobami uprawnionymi do korzystania
z ochrony BOR.

Obowiazujace w kontrolowanym okresie
przepisy, pomimo wprowadzanych uzu-
petnien?, nie uwzgledniaty w dostatecz-

i
nym stopniu specyfiki zadan Wykm% ol
nych przez 36 SPLT, a tym samym nie
gwarantowaly wlasciwej organizacji lotéw
oraz bezpieczefistwa pasazeréw korzysta-
jacych z wojskowego specjalnego transpor-
tu lotniczego. Przew6z najwazniejszych
0s6b w panistwie powinien by¢ za$ pod-
dany szczeg6lnym rygorom.
Tymczasem, przepisy i porozumienia
nie ustalaly wystarczajaco kwestii:
¢ sprawdzenia lotniska startu lub Iado-
wania w sytuacji pojawienia sie jakich-
kolwiek watpliwosci co do mozliwosci
bezpiecznego przeprowadzenia operacji
lotniczych;
* wykonywania lotéw wedtug procedur
ICAQ;
* zasad wspolpracy zalég oraz mozliwo-
$ci wykonywania lotéw na wielu typach
statkéw powietrznych;
* ograniczenia mozliwo$ci przebywania
okreslonych waznych oséb na poktadzie
tego samego statku powietrznego;
e wspélpracy z BOR w organizaciji i za-
bezpieczeniu lotéw.
Za ujawnione nieprawidlowosci odpo-
wiedzialno$¢ ponosi Minister Obrony Na-
rodowe;j.

Nadzér sprawowany przez MON

Nadzér nad bezpieczeristwem lotéw w Si-
tach Zbrojnych RP, w tym 36 SPLT, na
szczeblu MON sprawowany byt przez In-
spektorat Ministerstwa Obrony Narodo-

22 Rozkaz dowddcy Wojsk Lotniczych i Ochrony Powietrznej z 21.05.2004 r. (sygn. WLOP 341,/2004).
2 Decyzja nr 184/MON Ministra Obrony Narodowej z 9.06.2009 r. (sygn. WLOP 408,/2009).

[CENY

4 Decyzja nr 28/MON Ministra Obrony Narodowej z 21.02.2001 .
5 Decyzja nr 412/MON Ministra Obrony Narodowej z 13.10.2006 r.

% Decyzja nr 336/MON Ministra Obrony Narodowej z 2.11.2004 r. (sygn. WLOP 346,/2004).

N
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wej ds. Bezpieczenstwa Lotéw w Pozna-
niu (IMON ds. BL)?.

Roczne analizy stanu bezpieczefistwa
lotéw w lotnictwie Sit Zbrojnych RP,
sporzadzone przez Inspektorat w latach
2005-2010, wskazywaty na systematycz-
ne pogarszanie sie sytuacji??, za$ wnioski
zmierzajace do poprawy tego stanu, kiero-
wane do szefa Sztabu Generalnego WP, nie
byty wlasciwie wykorzystywane. Ocene
te potwierdza regularne ponawianie nie-
ktérych wnioskéw, w tym zwlaszcza do-
tyczacych koniecznos$ci ulepszenia syste-
mu szkolenia personelu latajacego® oraz
specjalistéw stuzby meteorologicznej, jak
tez potrzeby zmian w strukturach stuzby
inzynieryjno-lotniczej.

Sytuacja w zakresie bezpieczenstwa lo-
téw w 36 SPLT nie odbiegata znaczaco od
tendencji wystepujacych w catym lotnic-
twie Sit Zbrojnych. Liczba zdarzen lotni-
czych?! zaistniatych w tym putku, po od-
notowaniu w 2006 r. zmniejszenia do 16
zdarzefi, wzrastata w latach nastepnych
—az do 55 w pierwszych trzech kwarta-
tach 2010 r.*? Na bezpieczefistwo lotéw
negatywnie oddziatywaty przede wszyst-

kim: starzenie sie sprzetu latajacego i duza
rotacja personelu, spadek poziomu wy-
szkolenia, braki kadrowe w stuzbie inzy-
nieryjno-lotniczej.

W kontrolowanym okresie Inspektorat
przeprowadzit w 36 SPLT jedng kontrole
problemowa®, ktéra objeta prace zespo-
hu bezpieczenstwa lotéw, szkolenie lotni-
cze oraz dziatanie stuzby inzynieryjno-lot-
niczej w kwestii bezpieczefistwa. W jej
trakcie stwierdzono kilkanascie niepra-
widlowosci, polegajacych na niewystar-
czajacym rozpoznaniu obszaréw zagrozef
w procesie szkolenia lotniczego, niepod-
jeciu zbadania niektérych zdarzef o cha-
rakterze incydentéw lotniczych (powo-
dujacych zagrozenie bezpieczeristwa lo-
téw) oraz zbyt mate wykorzystanie mate-
rialéw zespotu obiektywnej analizy kon-
troli lotéw do oceny prawidtowosci szko-
lenia lotniczego. Badania przeprowadzo-
no pobieznie, ze wzgledu na krétki okres
ich trwania, sprawdzajac na ogdl wyryw-
kowo wybrane dokumenty?®*.

Realizacja zalecen pokontrolnych skie-
rowanych przez IMON ds. BL do dowéd-
cy 36 SPLT byla niedostatecznie nadzoro-

2 Szczegdtowy zakres dziatania IMON ds. BL zostat okreslony w § 5 ust. 1 Instrukcji bezpieczeristwa lotéw
lotnictwa Sit Zbrojnych RP.

2 Od 2005 r. wystepuje stata tendencja wzrostowa incydentéw lotniczych w lotnictwie wojskowym. Réw-

niez wskaznik wypadkéw ciezkich $wiadczy, zdaniem Inspektoratu, o obnizeniu poziomu bezpieczenstwa

lotéw i konieczno$ci wzmocnienia dziatan profilaktycznych.

Wskazywano m.in. na zjawisko systematycznego obnizania sie poziomu wiedzy teoretycznej i praktycznej

oraz pomniejszenie roli dowodcow najnizszego szczebla w procesie szkolenia.

Zdarzenie lotnicze — wypadek lub incydent lotniczy zwiazany z eksploatacja statku powietrznego, ktéry

ma niekorzystny wptyw na bezpieczenstwo lotu.

Kontrola wykazata, ze zaréwno w Instrukgcji bezpieczenstwa lotow, jak i w systemach informatycznych ewi-

dencjonujacych zdarzenia lotnicze nie ujednolicono kwestii kwalifikacji zdarzen lotniczych w przypadku, gdy

w czasie jednego lotu wystapi kilka zdarzen. Zdaniem NIK, moze to powodowa¢ znieksztatcenie statystyk.

% Od 31 marca do 4 kwietnia 2008 r.

34 Przyktadowo, realizacje szkolenia lotniczego zbadano na podstawie jednego szkolenia lotniczego, na jed-
nym tylko typie statku powietrznego (M-28 Bryza).
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wana, bowiem Inspektorat po otrzymaniu
harmonogramu usuniecia nieprawidlowo-
$cinie weryfikowal na biezaco tych dzia-
taf. Jak wynika z wyjasnien szefa IMON
ds. BL, sprawdzenie sposobu wykonania
zalecen odbywato sie dopiero w toku ko-
lejnej kontroli problemowej danej jednost-
ki, czyli w praktyce co cztery lata®>. Taki
stan rzeczy wynikat réwniez z przepiséw
JInstrukcji bezpieczeristwa lotéw lotnic-
twa Sit Zbrojnych RP”, ktére nie naktada-
ly na jednostke kontrolowana obowiazku
meldowania Inspektoratowi o faktyczne;j,
anie tylko planowanej realizacji zalecefi*®
Nie regulowaty réwniez kwestii koniecz-
nosci wskazania os6b odpowiedzialnych
za nieprawidlowosci majace wplyw na za-
istnienie zdarzen lotniczych, ktére pod
wzgledem przyczynowym zakwalifikowa-
no jako zalezne od dzialalnosci cztowieka.
Inspektorat przeprowadzit — jedyna
w okresie objetym badaniem NIK - kon-
trole problemowa Dowdédztwa Sit Po-
wietrznych (od 7 do 10 grudnia 2010 r.).
Oceniono w niej ryzyko zagrozef bezpie-
czefistwa lotéw oraz poprawnos¢ bieza-
cej i powypadkowej profilaktyki obniza-
jacej ewentualnos¢ zaistnienia wypadku
lotniczego w szkoleniu lotniczym. Ogdl-
na ocena wypadta bardzo dobrze.
Departament Kontroli MON, ani inne
jednostki Ministerstwa, nie analizowa-
ty w omawianym okresie prawidtowosci

a&

wykonywania przez DSP lub 36 SPL¥ %a- WS

dan zwigzanych z transportem najwazniej-
szych 0s6b w pafistwie.

Wdrozenie systemu analizy
bezpieczenstwa lotow , Turawa”

Wdrozenie systemu , Turawa” miato umoz-
liwi¢ biezaca ocene poziomu wyszkole-
nia personelu latajacego i niezawodnosci
techniki lotniczej, szczegétowe rozpozna-
nie zagrozen bezpieczeistwa lotéw, anali-
ze przyczyn wypadkéw oraz efektéw sto-
sowanych dziata profilaktycznych. Pra-
ce nad tym projektem podjeto w 2000r.,
jednak do dnia zakoAczenia kontroli NIK
system nie zostal wprowadzony w zycie®’.
Sposéb realizacji tego projektu odbiegat
od zasad rzetelnego i gospodarnego dzia-
lania, a opdznienie w jego zastosowaniu
niekorzystnie oddziatywalo na stan bez-
pieczefistwa lotéw.

Na prace badawczo-rozwojowe oraz
wdrozeniowe wydano w latach 2000-2010
facznie ponad 4,9 mln zt. Pierwotny ter-
min wprowadzenia systemu do uzytku
okreslono na 15 grudnia 2002 r., a nastep-
nie na koniec pazdziernika 2006 r. Prze-
wlektos¢ ta doprowadzita do sytuacji, ze
zakupiony w 2000 . potrzebny sprzet kom-
puterowy (za 445,9 tys. zl) stal sie prze-
starzaly i przeznaczono go do likwidacji.

Opéznienia w realizacji projektu nasta-
pity w wyniku:

3% Zgodnie z § 19 ust. 1 Instrukcji bezpieczenstwa lotéw lotnictwa Sit Zbrojnych RR kontrole problemowe

w 36 SPLT byty prowadzone co 4 lata.

% Od maja do pazdziernika 2010 r. okre$lono tymczasowe zasady monitorowania realizacji wnioskdéw pokontrolnych.
Maja one obowiazywa¢ do momentu wprowadzenie w zycie nowej instrukcji bezpieczenstwa lotéw. Z informacii
uzyskanych w odpowiedzi na wystapienie pokontrolne wynika, ze rozpoczeto prace nad nowelizacja instrukgcii.

37 Wedle informacji przekazanych przez ministra obrony narodowej, system ,Turawa” zostat wdrozony

w Sitach Zbrojnych w sierpniu 2011 .
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* niezapewnienia ciaglosci finansowania
prac w latach 2001-2002;

* nieterminowego przystapienia do opra-
cowywania wymaganej dokumentacji
bezpieczenistwa systemu przez organi-
zatora prac, to jest IMON ds. BL,;

¢ dlugotrwalego, trwajacego lacznie oko-
fo 19 miesiecy, procesu uzgadniania do-
kumentacji bezpieczefistwa ze stuzbami
ochrony pafistwa, to jest Wojskowymi
Stuzbami Informacyjnymi, a nastepnie
Shuzba Kontrwywiadu Wojskowego.

Koordynacja i nadzér
dowddcy Sit Powietrznych

Zadaniem DSP bylo zapewnienie bez-
pieczefistwa funkcjonowania lotnictwa
Sit Zbrojnych, w tym analiza wnioskéw
i do$wiadczen, a takze kierowanie opra-
cowaniem programéw, instrukcji i wy-
tycznych.

Brak reakcji Dowddztwa na zbyt pézne
przekazywanie zapotrzebowan — w tym
niekompletnych pod wzgledem wymaga-
nych informacji — na wykorzystanie WSTL
36 SPLT utrudniat wlasciwe przygotowa-
nie zalég oraz statkéw powietrznych do
lotu. Odpowiednie zaplanowanie lotu,
zebranie niezbednych informacji o trasie
przelotuilotnisku docelowym, mozliwos¢
przeprowadzenia rekonesansu, wykona-

nie komisyjnego oblotu maszyny i ustawie-
nie wlasciwej konfiguracji, przygotowa-
nie samolotéw zapasowych, a takze dopel-
nienie niezbednych formalnosci (np. uzy-
skanie zgdd przelotowych) — to elemen-
ty konieczne do zapewnienia bezpieczen-
stwa podrozy.

W okresie objetym kontrola NIK 36
SPLT wykonywat loty o statusie HEAD,
mimo ze dowddca Sit Powietrznych nie
okredlit typéw statkéw powietrznych prze-
znaczonych do tego rodzaju lotéw, co byto
niedopelnieniem obowigzku wynikajace-
go zinstrukcji HEAD.

Ograniczony zakres kontroli oraz mato
skuteczne dziatania nadzorcze ze strony
Dowédztwa nie doprowadzity do wykry-
cia i usuniecia istotnych nieprawidtowo-
$ci w funkcjonowaniu putku®, polegaja-
cych na:

e fatszowaniu dokumentacji (np. za-
liczaniu pilotom wykonywania lotéw
w gorszych warunkach niz w rzeczywi-
stosci), w tym réwniez z przebiegu pro-
cesu szkolenia zaldg lotniczych oraz or-
ganizacji lotéw (np. nie odnotowywa-
no informacji o zdarzeniach lotniczych
i awariach)?;

e przekraczaniu czasu pracy zaldg;

* wyznaczaniu do wykonania zadas oséb
niemajacych stosownych uprawnien;

38 Szczegbdtowej kontroli poddano jedynie dokumentacje za okres sierpien — grudzien 2010 r., gdyz pozo-
stata zostata zniszczona (nie podlega archiwizowaniu). Jednak biorac pod uwage, ze wczesniejsze kon-
trole byty prowadzone wedtug tych samych procedur oraz ze nieprawidtowosci stwierdzone przez NIK
w 36 SPLT wystepowaty w catym okresie objetym badaniem, przedstawiona przez NIK ocena skuteczno-
$ci nadzoru pozostaje aktualna w stosunku do catego okresu 2005-2010.

Z uzyskanych na wystapienia pokontrolne odpowiedzi wynika, ze we wszystkich jednostkach lotniczych
dokonano weryfikacji wszelkich uprawnien i dopuszczen pilotow oraz technicznego personelu latajacego.
Dodatkowo, w ramach nadzoru stuzbowego nad jednostkami lotniczymi, sprawdza sie poprawno$¢ nada-
nia uprawnien i dopuszczen.

3
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* niewykonywaniu oblotéw przed lota-

S

mi HEAD; BOR. Podejmowane przez nich dziatania
* niewyznaczaniu zapasowych statkéw nie byly wystarczajace, bowiem nie dostar-
powietrznych. czaly pelnej wiedzy o realizacji podstawo-

Zapobieganie zdarzeniom lotniczym
przez opracowywanie przedsiewzie¢ pro-
filaktycznych nalezato do Oddziatu Bez-
pieczefistwa Lotéw, podporzadkowanego
bezposrednio dowddcy Sit Powietrznych®.
Nie realizowano jednak zaleceri wynikaja-
cych zrocznych analiz o stanie bezpieczen-
stwa lotéw. Dotyczyly one niedociagniec¢
w systemie szkolenia lotniczego, w tym:

* braku treningu w symulatorach;

e splycania treningéw w kabinach stat-
kéw powietrznych;

* zawezania i splycania procesu szkole-
niowego przez ograniczanie lub catkowi-
te zaniechanie szkolenia doskonalacego
i specjalistycznego, w wyniku skupienia
sie na podtrzymywaniu nawykéw i wy-
konaniu rocznej normy nalotuy;

* nierytmiczno$ci szkolenia w powietrzu;
* slabego przygotowania do lotéw oraz
nieodpowiedniego stanu technicznego
statkéw powietrznych (niewystarczaja-
ca ilo$¢ sprzetu do szkolenia w powie-
trzu — z powodu wyczerpania sie resur-
séw eksploatacyjnych oraz znacznej nie-
sprawnosci samolotéw, a takze braku cia-
glo$ci dostaw cze$ci zamiennych).

Nadzo6r szefa resortu spraw
wewnetrznych nad BOR

Kolejni ministrowie spraw wewnetrznych
i administracji nie wywiazywali sie rze-

wych zadan tej formacji oraz nie dopro-
wadzily do wykrycia istotnych nieprawi-
dlowosci w rozpoznawaniu zagrozen i do
zaplanowania dzialafi chronigcych osoby
zajmujace kierownicze stanowiska w pafi-
stwie. Nie mozna zgodzi¢ sie z argumen-
tacja wyjasniajaca, ze nadzér w obszarze
objetym kontrola byl niezasadny z uwagi
na brak skarg i informacji o nieprawidto-
wosciach oraz ze wzgledu na potrzebe ob-
jecia nadzorem i kontrolg innych zagad-
niefi bedacych w kompetencji Minister-
stwa. W trakcie kontroli zwrécono uwa-
ge, ze ochrona o0s6b petnigcych kierowni-
cze stanowiska w panistwie byta podsta-
wowym zadaniem ustawowym BOR i po-
winna byla podlega¢ szczegélnemu nad-
zorowi Ministra SWiA. Minister nie mégt
jednak czynnie wlaczy¢ sie w rozwigzywa-
nie probleméw BOR we wspétpracy zin-
nymi instytucjami, gdyz nie dysponowat
stosowng wiedza, do posiadania ktérej byt
zobowigzany z racji swoich obowiazkéw.

Zadania Biura Ochrony Rzadu

Pozytywnie oceniono wspoétprace BOR
z Policja, Straza Graniczna oraz Agencja
Bezpieczefistwa Wewnetrznego w zakre-
sie przygotowania wizyt os6b zajmujacych
kierownicze stanowiska w pafistwie, or-
ganizowanych z wykorzystaniem lotnic-
twa transportowego Sit Zbrojnych. Nie-

4 Zgodnie z Instrukcja bezpieczenstwa lotéw lotnictwa Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, do zadan stuzby bezpieczen-
stwa lotoéw na szczeblu dowddztw (§ 6) nalezato m.in.: opracowywanie rocznych i pdfrocznych analiz stanu bezpieczenstwa
lotéw (pkt 15) oraz uczestniczenie w kontrolach problemowych podlegtych jednostek w zakresie bezpieczenstwa lotéw (pkt 13).
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W czasie przygotowywania lotu do
Smolenska dopuszczono do wielu
nieprawidtowosci, podobnie jak w
przypadku innych podrézy, objetych
badaniem. W tej konkretnej sytu-
acji i zgodnie z obowiazujacymi 6w-
czesnie uregulowaniami lot w og6-
le nie powinien sie odby¢.

prawidlowosci wystgpity natomiast we
wspéltdziataniu BOR zKPRP, KPRM, MSZ
oraz DSP i dotyczyly przede wszystkim
przeptywu informacji. Brak lub opéznio-
ne przekazywanie niezbednych wiado-
moS$ci utrudnialy analizowanie zagrozen,
a zatem i wla$ciwe zaplanowanie przed-
siewzie¢ ochronnych.

Sytuacja ta wynikata z nieprecyzyjnie
okreslonych zasad wspétpracy poszczegdl-
nych podmiotéw, za$ realizacja zawartych
porozumien nie byta wystarczajaco nadzo-
rowana. Jakkolwiek zasadniczy wptyw na
wystapienie tych nieprawidlowosci miaty
dziatania innych podmiotéw, to kierownic-
two BOR nie podjeto odpowiednich sta-
rafi w celu ich usuniecia. Postepowano z re-
guly nieformalnie, a efektem, jak wynika
zuzyskanych wyjasnien, byta krétkotrwata
poprawa. Brak informacji od organizatora
lub koordynatora wizyty o terminie, pro-
gramie oraz sktadzie delegacji lub ich zbyt
p6zne przekazywanie negatywnie wptly-
wal na proces analizowania zagrozefi i pla-
nowania dziatafi ochronnych przez BOR.

W Biurze nie prowadzono analiz obo-
wigzujacych procedur w celu weryfikacji
ich przydatnosci oraz ujawnienia ewentu-
alnych luk lub sytuacji, w ktérych pewne
normy nie moga by¢ stosowane z powodu
zmiany uwarunkowan zewnetrznych. Pro-
cedury te nie zapewnialy wlasciwej orga-
nizacji dziataf ochronnych, nie tworzyty
spojnego systemu, nie regulowaly wszyst-
kich obszaréw istotnych z punktu widze-
nia prewencji, byty czesciowo zdezaktu-
alizowane, a ponadto wywotywaly wat-
pliwosci interpretacyjne wéréd oséb zo-
bowiazanych do ich stosowania.

Niewlaéciwie zorganizowany system
nadzoru nie zapewniat szybkiego rozpo-
znania konieczno$ci zmian w przepisach
oraz nie sygnalizowal wadliwoéci funkcjo-
nowania procedur wewnetrznych. Nie-
prawidlowy byl réwniez system obiegu
informacji, gdyz nie umozliwial groma-
dzenia i wykorzystywania do§wiadczen
w celu wypracowania najlepszych metod
ochrony. Zgodnie zart. 7 ustawy o Biurze
Ochrony Rzadu*, za sprawne oraz efek-
tywne wykonywanie zadah BOR odpo-
wiada jego Szef.

Organizacja wizyty Prezydenta RP
w Smolensku 10 kwietnia 2010 r.

Zorganizowanie wyjazdu najwazniejszych
os6b w pafistwie 10 kwietnia 2010 r. przez
zaangazowane podmioty* nie odbiegalo
zasadniczo od sposobu przygotowania in-
nych tego typu wizyt. Oznacza to, ze — po-
dobnie jak w pozostatych objetych bada-

4 Ustawa z 16.03.2001 r. (t.j. DzU z 2004 r., nr 163, poz. 1712).
“2 To jest: Kancelarie Prezydenta RP, KPRM, MSZ, DSP, 36 SPLT, BOR.
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niem przypadkach — doszto do wystapie-
nia réznych nieprawidtowosci. Niezalez-
nie jednak od stwierdzonych podobiefistw,
nalezy podkresli¢, ze w tej konkretnej sy-
tuacjii zgodnie z obowigzujacymi éwcze-
$nie uregulowaniami, ten lot w ogéle nie
powinien sie odby¢.

Zawiadomienie o potrzebie wykorzy-
stania Wojskowego Specjalnego Trans-
portu Lotniczego Kancelaria Prezydenta
RP przestata do Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw w wymaganym przez Porozu-
mienie terminie, jednak nie zawieralo ono
wszystkich niezbednych danych*. Szef
KPRM nie podjat jakichkolwiek dziatas
w kierunku ich uzupetnienia, nie sporza-
dzit tez zamdéwienia na realizacje lotu*?,
ograniczajac sie jedynie do przekazania do
Dowddztwa Sit Powietrznych i BOR nie-
kompletnego powyzszego zawiadomienia.

Nieprawidlowosci wystapity takze w dzia-
taniu Ministerstwa Spraw Zagranicznych.
Whioski o uzyskanie zezwoleri na przelot nad
terytorium Republiki Bialorusi oraz przelot
iladowanie na terytorium Federacji Rosyj-
skiej (zawierajace réwniez prosbe o udostep-
nienie aktualnych schematéw i procedur lot-
niska w Smolefisku oraz o przystanie przed
wylotem rosyjskiego nawigatora do Warsza-
wy) zostaty wystane przez SSRL SZ RP* do
Ambasady RP w Moskwie 18 marca 20101.
W okresie od 22 marca 2010 r. do dnia wi-
zyty Prezydenta RP wiasciwe komérki orga-

4 Okreslonych w § 7 ust. 2 pkt 1-4 Porozumienia.
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nizacyjne MSZ* oraznadzorujacy ic% K
czlonkowie kierownictwa nie monitorowa-
li dzialan ambasady i nie znali ostatecznych
ustaleri. Decyzje, w tym o rezygnacji stro-
ny polskiej z obecnosci rosyjskiego nawiga-
tora, zostaly podjete w trakcie roboczych,
telefonicznych konsultacji miedzy pracow-
nikiem Ambasady RP a MSZ Federacji Ro-
syjskiej oraz pracownikami SSRL SZ RP
i 36 SPLT. Nie zostata przy tym dokonana
formalna zmiana noty Ambasady RP w tej
kwestii. Polskie MSZ do 10 kwietnia 2010r.
nie otrzymato réwniez odpowiedzi, w for-
mie noty, na prosbe o zgode na przelot i Ia-
dowanie na terytorium Federacji Rosyjskiej.

Organizacja przez 36 SPLT lotéw 10 kwiet-
nia 2010 r. z Warszawy na lotnisko Smolen-
sk-Siewiernyj odbyla sie niezgodnie z obo-
wigzujacymi procedurami’. Zdecydowano
sie naich wykonanie, chociaz w tym czasie
lotnisko to miato status lotniska wojskowe-
go, przy czym nie figurowalo w dostepnym
w 36 SPLT rejestrze. Postepowanie takie
byto niezgodne z § 9 pkt 16 Regulaminu lo-
téw, stanowiacym, ze lotnisko wykreslone
zrejestru jest lotniskiem zamknietym. Po-
nadto bylo to naruszeniem § 1 pkt 5 instruk-
cji HEAD, wedle ktérego, operacje startéw
iladowan statkéw powietrznych o statusie
HEAD mozna wykonywac¢ na lotniskach
czynnych. Jako przyczyny decyzji o odby-
ciu tych lotéw éwezesny dowddca 36 SPLT
wskazat zapotrzebowanie dysponentéw, uzy-

“ Do czego byto zobowiazany zgodnie z treécia § 7 ust. 6 Porozumienia.

4 Szefostwo Stuzby Ruchu Lotniczego Sit Zbrojnych Rzeczpospolitej Polskiej.

“ To jest Protokdt Dyplomatyczny — odpowiedzialny zgodnie z wewnetrznym regulaminem organizacyjnym
za posredniczenie w uzyskiwaniu zezwolen dyplomatycznych dla samolotéw specjalnych oraz Departa-
ment Wschodni — sprawujacy nadzér merytoryczny nad Ambasada RP w Moskwie.

47 To jest lotéw samolotéow Jak-40 oraz Tu-154M.
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Marek Bienkowski

skanie zgody dyplomatycznej na przelot z 13-
dowaniem na lotnisku Smolerisk-Siewier-
nyj, brak sygnatu ze strony rosyjskiej, ze lot-
nisko jest nieczynne i zabronione jest wy-
konywanie na nim operacji startéw i lado-
wan. Zalogi samolotéw zdecydowaly sie na
przelot pomimo nieotrzymania komunika-
téw meteorologicznych o warunkach pogo-
dowych w Smolefisku.

Podczas badania przez Najwyzsza [zbe
Kontroli zabezpieczenia podrézy Prezy-
denta RP 10 kwietnia 2010 r. stwierdzo-
no nieprawidtowos$ci w wykonaniu posta-
nowien decyzji nr Pf-38 Ministra SWiA
w sprawie objecia ochrong oséb ze wzgle-
du na dobro pafistwa oraz zakresu dzialar
ochronnych realizowanych przez BOR*S.
Nieprawidlowosci tego rodzaju ujawnio-
no takze w odniesieniu do wiekszosci wi-
zyt objetych badaniem. W przeprowadzo-
nym rekonesansie nie zostat sprawdzony
stan bezpieczefistwa lotniska w Smolen-
sku, nie bylo ono réwniez chronione przez
BOR 10 kwietnia 2010 r., gdyz zadanie
to Biuro Ochrony Rzadu zlecito stuzbom
pafistwa gospodarza.

Rozwiazania docelowe

Jeszcze w trakcie kontroli NIK (8 lutego
2011 r.) zostalo zawarte nowe porozumie-
nie w sprawie wykonywania lotéw z naj-
wazniejszymi osobami w pafistwie. Jego
sygnatariuszami byli szefowie Kancela-
rii Sejmu, Senatu, Prezydenta RP, Preze-
sa RM oraz minister obrony narodowej,

minister spraw wewnetrznych i admini-
stracji, szef BOR i prezes Urzedu Lot-
nictwa Cywilnego. Zostato ono nastep-
nie zmienione kolejnym porozumieniem,
podpisanym w lutym 2012 r. Jakkolwiek
uregulowato ono niektére istotne kwe-
stie (np. wprowadzono ograniczenia do-
tyczace przebywania na poktadzie jednego
samolotu okreslonych oséb, a takze obo-
wiazek przekazywania zwyprzedzeniem
imiennej listy pasazeréw), to jednak nie
gwarantuje wlasciwej organizacji wizyt.
Dlatego tez konieczne jest pilne stworze-
nie jasnego systemu norm, procedur i za-
sad. Nalezy zwlaszcza precyzyjnie uregu-
lowa¢ i rozgraniczy¢ kompetencje podmio-
téw wykonujacych poszczegdlne dziatania
oraz ustanowi rozwiazania organizacyj-
ne wymuszajace wykonanie okreslonych
zadan, jak réwniez mechanizmy kontrol-
ne, w tym wyznaczy¢ podmiot kompe-
tentny do zweryfikowania prawidlowo-
$ci techniczno-organizacyjnego przygoto-
wania wizyty. Nalezaloby rozwazy¢ ran-
ge tego aktu, gdyz —jak wykazalta kontro-
la—unormowania zawarte w Porozumie-
niu czy zasady dobrych praktyk nie stano-
wity wystarczajacej podstawy do zapew-
nienia ich realizacji®.

MAREK BIENKOWSKI, radca
prezesa NIK, p.o. dyrektor Departamentu
Porzadku i Bezpieczenstwa Wewnetrznego

“ Decyzji zostata nadana klauzula ,poufne”. Kwestie te zostaty oméwione w niejawnych wystapieniach po-

kontrolnych skierowanych do szefa BOR i MSWIiA.

4 Przyktadowo — szef KPRM w ztozonych do wystapienia pokontrolnego zastrzezeniach negowat koniecz-
no$¢ realizacji zapisanych w Porozumieniu zobowiazan, jako niemajacych waloru normatywnego.
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Bezpieczenstwo imprez masowych

Rejestracja zakazéw stadionowych

SLAWOMIR SIERANSKI
KRZYSZTOF SZULC

Szybkie przekazywanie i rejestrowanie informacji o osobach objetych zakazami
uczestniczenia w imprezach masowych jest istotnym elementem zapewnienia bezpie-
czeistwa ich przebiegu. Kontrola NIK zakoviczona pét roku przed organizacjq w Pol-
sce mistrzostw Europy w pitce noznej — EURO 2012 ujawnita, ze powotane do tego
organy nie wywigzywaly sie z obowiqzkdéw gromadzenia i udostepniania wspomnia-
nych danych. Za wielodniowe opéznienia w rejestracji zakazéw stadionowych od-
powiadaly zaréwno sqdy, jak i policia. W skrajnych przypadkach trwato to nawet
140 dni. Przeprowadzona krétko przed rozpoczeciem turnieju kontrola sprawdzajgca
wykazata, ze w Krajowym Systemie Informaciji Policyjnej nie zostaly zarejestrowa-
ne zadne osoby objete zagranicznymi zakazami stadionowymi. Zaewidencjonowano

tylko dane mogqgcych stanowié¢ zagrozenie kibicéw z Rosji i Biatorusi.

Przestepstwa i wykroczenia podczas im-
prezmasowych, a zwlaszcza meczéw pil-
karskich, stanowia istotny problem do-
tyczacy bezpieczefistwa publicznego.
W ustawie z 20 marca 2009 r. o bezpie-
czefistwie imprez masowych! (dalej: usta-
wa o bim) zostat kompleksowo uregulo-
wany sposéb gromadzenia i przetwarza-
nia informacji z tym zwigzanych oraz ich
przekazywania miedzy zaangazowanymi
podmiotami. Organem administracji rza-
dowej wyznaczonym do zapewnienia wia-

' DzU nr 62, poz. 504 ze zm.
2 Art. 36 ust. 1 ustawy o bim.
3 Art. 38 i 39 ustawy o bim.
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$ciwego funkcjonowania przedmiotowej
bazy danych jest Komendant G1éwny Po-
licji? (dalej: Komendant). Ustawa okresla
katalog podmiotéw uprawnionych do ko-
rzystania z jej zbioréw oraz zobowigza-
nych do przekazywania Komendantowi
informacji w tym zakresie. Sg to miedzy
innymi jednostki organizacyjne Policji,
sady oraz organizatorzy masowych im-
prez sportowych?.

Komendant powinien zapewni¢ gro-
madzenie w bazie informacji, zwlaszcza
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o osobach, wobec ktérych zapadt prawo-
mocny wyrok lub prawomocne orzecze-
nie o ukaraniu za przestepstwo albo wy-
kroczenie popetnione w zwigzku z maso-
wa impreza sportows, a takze o zakazach
stadionowych natozonych przez upraw-
nione podmioty innych panistw (zakazy
zagraniczne)*. W celu realizacji tego obo-
wiazku Komendant otrzymat uprawnie-
nie do pozyskiwania od instytucji zagra-
nicznych informacji o wydanych przez nie
zakazach uczestnictwa w imprezach ma-
sowych®. Ustawa natozyta takze na Ko-
mendanta obowigzek utworzenia bazy da-
nych o osobach mogacych zagraza¢ bez-
pieczenistwu i porzadkowi publicznemu
podczas Finatowego Turnieju Mistrzostw
Europy w Pitce Noznej UEFA Euro 2012
(dalej: Euro 2012)8.

Jednostki organizacyjne Policji i sady
zostaty zobowiazane do przekazywania
Komendantowi informacji dotyczacych
bezpieczefistwa masowych imprez spor-
towych nie pézniej niz w ciggu 24 godzin
od chwili ich otrzymania. Przekazanie po-
winno sie odby¢ za pomoca srodkéw ko-
munikaciji elektronicznej albo przez bez-
posrednie doreczenie do najblizszego ko-
misariatu lub komendy powiatowej (miej-
skiej, rejonowej) Policji’.

Decyzja nr 167 z 19 marca 2008 r.
w sprawie funkcjonowania zestawu cen-
tralnych zbioréw informacji tworzacych

4 Art. 40 ustawy o bim.

5 Art. 50 ust. 1 ustawy o bim.
6 Art. 68a ustawy o bim.
7

Stawomir Sieranski, Krzysztof Szulc

Krajowy System Informacyijny Policji® (da-
lej: decyzja nr 167) Komendant Gtéwny
Policji ustanowit ten system (dalej: KSIP)
i okreslit zasady rejestracji w nim danych
o osobach, w stosunku do ktérych orze-
czono zakazy uczestnictwa w imprezach
masowych. Stosownie do § 11 ust. 16 za-
lacznika do decyzji nr 167, rejestracja infor-
macji o zakazach powinna nastapi¢ w cia-
gu 24 godzin od wptywu dokumentu be-
dacego podstawa rejestracji.

Ustalenia NIK

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita
kontrole, ktérej celem byta ocena funk-
cjonowania systemu gromadzenia i prze-
kazywania informacji dotyczacych za-
pewnienia bezpieczefistwa imprez ma-
sowych?®. Odbyta sie w listopadzie i grud-
niu 2011 r. w Komendzie Gtéwnej Po-
licji, Komendzie Rejonowe;j Policji War-
szawa I (dalej w skrécie: KRP Warszawa
I) oraz w Sadzie Rejonowym dla Warsza-
wy Srédmiescia.

Badania wykazaty, ze Komendant Gtéw-
ny nie pozyskiwat od instytucji zagranicz-
nych informacji o wydanych przez nie za-
kazach uczestnictwa w imprezach maso-
wych. Nie zrealizowat zatem obowiazku
ewidencjonowania w bazie tych danych.
Moze to w znaczacy sposéb utrudniac or-
ganizatorom imprez zapobieganie udzia-
towi w nich oséb niepozadanych.

Zasady obiegu i przechowywania informacji dotyczacych bezpieczenstwa imprez masowych zostaty okre-

$lone w art. 41-49 ustawy o bim.
8 DzUrzKGP nr 10, poz. 57 ze zm.

9 Zob. Informacja o wynikach kontroli, nr ewid. 23/2012/P/11/186/KPB, NIK, marzec 2012 r.
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Rejestracja zakazow stadionowych

Brak wiedzy o zakazach zagranicznych
miat szczegblne znaczenie wobec potrzeby
przygotowania Policji do zabezpieczenia
Euro 2012. W toku badafi informowano
kontroleréw, ze dane o obywatelach ob-
jetych zakazami zagranicznymi beda gro-
madzone w odrebnej bazie — 0 osobach
mogacych stanowi¢ zagrozenie dla bez-
pieczenistwa i porzadku publicznego pod-
czas Euro 2012. NIK stwierdzita jednak,
ze czynno$ci majace na celu opracowanie
tego zbioru znajdowaly sie na wstepnym
etapie, gdyz dopiero rozpoczeto konsul-
tacje z podmiotami zagranicznymi. Nie
podjeto réwniez wielu istotnych dziataf;
miedzy innymi nie okreslono harmono-
gramu gromadzenia przez Policje danych
orazich zakresu. Policja nie ustalita réw-
niez, w jakiej formie baza bedzie funkcjo-
nowala ijaki bedzie katalog pafistw/pod-
miotéw zagranicznych, z ktérymi zamie-
rza wspOlpracowac. Zaistnialo zatem ry-
zyko nieukoficzenia prac, oznaczajace, ze
Policja nie bedzie dysponowata stosowny-
mi informacjami. Wpltywatoby to na po-
ziom bezpieczefistwa podczas mistrzostw.

Badania kontrolne ujawnily narusze-
nie zasad rejestracji w KSIP informacji
o0 osobach, w stosunku do ktérych orze-
czono zakazy uczestnictwa w imprezach
masowych. Analiza pieciu spraw dotycza-
cych orzeczonych przez sady zakazéw'®
dowiodta, ze trzy z nich nie zostaty wpi-
sane do KSIP przez zobowiazane do tego
jednostki, lecz przekazane innym jednost-
kom organizacyjnym Policji. Ustalono, ze

kontrola j audyt
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informacje rejestrowano w KSIP ni %
telnie, z duzym opéznieniem, bo dopie-
ro po wielu dniach (do 47) od daty ich
wplywu do Policji. Bylo to naruszeniem
obowigzku dokonania tego w ciagu 24 go-
dzin od otrzymania dokumentu bedace-
go podstawg wpisu. Przyktadowo mozna
wymieni¢ sprawe wyroku orzekajacego
taki zakaz, ktérego odpis wplynat do Ko-
misariatu Policji w Zabkach (to jest jed-
nostki wlasciwej ze wzgledu na miejsce
zamieszkania osoby ukaranej) 9 wrze$nia
2011 r. Wyrok powinien zostac zarejestro-
wany w systemie przez te jednostke, tak
sie jednak nie stalo, za$ stosowna infor-
macja zostata przekazana do KRP War-
szawa | (bedacej jednostka organizacyj-
na Policji wlasciwa ze wzgledu na miejsce
popetnienia czynu zabronionego) 13 paz-
dziernika 2011 r., to jest po uptywie 34 dni
od jej otrzymania. Wpisu do KSIP doko-
nat 26 pazdziernika 2011 r. uprawniony
pracownik KRP Warszawa I, czyli 13 dni
po otrzymaniu informacji z Komisariatu
Policji w Zabkach, co oznacza, ze znalazta
sie ona w systemie dopiero po 47 dniach
od wplyniecia do Policj.

Op6znienia w rejestracji powodowaty,
ze do chwili zamieszczenia wpisu, osoby,
wobec ktérych orzeczono zakaz udziatu
w imprezach masowych, moglty w nich
uczestniczy¢. Odpowiedzialny za groma-
dzenie i przetwarzanie tych informacji jest
Komendant G1éwny Policji i na nim spo-
czywa obowigzek zapewnienia rzetelnej
iterminowej rejestracji w systemie.

'© Doboru préby dokonano w Komendzie Rejonowej Policji Warszawa |. Badaniem objeto wszystkie przeka-
zane w okresie objetym kontrola do tej jednostki informacje dotyczace orzeczonych przez sady zakazéw

uczestnictwa w imprezach masowych.
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Stawomir Sieranski, Krzysztof Szulc

W KRP Warszawa [ omawiane informa-
cje byly ewidencjonowane w KSIP zgod-
nie z dokumentacja Zrédlowa oraz przez
osobe uprawniong. Pozytywnie oceniono,
ze rejestracji dokonywano niezaleznie od
tego, czy komenda ta byta jednostka wta-
$ciwg ze wzgledu na miejsce zamieszkania
obywatela, ktérego zakaz dotyczyt. Przy-
jecie tej zasady skracalo bowiem czas od
otrzymania informacji przez Policje do jej
umieszczenia w systemie.

W okresie objetym kontrola uprawnio-
ne podmioty wystosowaly 17 zapytaf na
podstawie ustawy o bim do Komendanta
Rejonowego Policji Warszawa I. Wszyst-
kie zapytania dotyczyly oséb, w stosun-
ku do ktérych orzeczono zakaz uczestnic-
twa w imprezach masowych. W szesciu
przypadkach Komendant przekazat od-
powiedzi w czasie od 6 do 14 dni. Nale-
zy podkresli¢, ze zgodnie z art. 43. ust. 1
ustawy o bim, informacje dotyczace bez-
pieczefistwa imprez masowych powinny
by¢ udzielane niezwlocznie po otrzyma-
niu od podmiotu uprawnionego zapyta-
nia wraz z uzasadnieniem.

Kontrola w Sadzie Rejonowym dla War-
szawy Srédmiescia — to jest podmiocie zo-
bowigzanym do przekazywania Komen-
dantowi Gléwnemu Policji informaciji
o0 osobach, wobec ktérych zapadt prawo-
mocny wyrok lub prawomocne orzeczenie
o ukaraniu za przestepstwo albo wykro-
czenie popetnione w zwiazku z masowa
impreza sportowa —wykazala, ze w calym

okresie objetym badaniem nie byty sto-
sowane przepisy ustawy o bim w tym za-
kresie. W wyniku sprawdzenia dokumen-
tacji 13 spraw zakoficzonych prawomoc-
nymi wyrokami za przestepstwa i wykro-
czenia wymienione w przepisach karnych
ustawy o bim, o ktérych tresci Sad byt zo-
bowigzany poinformowa¢ Komendanta
Gléwnego Policji, ustalono, ze w dwdch
przypadkach nie zostaty przekazane Poli-
cji dane o wyrokach, kiedy odstapiono od
orzeczenia Srodka karnego w postaci za-
kazu wstepu na impreze masowa. Infor-
macje o jedenastu orzeczeniach zakazu
przekazano natomiast w czasie od 12 do
50 dni od daty ich uprawomocnienia, po-
mimo obowiazku dokonania tego w cia-
gu 24 godzin. Ponadto, przestano je za po-
$rednictwem poczty — to jest niezgodnie
z przepisami ustawy o bim — do jedno-
stek organizacyjnych Policji wlasciwych
dla miejsca zamieszkania osoby skazanej'.

Powyzsze nieprawidtowos$ci wynikaty
gléwnie z faktu, ze Sad przekazywat Poli-
cji informacje o przestepstwach i wykro-
czeniach popeltnionych w zwigzku z im-
prezami masowymi nie na podstawie usta-
wy o bezpieczefistwie imprez masowych,
lecz ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
karny wykonawczy'?. Nalezy podkresli¢,
ze powolanie sie na inng podstawe nie
zwalniato Sadu z obowigzku stosowania
ustawy o bim. Jego niewlasciwe dziata-
nie skutkowato bezposrednio niekom-
pletnoscig i nieaktualnoscig bazy danych

" Art. 42 ust. 1 ustawy o bim zobowiazuje do przekazywania informacji dotyczacych bezpieczenstwa imprez
masowych za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej albo przez bezposrednie doreczenie do najbliz-
szego komisariatu lub komendy powiatowej (miejskiej, rejonowej) Policji.

2 DzU nr 90, poz. 557 ze zm.
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nego Policji, utrudniato takze wykony-
wanie obowiazkéw natozonych przez te
ustawe na Policje oraz organizatoréw im-
prez masowych.

Komendant nie podjat zadnych dziatar
w celu umozliwienia przesylania infor-
macji droga elektroniczng, twierdzac, ze
korzystanie z poczty tradycyijnej jest sku-
teczne. Nalezy zauwazy¢, ze taka prak-
tyka jest niezgodna z przepisami ustawy
o bim, wydtuza tez czas przekazywania
danych z s3déw do KSIP.

Reasumujac, prowadzona przez Komen-
danta Gléwnego Policji elektroniczna baza
danych nie byta na biezgco aktualizowa-
na — od daty uprawomocnienia sie wyro-
ku do wprowadzenia informacji do KSIP
uptywalo wiele dni (od 25 do 140). Tak
bylo na przyktad w odniesieniu do wyroku
wydanego przez Sad Rejonowy dla War-
szawy Zoliborza, ktéry uprawomocnit sie
8 czerwca 2011 r., wplynat do policji do-
piero 9 wrzesnia 2011 r., a zostal zareje-
strowany 26 pazdziernika 2011 r. Stwarza-
fo to ryzyko, ze organizatorzy imprez ma-
sowych, ktérzy odpowiadaja za uniemoz-
liwienie osobom niepozadanym uczest-
nictwa w nich, nie otrzymuja z Policji pet-
nych i rzetelnych informacii.

Ocena i wnioski pokontrolne

Ustalenia kontroli przyniosty negatyw-
na ocene dziatan Komendanta Gléwnego
Policji zwiazanych z gromadzeniem i udo-
stepnianiem danych zawartych w syste-
mie KSIP, jak réwniez wykonywania przez
Prezesa Sadu Rejonowego dla Warszawy
Srédmiescia zadafi okreslonych w usta-
wie o bim. Natomiast realizacje obo-
wigzkéw przez Komendanta Rejonowego
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nie z uchybieniami.

Majac na celu wyeliminowanie ujaw-
nionych nieprawidtowosci, NIK sformu-
fowata nastepujace wnioski pokontrolne.
* do Komendanta Gléwnego Policji:

— o gromadzenie informacji o zakazach
stadionowych natozonych przez upraw-
nione podmioty innych pafistw;

— 0 przyspieszenie stworzenia bazy da-
nych o osobach mogacych zagraza¢ bez-
pieczefistwu i porzadkowi publicznemu
podczas Euro 2012;

— o udzielanie informacji dotyczacych
bezpieczeAstwa imprez masowych
uprawnionym podmiotom na kartach
odpowiedzi, o ktérych mowa w art. 42
ust. 4 ustawy o bim;

- o wyegzekwowanie od podleglych jed-
nostek Policji prawidlowego i termino-
wego rejestrowania w KSIP informacji
o0 osobach, wobec ktérych orzeczono za-
kaz udzialu w imprezach masowych;

— o podjecie wspélpracy z innymi pod-
miotami uczestniczacymi w przetwarza-
niu informacji dotyczacych bezpieczen-
stwa imprez masowych, aby dane byly
wysytane droga elektroniczng;

* do Prezesa Sadu Rejonowego — o za-
pewnienie przekazywania wlasciwym
podmiotom informacji dotyczacych bez-
pieczefistwa imprez masowych zgodnie
z zasadami ustawy o bim;

* do Komendanta Rejonowego Policji
Warszawa I — o spowodowanie informo-
wania podmiotéw uprawnionych w spra-
wach dotyczacych bezpieczefistwa im-
prez masowych niezwlocznie po otrzy-
maniu od nich zapytania.

W zwiazku z wynikami kontroli w Ko-
mendzie Gtéwnej Policji oraz Komendzie
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Rejonowej Policji Warszawa I Najwyzsza
Izba Kontroli przestata wystapienia pokon-
trolne Ministrowi Spraw Wewnetrznych,
jako organowi nadzorujgcemu. Wystapita
jednoczes$nie z wnioskiem o monitorowa-
nie realizacji przez Komendanta Gléwne-
go Policji oraz podlegte mu jednostki za-
dan okreslonych w przepisach reguluja-
cych gromadzenie, przetwarzanie i udo-
stepnianie informacji zwigzanych z bez-
pieczefistwem imprez masowych.
Ponadto, wobec ustalesi dokonanych
w Sadzie Rejonowym dla Warszawy Sréd-
miescia, NIK przekazala wystapienia po-
kontrolne Ministrowi Sprawiedliwosci,
jako organowi nadzorujgcemu dziatalno$¢
administracyjng sadéw. Wystosowata tak-
ze wniosek o monitorowanie wykonywa-
nia przez nie zadan wynikajacych z usta-
wy o bezpieczefstwie imprez masowych.

Reakcje kontrolowanych

Minister Spraw Wewnetrznych, w odpo-
wiedzi na przedstawione przez Izbe wnio-
ski, zobowiazat sie wystapi¢ do Komendan-
ta Glownego z prosba o cykliczne przedsta-
wianie informacji o realizowaniu przez Po-
licjg ustawowych obowiazkow zwigzanych
z gromadzeniem, przetwarzaniem i udostep-
nianiem informacji dotyczacych bezpieczen-
stwa imprez masowych.

Minister Sprawiedliwosci polecit nato-
miast podlegtym stuzbom nadzoru zwré-
cenie uwagi prezeséw sadéw apelacyjnych
na obowiazki natozone przez ustawe o bim
na organy sgdownictwa powszechnego. Pre-
zesi zostali réwniez zobligowani do zbada-
nia prawidlowoéci wykonywania tych zadar
przezsady, a w razie stwierdzenia uchybieri
—do podjecia niezbednych czynno$ci admi-
nistracyjnych w celuich usuniecia, a takze

72  KONTROLA PANSTWOWA

do poinformowania ministra o ustaleniach
i przedsiewzietych dziataniach.

Komendant Gtéwny Policji zapewnit,
ze w Komendzie przyjeto stosowanie pro-
cedury obligatoryjnego wystepowania do
partneréw zagranicznych o przekazanie
informacji o osobach objetych zakazem
stadionowym. Jesli chodzi o baze danych
o obywatelach mogacych zagrazac¢ bezpie-
czenhstwu i porzadkowi publicznemu pod-
czas Euro 2012, Komendant zobowigzat sie
do jak najszybszego jej stworzenia. Polecit
réwniez komendantom wojewédzkim oraz
stotecznemu, aby sprawdzili sposéb prze-
kazywania informacji dotyczacych imprez
masowych w podleglych jednostkach oraz
stosowanie procedury rejestrowania oséb
majacych orzeczony zakaz wstepu na im-
prezy masowe. Zapowiedziat tez wdroze-
nie procedury przesytania danych droga
elektroniczng.

Komendant Rejonowy Policji Warsza-
wa I polecil, aby bezzwlocznie po otrzy-
maniu rejestrowane byty w KSIP prawo-
mocne orzeczenia o karach za przestepstwo
lub wykroczenie popetnione w zwiazku
zmasowa impreza sportowa. W tym celu
wystapit o nadanie stosownych upraw-
nief wiekszej liczbie funkcjonariuszy KRP
Warszawa I. Polecit réwniez niezwloczne
udzielanie podmiotom uprawnionym od-
powiedzi na ich zapytania.

Prezes Sadu Rejonowego dla Warsza-
wy Srédmiescia zobowigzat podlegtych
pracownikéw do bezwzglednego prze-
strzegania przepiséw ustawy o bezpie-
czefistwie imprez masowych. Objat tez
stalym nadzorem problematyke stoso-
wania srodkéw karnych z tym zwiaza-
nych, zlecajac przewodniczacym wy-
dzialéw raportowanie o dacie i sposo-
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Wyniki kontroli sprawdzajacej
przed EURO 2012

Przeprowadzonaw okresie od 14 do 25 maja
2012 r. kontrola, ktérej celem byto spraw-
dzenie realizacji wnioskéw skierowanych
do Komendanta Gtéwnego Policji dotycza-
cych gromadzenia informacji o zakazach sta-
dionowych natozonych przez uprawnione
podmioty innych pafistw oraz stworzenia
bazy danych o osobach mogacych zagra-
zaé bezpieczefistwui porzadkowi publicz-
nemu podczas Euro 2012 wykazala, ze do
21 maja 2012 r. podpisano porozumienia
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z ktérymi prowadzona jest wspélpraca.

Dane oséb stwarzajacych potencjal-
nie zagrozenie podczas mistrzostw zo-
staly natomiast przestane tylko przez
dwa panistwa. Stwierdzono réwniez, ze
nie przekazano zadnych informacji do-
tyczacych oséb objetych zakazami sta-
dionowymi.

SEAWOMIR SIERANSKI, wicedyrektor
KRZYSZTOF SZULC, gtéwny specjalista
kontroli panstwowej; Departament

Porzadku i Bezpieczenstwa Wewnetrznego NIK
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Doswiadczenia z kontroli miedzynarodowej

Aktywizacja i doskonalenie zawodowe
0s6b niepetnosprawnych

JULITA LUCZAK
PIOTR WASILEWSKI

Ustalenia kontroli potwierdzaja, ze w nie-
ktérych krajach ochrona oséb nie w petni
zdrowych jest niewystarczajgca. Badanie
prowadzone jednoczesnie w kilku par-
stwach pozwolito dostrzec réinice w de-
finiowaniu niepetnosprawnosci oraz roz-
bieznosci w przepisach regulujgcych sfere
zatrudniania i doskonalenia zawodowe-
go takich oséb. Niejednakowe kompeten-
cje poszczegdlnych organéw kontroli oraz
jakos¢ raportéw krajowych okazaly sie
dodatkowym wyzwaniem dla polskiego
koordynatora. Pozwolity jednak zdoby¢
doswiadczenia pomocne w innych kon-
trolach réwnoleglych.

Najwyzsza Izba Kontroli wspétdziata
w przeprowadzaniu wspdlnych kontro-
li z podobnymi organami innych pafstw,
byta réwniez koordynatorem tego rodzaju
przedsiewzie¢, w tym miedzynarodowej
kontroli dotyczacej programéw wspiera-

jacych wzrost zatrudnienia oséb niepel-
nosprawnych!.

Podjecie badat tej tematyki zainspi-
rowata dyskusja podczas VII Kongresu
EUROSAI w Krakowie (w 2008 r.) i sfor-
mulowane tam zalecenia kontrolne. Dla
niektérych najwyzszych organéw kon-
troli (NOK) ta problematyka byta nowo-
$cia, a stworzenie mozliwosci wymiany
doswiadczen i wiedzy mialo przyczyni¢
sie do zwiekszenia aktywizacji zawodowej
0s6éb nie w petni zdrowych, z uwagi na ni-
ski wskaznik ich zatrudnienia.

Przed przystapieniem do kontroli trud-
no bylo przewidzie¢ specyfike problemdéw
wymagajacych rozwigzania. Uprawnienia
najwyzszych organéw kontroli s3 odmienne
w poszczegdlnych krajach, co rzutowalo
zaréwno na zakres zagadnien typowanych
do zbadania, jak i rodzaj jednostek pod-
danych kontroli. Dodatkowym utrudnie-
niem bylo stosowanie réznych definicji
niepetnosprawnosci i odrebnych przepi-
séw prawnych regulujacych te kwestie.
Na etapie prac przygotowawczych zwra-
cano uwage na brak uporzadkowanej in-

' Zbiorczy raport z kontroli podpisany zostat w trakcie VIII Kongresu EUROSAI w Lizbonie przez prezeséw
12 najwyzszych organéw kontroli uczestniczacych w tym przedsiewzieciu (Butgarii, Czech, Hiszpanii, Ma-
cedonii, Polski, Niemiec, Rumunii, Stowacji, Stowenii, Szwajcarii, Turcji i Ukrainy).
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formagiji o liczbie 0s6b niepelnosprawnych
iich aktywnosci ekonomicznej, sSrodkach
przeznaczanych na realizacje programéw
pomocy oraz liczbie ich uczestnikéw. Do-
stepne dane pochodzity z rozmaitych zré-
deti okreséw, co ograniczato ich poréw-
nywalno$¢ i spéjnose.

Nietatwe bylo takze ustalenie zwigzku
przyczynowo-skutkowego miedzy reali-
zowanymi programami a sytuacja oséb
niepetnosprawnych na rynku pracy. Kon-
trola objeto bowiem jedynie wybrane in-
strumenty wsparcia, a szczegétowa anali-
za wszystkich uwarunkowari systemu ak-
tywizacji zawodowej w danym kraju nie
byta mozliwa, przede wszystkim z uwagi
na Scisle okreslone ramy czasowe i ogra-
niczone kadry kontrolerskie.

Wyniki kontroli réwnolegtej

Ustalenia dowiodly, ze w poszczegdlnych
panistwach sytuacja zawodowa oséb nie-
petnosprawnych na otwartym rynku pra-
cy jest w duzym stopniu podobna. W ra-
portach krajowych wskazywano na nizszy
poziom ich wyksztalcenia i gorsze przygo-
towanie zawodowe, co utrudnia znalezie-
nie odpowiedniego zatrudnienia. Z dru-
giej strony zauwazono, ze w czasach kryzy-
su przedsiebiorstwa sa mniej sktonne
do naboru os6b niepetnosprawnych
z wyzszym wyksztalceniem i zastepuja
je pracownikami majacymi gorsze przygo-
towanie, dazac w ten sposéb do ogranic-
zenia kosztéw. Stwierdzono réwniez, ze
kobiety mialy generalnie wieksze ktopoty
zuzyskaniem pracy.

Bariery w znalezieniu zajecia przez oso-
by niepelnosprawne maja do$¢ zréznico-
wane podloze — ekonomiczne, prawno-
-organizacyjne badz psychologiczne. Pra-
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codawcy, wérdéd ktérych funkcjonu%% koS
cze pewne stereotypy, zwracali uwage na
znaczne koszty dostosowania stanowisk
pracy, wyzsze koszty samej pracy, gorsza
dyspozycyjnos¢ z powodu stanu zdrowia.
Same osoby niepelnosprawne wskazywaty
natomiast na niewystarczajace informacje
o programach pomocy, przeszkody archi-
tektoniczne utrudniajace poruszanie sie,
uprzedzenia srodowiska oraz nieche¢ do
poszukiwania pracy.

Z analiz przedstawionych w raportach
kontrolnych wynika, ze powaznym pro-
blemem jest bezsilno$¢ i bierno$¢ znacznej
liczby 0s6b poszkodowanych na zdrowiu.
Cze$¢ znich chcialaby wej$¢ na rynek pra-
cy, ale brakuje im umiejetnosci, wiedzy
i zasobéw. Uruchomiono zatem instru-
menty wsparcia w postaci przydatnych
szkoleri. Wiekszy problem stanowity osoby
niezainteresowane podjeciem pracy, gdyz
skierowane do nich programy nie przyno-
sity efektéw. Nalezato przede wszystkim
objac je interwencja terapeutyczna w celu
wyrobienia motywacji do podjecia zaje-
cia, a nastepnie ponowi¢ prébe wprowa-
dzenia na rynek pracy.

Wedle oceny najwyzszych organéw kon-
troli, identyfikacja wszystkich istotnych
barier powinna by¢ punktem wyjscia do
okreslenia skuteczniejszej polityki wspie-
rania zatrudnienia.

Autorzy raportéw w poszczegdlnych
najwyzszych organach kontroli zwracali
rOéwniez uwage na:

* brak koordynacji miedzy instytucjami
wdrazajacymi programy wsparcia oraz
skomplikowane procedury administra-
cyjne;

* brak istotnych informacji o populacji
0s6b niepetnosprawnych, co przeszka-
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dza w realizowaniu skutecznej polityki
ich zatrudnienia;

* brak celéw ilosciowych (dotyczacych
liczby korzystajacych z programéw i uzy-
skujacych dzieki nim zatrudnienie) — co
sprawia, ze ewaluacja programéw jest
utrudniona lub niemozliwa;

* niewystarczajaca efektywnos¢ instru-
mentéw polityki wspierania zatrudnienia
i ograniczone uwzglednianie potrzeb ryn-
ku pracy, co odnosito sie przede wszyst-
kim do szkolen. Problem dotyczyt szcze-
gblnie Turciji, gdzie w latach 2005-2009
zajecie znajdowato okoto 4% uczestni-
kéw szkoleri zawodowych. Istotnym wy-
zwaniem bylo utrzymanie specjalistycz-
nych stanowisk pracy juz po wygasnieciu
programu, w ramach ktérego utworzo-
no dane stanowisko. W Bulgarii odsetek
0s6b niepetnosprawnych zatrudnionych
u tego samego pracodawcy po wygasnie-
ciu umowy zawartej w ramach programu
nie przekraczat 10%. Lepiej przedstawia-
la sie sytuacja w badanej przez NIK Ko-
mendzie Gtéwnej Policji, ktéra byta jed-
nym z beneficjentéw programu ,Osoby
niepetnosprawne w stuzbie publiczne;j”.
Tutaj po wygasnieciu umowy programo-
wej prace kontynuowato 38% oséb.

Wartos$¢ dodana
kontroli miedzynarodowej

Miedzynarodowe poréwnania doprowadzi-
ty do wniosku, ze w niektérych padistwach
ochrona praw oséb niepetnosprawnych
jest niewystarczajaca. Dato to impuls
do zmian w kierunku przygotowania
rozwiazan respektujacych powszechnie
przyjete standardy.

Na przyktad, na Ukrainie prawodaw-
stwo w dziedzinie rehabilitacji zawodo-
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wej oséb niepelnosprawnych miato luki,
w wyniku ktérych nie w petni byty reali-
zowane ustawowe gwarancje. Przyznajac
wsparcie, nie respektowano stopnia utra-
ty zdrowia i nie brano pod uwage, ze dla
pracodawcéw bardziej kosztowne jest za-
trudnianie 0s6b z wyzszym stopniem nie-
petnosprawnosci. W rezultacie, sytuacja
tej kategorii pracownikéw byta gorsza niz
pozostatych.

W Macedonii z kolei, przepisy regulu-
jace kwestie zwiazane z przestrzeganiem
praw os6b niepetnosprawnych odbiegaty
od zasad konstytucyjnych i norm miedzy-
narodowych. Pracownikom, ktérzy stali
sie niepetnosprawni w wyniku wykony-
wania pracy zawodowej, przystugiwaty
mniejsze przywileje, niz pozostatym oso-
bom niepelnosprawnym.

Uczestniczace w badaniach najwyzsze
organy kontroli przedstawily szczegéto-
we whnioski i rekomendacje, majace na
celu usprawnienie funkcjonowania w ich
krajach systemu wsparcia zatrudnienia
0s6b poszkodowanych na zdrowiu. Zale-
cenia ogdlne zostaly wlaczone do wspél-
nego raportu pokontrolnego i objety ta-
kie kwestie, jak: potrzeba gromadzenia
wiarygodnych i poréwnywalnych danych
o sytuacji poszczegdlnych grup oséb nie-
pelnosprawnych; jasne okreslanie celéw
programéw i dzialanh pomocowych oraz
usprawnienie procesu oceny ich realiza-
cji. Waznym zaleceniem byta poprawa
wsp6tpracy miedzy poszczegélnymi in-
stytucjami odpowiadajacymi za udzie-
lanie wsparcia.

Zwrécono takze uwage, ze ogdlne prze-
miany gospodarcze i technologiczne skut-
kuja powstaniem nowych mozliwosci za-
trudnienia i podwyzszeniem wymagan

-396 -



Aktywizacja i doskonalenie zawodowe...

o

kontrola j audyt

kwalifikacyjnych; znaczenia nabiera umie-
jetno$¢ planowania i kreatywno$¢. Podczas
tworzenia programéw wspierajacych za-
trudnienie oséb niepetnosprawnych nale-
zy zatem uwzglednic¢ te uwarunkowania,
aby lepiej dopasowac je do potrzeb rynku.

W raporcie zaprezentowano przyktady
dobrych praktyk zastugujacych na upo-
wszechnienie. Mozna do nich zaliczy¢
funkcjonujacy w Szwajcarii system rein-
tegracji zawodowej. Dotyczy on os6b, ktére
staja sie niepelnosprawne z réznych przy-
czyn w trakcie kariery zawodowej, a po
odpowiedniej rehabilitacji i przeszkole-
niu moga ponownie odnalez¢ sie na ryn-
ku pracy. Tego typu system bardzo do-
brze sprawdza sie réwniez w Niemczech.

Zagadnienia te zainteresowaty postéw
z sejmowej Komisji Polityki Spoleczne;
i Rodziny, ktéra analizowata raport z kon-
troli réwnoleglej. Uczestniczacy w jej po-
siedzeniu prezes Paristwowego Funduszu
Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych
zwrécit uwage, ze w Polsce takie rozwia-
zania nie zostaty wdrozone, cho¢ podjeto
prace w tym kierunku. Stworzenie dobrze
funkcjonujacego systemu wymaga skoor-
dynowanych dziatarn PFRON, ZUS, KRUS
i pelnomocnika rzadu do spraw os6b nie-
petnosprawnych.

W raporcie z kontroli réwnoleglej zwro-
cono uwage, ze poszczegdlne pafstwa sto-
suja rézne definicje niepetnosprawnosci,
co powoduje koniecznos¢ ujednolicenia
statusu osoby niepelnosprawnej, zwlasz-
cza w Unii Europejskiej. Z drugiej stro-
ny, wskazano na problem tak zwanej tury-
styki socjalnej, polegajacej na wyjazdach
za granice w celu skorzystania z istnieja-
cych gdzie indziej $wiadczen, nienalez-
nych w kraju macierzystym.
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Badania objety wybrane dziatania wspie-
rajace wzrost zatrudnienia os6b niepelno-
sprawnych, w celu oceny funkcjonowa-
nia programéw finansowanych ze $rod-
kéw Paristwowego Funduszu Rehabilitacji
Os6b Niepetnosprawnych. Analizie pod-
dano zasady opracowywania, wdrazania
imonitorowania programéw, prawidlowos¢
ich realizacji oraz wykorzystanie srodkéw
Funduszu, a takze osigganie wskaznikéw
zatrudnienia podopiecznych.

Podczas kontroli przeanalizowano pie¢
programéw: , Junior” — program aktywi-
zacji zawodowej niepelnosprawnych ab-
solwentéw; Trener pracy” —zatrudnienie
wspomagane; ,Partner” — wsparcie zadan
i projektéw realizowanych przez organiza-
cje pozarzadowe; ,Osoby niepelnospraw-
ne w stuzbie publicznej”; a takze wybra-
ne zadania, zlecone na podstawie art. 36
ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilita-
cji zawodowej i spotecznej oraz zatrud-
nianiu oséb niepetnosprawnych.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie
ocenila, ze na podstawie uméw zawar-
tych w ramach poszczegélnych progra-
méw wdrozono liczne przedsiewziecia
zwiekszajace aktywnos¢ zawodowa oma-
wianej cze$ci spoleczenistwa, a pienigdze
zostaly wydane zgodnie z przeznaczeniem.
Z drugiej jednak strony, ujawniono wiele
nieprawidlowosci.

W PFRON polegaly one przede wszyst-
kim na nierzetelnych dziataniach, podwa-
zajacych zaufanie beneficjentéw do Fun-
duszu, a w konsekwencji prowadzacych
niekiedy do wycofywania sie organizacji
wspierajacych osoby niepelnosprawne.

Umowy z beneficjentami byly zawie-
rane najczesciej juz w trakcie realizacji
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danego zadania, a w skrajnych wypad-
kach nawet po jego zakoriczeniu i dopie-
ro wéwczas byto mozliwe zrefundowa-
nie kosztéw. Dotyczylo to 67% jedno-
stek objetych kontrola i 58% zbadanych
uméw. Praktyka taka zmuszata benefi-
cjentéw do poszukiwania alternatyw-
nych zrédet finansowania i narazala ich
na dodatkowe koszty, ktérych nie mozna
byto zaliczy¢ do wydatkéw kwalifikowal-
nych. Zdarzalo sie réwniez zmniejszanie
podczas wdrazania projektéw przyzna-
nych wczeéniej kwot — w takich sytu-
acjach zakres merytoryczny zadaf mu-
sial by¢ zmieniany. Naganne bylo réw-
niez dokonywanie rozliczef z kilkulet-
nim op6znieniem (na 24 listopada 2010 1.
pozostato nierozliczonych 17% umoéw
z 2007 r.) oraz zmiana zasad wspdlpra-
cy w trakcie realizacji wieloletnich po-
rozumien, a to skutkowato réznorodny-
mi utrudnieniami.

Zastrzezenia budzit réwniez brak pre-
cyzji w formutowaniu przez Fundusz celéw
poszczegdlnych programéw, skutkujacy
swoboda interpretacji, a w efekcie
niemoznos$cig jednoznacznej oceny, czy
zostaly one osiggniete. PFRON nie mégt
zatem przeprowadzi¢ stosownej ewaluacji
ani zrewidowacd trafnosci i adekwatnosci
zalozen oraz uzyskanych efektéw; brako-
walo réwniez potrzebnych do tego instru-
mentéw. Nie przestrzegano przy tym prze-
piséw prawa oraz procedur.

Sposréd oséb niepetnosprawnych za-
rejestrowanych w kontrolowanych po-
wiatowych urzedach pracy instrumen-

2 W ramach programu ,,Junior”.
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tami wsparcia objeto niespetna 10%
(w tym w szkoleniach uczestniczyto 2%).
Odsetek zatrudnionych po odbyciu sta-
zu wspétfinansowanego przez PFRON?
wynosit srednio 36%, a czynniki rézni-
cujace — przede wszystkim sytuacja na
rynku pracy — znajdowaly sie poza moz-
liwosciami oddziatywania urzedéw pra-
cy. Odsetek zatrudnionych stazystéw byt
wyzszy w wickszych o§rodkach miejskich.
Tam réwniez Swiadomosé pracodawcéw
byla lepsza, co wyrazato sie gotowoscig do
organizowania stazy i zatrudniania mto-
dziezy z orzeczonym stopniem niepetl-
nosprawnosci.

Na podstawie dokonanych ustalen
Najwyzsza Izba Kontroli wystosowala pod
adresem pelnomocnika rzadu do spraw
0s6b niepelnosprawnych i PFRON whnio-
sek o kompleksowe przeanalizowanie do-
tychczasowych doswiadczen w realiza-
cji programéw, w celu poprawienia ich
efektywnosci. Nowe programy powinny
uwzgledniac¢ réwniez wieksza dyscypline
rozliczania przeznaczonych na nie §rodkéw
publicznych, gdyz op6znienia utrudniaja
nie tylko planowanie finansowe na kolej-
ny rok, ale takze rzetelng ocene wyko-
nania zadan.

Kontrola miedzynarodowa

— whnioski organizacyjne

Wszystkie badania kontrolne zostaty za-
koficzone planowo, wystapito jednak wie-
le problemdw, ktére wymagaty dodatko-
wych naktadéw pracy ze strony koordy-
natora, czyli Najwyzszej Izby Kontroli.
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Aktywizacja i doskonalenie zawodowe...

Nalezaly do nich przede wszystkim:
* niepelne rozpoznanie ryzyka towarzy-
szacego kontroli;
* stabe zrozumienie niektérych NOK dla
zadaf omawianej kontroli;
* brak przeptywu informacji podczas
prac zespotu odpowiedzialnego za prze-
prowadzenie kontroli;
* niska jako$¢ niektérych wyciagéw z ra-
portéw krajowych, stuzacych do opraco-
wania raportu koficowego.

Omawiane wspdlne przedsiewziecie po-
zwolito na zdobycie do§wiadczef moga-
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cych przyczyni¢ sie do usprawnienia dZlar5 o

lan, gdyby zaistniata potrzeba przeprowa-
dzenia kolejnej kontroli réwnoleglej. Wy-
daje sie, ze wlasciwym rozwigzaniem by-
foby wykorzystanie odpowiednio zaadap-
towanej metodyki zarzadzania projektami.

JULITA LUCZAK, gtéwny specjalista
kontroli panstwowej

PIOTR WASILEWSKI, wicedyrektor
Departament Zdrowia NIK
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Gospodarka
wodno-$ciekowa

Najwyzsza Izba Kontroli oce-
nita prawidlowos$¢ i gospo-
darno$¢ dzialad organéw
gminy oraz jednostek wo-
dociagowo-kanalizacyjnych
w zakresie zbiorowego za-
opatrzenia w wode i zbioro-
wego odprowadzania $cie-
kéw. Kontrole prowadzo-
no w 14 samorzadach oraz
10 zaktadach wodociggo-
wo-kanalizacyjnych pieciu
wojewédztw. Objeta okres
od stycznia 2008 r. do kon-
ca czerwca 2010 r.

Walory Mazowsza

Zbadano dzialania podmio-
téw odpowiedzialnych za
tereny publiczne w woje-
wédztwie mazowieckim,
podejmowane w okresie od
1 stycznia do 30 sierpnia
2011 r. w celu podniesienia
ich waloréw krajobrazowych
i estetycznych. Sprawdzono
przy tym, jaki wptyw na wi-
zerunek gminy ma stan nie-
zabudowanych i niezagospo-
darowanych nieruchomosci
gruntowych nalezacych do
innych podmiotéw. Skontro-
lowano 13 samorzadéw, trzy
ich jednostki organizacyijne,
warszawska dzielnice Wto-
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chy, dwa zarzady drég powia-
towych i zarzad wojewdédz-
ki oraz Generalna Dyrekcje
Drég Krajowych i Autostrad
Oddziat w Warszawie, Pol-
skie Koleje Pafistwowe SA
i Polskie Linie Kolejowe SA.

Projekty
przedsiebiorcow

Na przyktadzie programu
operacyjnego ,Innowacyjna
gospodarka” (POIG) NIK
sprawdzila, jak beneficjenci
spoza sektora finanséw pu-
blicznych realizuja projekty
wspétfinansowane z fundu-
szy europejskich. Kontrole
przeprowadzono u 32 przed-
siebiorcéw, ktérzy podjeli sie
przedsiewzie¢ wspétfinan-
sowanych ze §rodkéw Euro-
pejskiego Funduszu Rozwo-
ju Regionalnego w ramach
POIG, dziatanie 8.1 — Wspie-
ranie dzialalnoéci gospodar-
czej w dziedzinie gospodar-
ki elektronicznej. Dotyczy-
ta okresu od 24 wrzesnia

2008 r. do 31 sierpnia 2011 r.

Usuwanie
szkod gorniczych

Celem kontroli byta oce-
na dziatah podejmowanych
przez przedsiebiorcéw gér-
niczych oraz ich nastepcéw

prawnych, zwigzanych z usu-
waniem szkéd spowodowa-
nych ruchem zaktadu gérni-
czego. Sprawdzono tez, jak
organy wykonawcze gmin
i organy nadzoru gérniczego
wplywaja na ksztattowanie
polityki przestrzennej na te-
renach narazonych na wysta-
pienie takich zjawisk; zbada-
no nadzér Okregowych Urze-
déw Goérniczych nad podle-
glymi im zaktadami pod ka-
tem zapobiegania szkodom
gérniczym. Kontrola zosta-
ta przeprowadzona w 18 jed-
nostkach — wsréd nich trzy
byty jednoosobowymi spét-
kami Skarbu Paristwa, a trzy
organami administracji rza-
dowej. W trakcie czynnosci
rozpatrzono skarge miesz-
kafAcéw gminy Gierattowice
na Oddziat Kompanii Weglo-
wej (KW) SA-KWK , Sosni-
ca Makoszowy”, Urzad Gmi-
ny Gieraltowice oraz Okre-
gowy Urzad Gérniczy w Gli-
wicach. Ponadto w zwiaz-
ku z katastrofa budowla-
na w dzielnicy Bytom-Karb
w lipcu 2011 r., kontrola ob-
jela Odziat KW SA - KWK
,Bobrek-Centrum” i Urzad
Miasta Bytom. Objeto nig
lata 2008-2011 (I kwartat);
badanie zagadnied zwigza-
nych z uchwalaniem miejsco-
wych planéw zagospodarowa-
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nia przestrzennego dotyczyto

lat 2003-2011.

Rolnicze
zasoby wodne

Przeanalizowano przygo-
towania i realizacje dzia-
taf dotyczacych gospodaro-
wania rolniczymi zasobami
wodnymi w ramach progra-
mu rozwoju obszaréw wiej-
skich (PROW) 2007-2013.
Badanie odbyto sie w Mini-
sterstwie Rolnictwa i Roz-
woju Wsi, w Centrali Agenciji
Restrukturyzacji i Moderni-
zacji Rolnictwa, siedmiu wo-
jewddzkich zarzadach me-
lioracji i urzadzen wodnych
i objeto okres styczer 2004 r.
— 30 czerwca 2011 r.

Dziatanie
stuzby cywilnej

Kontrola stuzyta ocenie
wdrazania i realizacji przepi-
séw ustawy o stuzbie cywil-
nej, zwlaszcza wykonywania
przez Szefa Stuzby Cywil-
nej ustawowych zadan; na-
boru do korpusu i na wyz-
sze stanowiska; prowadze-
nia stuzby przygotowawczej;
przeprowadzenia pierwszej
oceny oraz okresowych ocen
cztonkéw korpusu stuzby cy-
wilnej, organizacji szkolen;
obsadzanie stanowisk naczel-
nikéw urzedéw skarbowych
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i dyrektoréw izb skarbo-
wych. Dokonano tez analizy
$ciezek rozwoju zawodowe-
go urzednikéw stuzby cywil-
nej, aby sprawdzi¢, jak wy-
korzystywany jest ich poten-
cjat. Kontrole przeprowadzo-
now 21 urzedach (w KPRM,
czterech ministerstwach,
dwéch urzedach central-
nych, siedmiu wojewédzkich
i siedmiu urzedach skarbo-
wych) oraz u Szefa Stuzby
Cywilnej. Odnosita sie do
okresu od 1 stycznia 2009 r.
do 30 czerwca 2011 r.

Bezpieczenstwo
imprez masowych

Celem kontroli byto spraw-
dzenie funkcjonowania sys-
temu gromadzenia, przetwa-
rzania i przekazywania infor-
macji dotyczacych zapewnie-
nia bezpieczeristwa imprez
masowych oraz wykorzysta-
nia tych danych. Przestep-
stwa i wykroczenia zwigza-
ne z imprezami masowymi,
zwlaszcza z meczami pit-
karskimi, stanowig bowiem
istotny problem. Jego roz-
wigzanie bylto szczegélnie
wazne przed Mistrzostwa-
mi Europy w Pitce Noznej
UEFA EURO 2012. Oce-
niono dziatania Komendan-
ta Gléwnego Policji, Ko-
mendanta Rejonowego Poli-
cji Warszawa I oraz Prezesa

kontrola i audyt

Sadu Rejonowego dla War-
szawy-Srédmiescia. Badania
dotyczyly okresu 1 sierpnia
2009 r. — 23 grudnia 2011 r.;
kontrole sprawdzajaca prze-
prowadzono w maju 2012,
krétko przed rozpoczeciem
turnieju. Wyniki obu badat
przedstawiamy obszernie na

str. 67.

Melioracje
w dorzeczu Odry

Realizacje zadan organéw
administracji publicznej na
Opolszczyznie, zwiazanych
z melioracjami wodnymi
w dorzeczu Odry, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem za-
bezpieczenia przeciwpowo-
dziowego, zbadano w dzie-
wieciu jednostkach: Opol-
skim Urzedzie Wojewé6dz-
kim, Urzedzie Marszatkow-
skim Wojewédztwa Opol-
skiego, Starostwie Powiato-
wym w Opolu, Starostwie
Powiatowym w Kedzierzy-
nie-Kozlu, Wojewédzkim
Zarzadzie Melioracji i Urza-
dzei Wodnych w Opolu oraz
w czterech spétkach wod-
nych. Kontrola dotyczyta lat
2008-2011 (I pétrocze).

Promocja samorzadow

Celem kontroli byla ocena
prawidlowosci wykorzysta-
nia §rodkéw publicznych na
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dziatalno$¢ promocyjng jed-
nostek samorzadu terytorial-
nego oraz jej efektéw. Prze-
prowadzono j3 w 40 jednost-
kach, tj. 39 urzedach admi-
nistracji samorzadowej i jed-
nej gminnej jednostce orga-
nizacyjnej, na terenie sied-
miu wojewddztw. Szczegd-
fowe badania dotyczyly okre-
su od 1 stycznia 2010 r. do
30 czerwca 2011 r.

Odpady medyczne

Ocenie poddano dziatal-
no$¢ zwigzang z unieszko-
dliwianiem odpadéw me-
dycznych w wojewédztwie
podkarpackim w latach
2007-2010. Kontrole pro-
wadzono w Urzedzie Mar-
szatkowskim Wojewddztwa
Podkarpackiego w Rzeszo-
wie, Starostwie Powiatowym
w Debicy, Wojewédzkim
Funduszu Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej
w Rzeszowie oraz u trzech
przedsiebiorcéw.

Aktywizacja zawodowa
bezrobotnych

Ustalono, jak wykorzystywa-
ne s3 srodki Unii Europej-
skiej na realizacje projektéw
aktywizacji zawodowej bez-
robotnych w ramach kom-
ponentu regionalnego Pro-
gramu Operacyjnego Kapi-
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tal Ludzki 2007-2013. Zba-
dano, czy instytucje po-
$redniczgce wywiazuja sie
z przyznawania dotacji prze-
znaczonych na dofinansowa-
nie przedsiewzie¢ stuzacych
przeciwdziataniu bezrobo-
ciu, wykluczeniu spoteczne-
mu i ubéstwu oraz wykona-
nie zadan przez beneficjen-
téw i sposéb spozytkowania
przez nich srodkéw. Kontrole
obejmujaca lata 2009-2010
przeprowadzono w 48 jed-
nostkach na terenie szesciu
wojewddztw.

Ochrona
ruchu lotniczego

Oceniono dziatalnos$¢ orga-
néw administracji publicznej,
instytucji zapewniajacej stuz-
by ruchu lotniczego i pod-
miotéw zarzadzajacych lotni-
skami miedzynarodowymi,
zwiazang z ochrong cywilne-
go ruchu lotniczego, jako ele-
mentu bezpieczeﬁstwa. Kon-
trole przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Infrastruktury,
Urzedzie Lotnictwa Cywil-
nego, Polskiej Agencji Zeglu-
gi Powietrznej, dziewieciu
podmiotach zarzadzajacych
lotniskami: w Gdansku, Ka-
towicach-Pyrzowicach, Kra-
kowie-Balicach, Poznaniu-
-Lawicy, Rzeszowie-Jasion-
ce, Szczecinie-Goleniowie,
Wroctawiu-Strachowicach

oraz Warszawie. Objeto nig
okres od 2009 r. do 31 paz-
dziernika 2011 r.

Placowki opiekunczo-
-wychowawcze

NIK sprawdzita skutecznosé¢
okreslonego w ustawie o po-
mocy spolecznej systemu po-
stepowania wobec dzieci prze-
bywajacych w placéwkach
opiekuficzo-wychowawczych,
stuzacego powrotowi do zycia
w rodzinie oraz ich wspétdzia-
tanie w tej sprawie z innymi
instytucjami. Kontrole prze-
prowadzono w dwudziestu
o$miu placéwkach opiekun-
czo-wychowawczych, dzie-
sieciu powiatowych centrach
pomocy rodzinie i dziewieciu
osrodkach adopcyjno-opie-
kuficzych w dziewieciu wo-
jewddztwach. Kontrola doty-
czyta lat 2008-2010 i I pétro-
cza 2011 r.

Nieruchomosci
gminne

Kontrola objeto wykorzy-
stanie nieruchomosci gmin-
nych na cele komercyjne
i niekomercyjne na podsta-
wie umoéw najmu, dzierza-
wy i uzyczenia w okresie od
1 stycznia 2009 r. do 26 paz-
dziernika 2011 r. Odbyta sie
w 21 jednostkach z czte-
rech wojewédztw: 16 urze-
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dach samorzadowych oraz
pieciu jednostkach organiza-
cyjnych gmin realizujacych
wspomniane zadania.

Mienie
powiatéw i wojewodztw

Kontrola zagospodarowania
nieruchomosci stanowiacych
mienie wojewddztw i powia-
téw odbyta sie w 16 jednost-
kach: w dziewieciu staro-
stwach powiatowych, trzech
urzedach marszatkowskich,
trzech urzedach wojewédz-
kich oraz w Gléwnym Urze-
dzie Geodezji i Kartografii.
Sprawdzono m.in. ewiden-
cjonowanie nieruchomosci;
stopiefi uregulowania sta-
nu prawnego i ujawnienia
w ksiegach wieczystych pra-
wa wlasnosci; zagospodaro-
wanie nieruchomosci; pro-
wadzenia ich ewidencji ksie-
gowej. Kontrola planowa ob-
jela okres od stycznia 2007 r.
do 30 czerwca 2010 r. (kon-
trola dorazna do 16 maja

2011 1.

Ogrody zoologiczne

Badanie stuzyto sprawdze-
niu, jak dziesie¢ najwiek-
szych, pod wzgledem li-
czebnos$ci zwierzat oraz po-
wierzchni zajmowanego te-
renu, polskich ogrodéw zoo-
logicznych: w Chorzowie,
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Gdatisku, Krakowie, Lo-
dzi, Opolu, Plocku, Pozna-
niu, Warszawie, Wrocta-
wiu i ZamoSciu, nalezacych
do Europejskiego Stowarzy-
szenia Ogrodéw Zoologicz-
nych i Akwariéw, wykorzy-
stywato srodki publiczne na
realizacje niektérych zadafi.
Chodzito m.in. o: przestrze-
ganie warunkéw przestrzen-
nych hodowli i utrzymywa-
nia zwierzat; realizacje pla-
néw dziatalnosci; spetnianie
przez pracownikéw wymo-
géw kwalifikacyjnych oraz
prawidtowosé dokonywania
wydatkéw i ich ujecie w ksie-
gach rachunkowych; udzie-
lanie i realizacje zamdéwien
publicznych, a takze funkcjo-
nowanie systemu kontroli za-
rzadczej. Badanie dotyczylo
okresu od 1 stycznia 2009 r.
do 28 pazdziernika 2011 r.

Ulgi od podatkow
lokalnych

Oceniono dziatania gmin
oraz burmistrzéw i prezy-
dentéw miast jako gmin-
nych organéw podatkowych
w przedmiocie udzielania ulg
w podatkach stanowiacych
dochéd wtasny JST. Kon-
trole, obejmujaca okres od
1 stycznia 2008 r. do 31 mar-
ca 2011 r., zawezono do po-
datkéw: od nieruchomo-
$ci, transportowego, rolne-

go oraz leSnego — jako stano-
wigcych ponad 90% wpty-
woéw budzetéw gmin. In-
spektorzy byli zaintereso-
wani: udzielaniem zwolnief
oraz obnizaniem stawek po-
datkowych w uchwatach rad
gmin; stosowaniem ulg indy-
widualnych przez gminne or-
gany podatkowe; przestrze-
ganiem przepiséw Ordynaciji
podatkowej; dzialaniami sys-
temu kontroli wewnetrznej;
sprawozdawczo$cia finan-
sowa. Badaniu poddano 60
urzedéw gmin miejskich oraz
miejsko-wiejskich w dziesie-
ciu wojewédztwach.

Prywatyzacja farmacji

Zbadano przebieg proceséw
prywatyzacji w sektorze far-
maceutycznym. Kontrolerzy
interesowali sie zwlaszcza re-
alizacja przez Ministra Skar-
bu Pafistwa planéw prywa-
tyzacji, prawidtowosci dzia-
tafi, monitorowaniem wyko-
nania zobowigzan inwesto-
réw, a takze nadzorem nad
podmiotami sektora. Aktyw-
nos¢ Polskiego Holdingu Far-
maceutycznego SA sprawdza-
no w odniesieniu do prywaty-
zacji Pabianickich Zaktadéw
Farmaceutycznych SA, War-
szawskich Zaktadéw Farma-
ceutycznych Polfa SA i Tar-
chominskich Zaktadéw Far-
maceutycznych Polfa SA. Po-
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nadto przeanalizowano wy-
konanie przez Cefarm Bialy-
stok SA zobowigzat wynika-
jacych z umowy prywatyza-
cyjnej oraz restrukturyzacje
tarchominskiej Polfy. Kontro-
la objeto lata 2007-2011 (I

pétrocze).

Pozyskiwanie pomocy
przez mate gminy

Izba postanowita ustali¢
przyczyny braku lub ogra-
niczonego korzystania przez
mate jednostki samorzadu
terytorialnego ze $rodkéw
europejskich. Sprawdzono
takze zgodno$¢ z procedu-
rami procesu oceny formal-
nej i merytorycznej wnio-
skéw o dofinansowanie oraz
wyboru projektéw zlozonych
przez gminy, a takze ich ak-
tywno$é¢ w pozyskiwaniu po-
mocy finansowej. Kontrole
przeprowadzono w 57 jed-
nostkach w o§miu wojewddz-
twach: 32 urzedach gmin, 16
starostwach, o§miu urzedach
marszatkowskich oraz w Ma-
zowieckiej Jednostce Wdra-
zania Programéw Unijnych.
Objeto nia okres od 1 stycz-
nia 2007 r. do 30 czerwca
2011 r. Ponadto, do 142 po-
wiatéw oraz 207 gmin z 16
wojewddztw, a takze do 13
instytucji zarzadzajacych
nieobjetych kontrolg skie-
rowano ankiety, na podsta-
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wie ktérych dokonano anali-
zy probleméw, z jakimi bory-
kaja sie mate samorzady przy
ubieganiu sie o srodki z bu-
dzetu UE.

Likwidacja
mogilnikow

Ocenie poddano dziatania po-
dejmowane przez organy ad-
ministracji publicznej w ra-
mach ,Krajowego planu go-
spodarki odpadami 20107,
stuzace likwidacji mogilni-
kéw (konstrukcji, w kto-
rej przechowuje sie nieprzy-
datne substancje toksyczne,
np. przeterminowane §rod-
ki ochrony roélin). Kontro-
le przeprowadzono w Mini-
sterstwie Srodowiska i sze-
$ciu wojewddzkich inspek-
toratach ochrony $rodowiska
oraz szeSciu urzedach mar-
szatkowskich. Wystapiono
o informacje do pozostalych
wojewddzkich inspektoréw
ochrony §rodowiska, wszyst-
kich wojewédzkich inspek-
toréw sanitarnych, marszal-
kéw wojewddztw dolnosla-
skiego i opolskiego oraz pre-
zeséw dwoch spotek zarza-
dzajacych spalarniami odpa-
déw niebezpiecznych, w kté-
rych utylizowano przetermi-
nowane $rodki ochrony ro-
$lin. Badania dotyczyty lat
2009-2010i I potowy 2011 .

z uwzglednieniem efektéw li-

kwidacji mogilnikéw w latach
wczesniejszych.

Przestepstwa
skarbowe

Badania postepowan urze-
déw skarbowych oraz urze-
déw kontroli skarbowej
w sprawach o wykroczenia
i przestepstwa skarbowe do-
tyczyty roku 2010 oraz I pét-
rocza 2011 r. Najwyzsza I[zba
Kontroli ocenita tez nadzoér
sprawowany przez Ministra
Finanséw nad podlegtymi or-
ganami. Kontrole zorganizo-
wano w resorcie finanséw,
w siedmiu urzedach kontroli
skarbowej oraz 14 urzedach
skarbowych na terenie sied-
miu wojewddztw.

Mienie komunalne
na Kujawach

Izba sprawdzita sposéb go-
spodarowania przez gmi-
ny mieniem komunalnym
w wojewédztwie kujawsko-
-pomorskim. Oceniono m.in.
sposéb ewidencjonowa-
nia mienia, nadzér nad tym
przekazywanym w uzytko-
wanie jednostkom podle-
glym samorzadom. Zbada-
no prawidtowos¢ przeprowa-
dzania przetargéw oraz sku-
teczno$¢ egzekwowania na-
leznoSci za zbywane i wy-
dzierzawiane mienie, a takze
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kontrola i audyt

funkcjonowanie kontroli we-
whnetrznej i audytu. Badania-
mi objeto okres od 1 stycz-
nia 2008 r. do 30 listopada
2010 r. Kontrole prowadzo-
no w 10 samorzadach.

Ochrona
przeciwpozarowa

NIK przyjrzata sie realiza-
cji zadan z zakresu ochro-
ny przeciwpozarowej w bu-
dynkach bedacych siedzi-
bami urzedéw miast i gmin
wojewédztwa mazowiec-
kiego w okresie od 1 stycz-
nia 2010 r. do 30 czerwca
2011 r. Ocenita m.in.: wdra-
zanie i aktualizowanie in-
strukeji bezpieczenistwa po-
zarowego, dostosowanie drég
ewakuacyjnych do wymagan
przepiséw, organizacje i wa-
runki ewakuacji z obiektéw,
kontrole stanu technicznego
budynkéw oraz prowadzenie
dokumentacji dotyczacej ich
uzytkowania. Skontrolowano
65 urzedéw samorzadowych.

Oplaty za uzytkowanie
wieczyste

Celem kontroli byta ocena
stanu aktualizacji optat rocz-
nych z tytutu uzytkowania
wieczystego nieruchomosci

Skarbu Pafistwa (SP) w okre-

sie od 1 stycznia 2009 r. do
30 czerwca 2011 r. Zwrbco-
no uwage na: rzetelno$¢ pro-
wadzonej ewidencji zasobu
Skarbu Pafistwa, prognozo-
wania i planowania wplywéw
z tytutu oplat za uzytkowanie
wieczyste; korzystanie przez
starostéw z prawa do przesza-
cowania warto$ci udostepnio-
nych nieruchomosci SP; okre-
$lenie szacunkowych skutkéw
finansowych z tytutu niedo-
konywania aktualizacji opfat.
Kontrole prowadzono w sied-
miu starostwach powiato-
wych z terenu wojewédztwa
wielkopolskiego.

Rozliczenia ANR

NIK zbadata rozliczanie
przez Agencje Nieruchomo-
$ci Rolnych inwestycji i li-
kwidacji obiektéw budow-
lanych na dzierzawionych
nieruchomo$ciach w latach
2009-2011 (I pétrocze).
Przeprowadzono ja w sied-
miu oddziatach terenowych
Agenciji, gospodarujacych za-
sobem na obszarze dziewie-
ciu wojewddztw.

Pomoc
dla przedsiebiorcow

Kontrola pomocy publicz-
nej udzielonej w latach

2006-2010 przedsiebior-
com dziatajagcym w specjal-
nych strefach ekonomicz-
nych (SSE) stuzyta ocenie
skutecznosci funkcjonowa-
nia stref jako instrumen-
tu stymulowania gospo-
darki i ograniczenia bezro-
bocia. Przeprowadzono ja
w Ministerstwie Gospodar-
ki, 12 spétkach zarzadzaja-
cych poszczegbélnymi stre-
fami oraz dwéch oddzia-
tach Agencji Rozwoju Prze-
mystu SA, zarzadzajacej SSE
w Mielcu i Tarnobrzegu. Ba-
daniem objeto wiec wszyst-
kie SSE w Polsce. Kontrola
objeto okres od 1 stycznia
2006 r. do 29 lipca 2011 r.

Bezpieczenstwo
sektora finansowego

Zbadano dzialania instytucji
odpowiedzialnych za bezpie-
czefistwo sektora finansowe-
go, identyfikacje i przeciw-
dziatanie pojawiajgcym sie za-
grozeniom oraz eliminowa-
nie probleméw ujawnionych
w wyniku zaburzes na ryn-
kach finansowych od 1 stycz-
nia 2010 r. do kofica wrze$nia
2011 r. Kontrola odbyta sie
w Urzedzie Komisji Nadzo-
ru Finansowego, Narodowym
Banku Polskim i Minister-
(red.)

stwie Finanséw.

sInformacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2012 r., str. <www.nik.gov.pl>.
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Rok 2011 i elementy prognozy na lata 2012-2013

Kondycja i przysztosé¢
polskiej gospodarki

W najblizszych dwéch latach gléwnym czynnikiem wzrostu gospodarcze-
go Polski pozostanie popyt konsumpcyjny, przy dodatnich wynikach eks-
portu netto. W zwigzku z ograniczaniem deficytu finanséw publicznych,
wyraznie zmniejsza sie natomiast wydatki publiczne. Pomimo dokonane-
go w ubieglym roku zacie$nienia polityki pienieznej, w latach 2012-2013
nalezy liczy¢ sie z podwyzszong inflacja, bedaca skutkiem oddziatywa-
nia czynnikéw o charakterze podazowym, przyczyniajacych sie do wy-
datnego wzrostu cen surowcéw, zwlaszcza energetycznych, i produktéw
rolnych na rynkach zagranicznych. Obok sytuacji na rynku pracy wpty-
nie to negatywnie na poziom spozycia prywatnego.

TADEUSZ CHROSCICKI

Wyniki w 2011 r.

Pomimo wyraznego ostabienia koniunktu-
ry Swiatowej i zaostrzajacego sie w wielu

86 KONTROLA PANSTWOWA

krajach kryzysu zadtuzeniowego, w Pol-
sce w 2011 r. utrzymywalo sie, poczatko-
wo wysokie, lecz pod koniec roku stabna-
ce w niektérych segmentach gospodarki
tempo wzrostu. Nasza gospodarka jest co

— 406 -



Kondycja i przysztosé polskiej gospodarki panstwo i spoteczenstwo

Rysunek 1. Tempo zmian PKB w krajach UE-27 w 2011 r. (2010 r. = 100)
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Zrédio: Komisja Europejska.
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prawda odporna na zewnetrzne zaburze-
nia, ale niecatkowicie od nich odizolowa-
na. Uwarunkowania zewnetrzne wply-
Wwaja na nastroje inwestoréw i konsumen-
téw, system finansowy i obroty handlowe
z zagranica. Wprawdzie oddzialuja one
zpewnym opéznieniem, ale juz coraz wy-
razniej wida¢ spadek dynamiki produk-
cji przemystowej i budowlano-montazo-
wej, ostabienie eksportu, wahania kur-
su zlotego i indekséw gieldowych, pre-
sje inflacyjna.

PKB w 2011 r. byt o 4,3% wiekszy
niz przed rokiem, wobec 3,9% wzrostu
w 2010 r. Dynamike gospodarki wspiera-
ta wysoka (szacowana na ponad 60 mld zI!
absorpcja funduszy europejskich), dzieki
czemu tempo wzrostu PKB w 2011 r. mo-
glo by¢ wyzsze o okoto 0,6-0,8 punktéw
procentowych?. W obu tych latach pozo-
stawalismy jednym z najszybciej rozwija-
jacych sie krajéw Europy.

W 2009 . Polska jako jedyny kraj w Unii
Europejskiej uzyskata wzrost gospodar-
czy (1,6%), a tacznie wlatach 2009-2011
zaden z krajéw Wspélnoty nie doréw-
nywat nam w dynamice rozwoju. Dane
Komisji Europejskiej® wskazuja, ze sku-
mulowane z tego okresu tempo wzro-
stu wyniosto u nas 10,1%, podczas gdy
PKB wszystkich krajéw czlonkowskich
zmniejszyl sie 0 0,8%. Spadek zanotowalo
20 pafistw, a najwiekszy Lotwa (13,4%),
Grecja (13,1%), Litwa (8,5%), Stowenia

(6,9%) i Irlandia (6,4%). Najbardziej
obronna reka, poza Polska, wyszta Szwe-
cja, gdzie wypracowany w trzech ostat-
nich latach wzrost PKB wynidst 4,7%,
a takze Stowacja (2,4%). Poza nimi jesz-
cze tylko cztery pafistwa mogly sie po-
chwali¢ dodatnig dynamika PKB, ale ich
wzrost gospodarczy w 2011 r. nie prze-
kraczat 2% w poréwnaniu z 2008 r.

To zréznicowanie na korzy$¢ nasze-
go kraju powoduje, ze okres recesji
i gtebokiego spowolnienia wptywa na
zmniejszenie dystansu dzielagcego nas
jeszcze od Europy pod wzgledem roz-
woju gospodarczego i poziomu zamoz-
nosci spoteczeristwa. O ile w 2008 r.
(w pierwszym roku kryzysu) wartos¢
PKB przypadajaca na mieszkanca, liczo-
na sitg nabywcza walut, wynosita w Pol-
sce 56,4% sredniej unijnej, tow 2011 r.
osiagneta juz 64,4%. Takiego postepu
w niwelowaniu réznic rozwojowych ni-
gdy nie notowalismy, nawet w latach
2006-2008, kiedy PKB zwiekszyt sie
019,2%, co oznaczalo jego §redni rocz-
ny wzrost 0 6,1%, wobec 3,2% w ostat-
nich trzech latach.

Gtéwnym czynnikiem dynamizuja-
cym polska gospodarke byl popyt — za-
réwno konsumpcyijny, jak i inwestycyj-
ny, ale jego zwiekszenie bylo mniejsze od
wzrostu PKB, co spowodowalo obnize-
nie dynamiki importu i dodatni wptyw
salda obrotéw handlowych z zagranica na

Zgodnie z informacjg NBP, przedstawiona w Raporcie o inflacji. Marzec 2012 r. , s. 72.
Zrodto: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, na podstawie 5-sektorowego modelu Hermin polskiej go-

spodarki (HPL5), opracowanego przez miedzynarodowe konsorcjum badawcze, z udziatem Wroctawskiej

Agencji Rozwoju Regionalnego.

3 Uwaga ogoélna. Dane Komisji Europejskiej dostepne sa na stronie Eurostat pod adresem:
< http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/eurostat/home>.
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Rysunek 2. PKB na jednego mieszkanca wedtug parytetu sity nabywczej w 2011 r. (UE-27=100)
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wzrost PKB (0,6 pkt. proc.), podczas gdy
w 2010 r. wplyw ten byt ujemny (minus
0,7 pkt. proc.).

Uwarunkowania

popytu konsumpcyjnego*

W 2011 r. spozycie indywidualne podnio-
sto sie 0 3,1%, jednak jego tempo stabto
w ciggu roku. O ile w IV kwartale 2010 r.
byto ono 0 4% wicksze niz rok wczesnie;j,
to rok pézniej juz tylko 0 2%. Wplynetana
to stagnacja wynagrodzen i Swiadcze spo-
tecznych oraz znaczne bezrobocie. Dyna-
mike konsumpcji hamowata tez silna pre-
sjainflacyjna, deprecjacja ztotego, ograni-
czone zapotrzebowanie gospodarstw do-
mowych na kredyty, a takze pogarszaja-
ce sie nastroje konsumentéw.

Przecietne nominalne wynagrodzenie
w sektorze przedsiebiorstw zwiekszylo sie
w ubieglym roku o 5%, ale wskutek wy-
sokiej dynamiki cen towaréw i ustug kon-
sumpcyjnych realny poziom plac, juz dru-
gi kolejny rok, byt tylko nieznacznie wyz-
szy niz w roku poprzednim. Ze wzgledu
jednak na to, ze zatrudnienie w tym sek-
torze wzrosto o 3,2%, sita nabywcza fun-
duszu wynagrodzen podniosta sie o 4%,
wobec 1,6% w 2010 1.

W zwiazku z tym, ze realna emerytu-
ra i renta pracownicza byta tylko o 0,4%
wieksza niz rok wczesniej i jednoczesnie
spadla liczba $wiadczeniobiorcéw, realny
fundusz emerytalno-rentowy w pozarol-
niczym systemie ubezpieczef spolecznych

4 Dane GUS, NBP i MRiRW.

zmalat 0,5%. Jeszcze bardziej, bo o 4,8%
zmalala realna kwota §wiadczen wypla-
canych rolnikom indywidualnym.

Do ostabienia spozycia przyczynita sie
deprecjacja ztotego, ktéra wptynetana po-
drozenie importu towaréw konsumpcyj-
nych oraz zwiekszenie warto$ci i obshugi
wczesniej zaciggnietych kredytéw walu-
towych (ptatnosci odsetkowe i splata rat
kredytowych).

Systematycznie malato zadtuzenie go-
spodarstw domowych z tytutu kredytéw
konsumpcyjnych. Dane NBP wskazuja, ze
wskutek drozejacego i trudno dostepnego
kredytu, zadtuzenie to w koficu roku byto
realnie o 6,3% mniejsze niz rok wczesnie;.
Przyczyna ograniczenia Srodkéw przez ban-
ki dla tej grupy kredytobiorcéw jest po-
garszajacy sie portfel kredytowy, w kté-
rym dynamicznie wzrasta udziat kredy-
téw zagrozonych. W koricu 2011 r. kwota
kredytéw konsumpcyjnych z utratg war-
tosci siegneta prawie 21 mld ztiw ciagu
dwdch ostatnich lat wzrosta o 36%. Sta-
nowia one juz okoto 18% ogdlnej wartosci
kredytéw konsumpcyijnych, wobec 11,3%
przed dwoma laty.

Pogorszyly sie nastroje konsumentdw.
Biezace i wyprzedzajace wskazniki ufno-
$ci konsumenckiej (BWUK)?, syntetycz-
nie opisujace tendencje w konsumpgji in-
dywidualnej, utrzymywaty sie na znacz-
nie nizszym poziomie niz rok wczesniej.
Biezacy wskaznik w koficu roku wynidst
minus 28,6% i byt o 10,6 pkt. proc. nizszy

5 Wskaznik opracowany na podstawie badan GUS i NBP, na prébie 1738 gospodarstw domowych. Moze przyj-
mowa¢ wartosci od minus 100 do plus 100. Wartosci ujemne oznaczajg przewagg liczebng konsumentéw na-
stawionych pesymistycznie nad optymistami. Zrodto: GUS, Koniunktura konsumencka. Styczers 2012 r.
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od notowanego w grudniu 2010 r. W ciggu
I kwartatu 2012 r. nastroje konsumenc-
kie jeszcze bardziej sie pogorszyly, co jest
ztym prognostykiem. Nalezy sie spodzie-
wac¢ dalszego spowolnienia konsumpcji,
a w $lad za tym oslabienia tempa wzro-
stu gospodarczego, szczegdlnie w drugiej
polowie roku.

Zmiany w popycie znajduja odzwiercie-
dlenie w sprzedazy detalicznej. W 2011 r.,
w przedsiebiorstwach handlowych zatrud-
niajacych powyzej 9 0séb, zwiekszyta sie
ona o 7,3% (w cenach statych), ale ogélna
sprzedaz tylko o 1,3%, co $wiadczy o gle-
bokim spadku obrotéw w matych sklepach
i punktach sprzedazy, wypieranych z ryn-
ku przez placéwki wielkopowierzchnio-
we. Udzial matych jednostek w ogélnych
obrotach zmalatjuz do 30-35%, a jeszcze
5 lat temu przekraczat potowe sprzedazy.

Nie ma jeszcze danych za ubiegly rok o sy-
tuacji dochodowej wszystkich grup gospo-
darstw domowych, ale fragmentaryczne in-
formacje pozwalaja stwierdzi¢, ze byta ona
na ogdl korzystna dla gospodarstw zwigza-
nych z rolnictwem. Na rynku rolnym ceny
wiekszosci produktéw ro§linnych, zaréw-
no w skupie, jak i na targowiskach, znacznie
przewyzszaty notowaniaz 2010 r. Wyzsze
niz przed rokiem byly réwniez ceny podsta-
wowych produktéw pochodzenia zwierze-
cego. W rezultacie wyzszej dynamiki cen
produktéw sprzedawanych przez rolnikéw,
niz towaréw i ustug przez nich nabywanych
na cele biezacej produkgii rolniczej i inwe-
stycje, wskaznik ,nozyc cen” przez kolejny
rok uksztaltowat sie na korzystnym pozio-

% Dane Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
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mie dla producentéw zywnosci i wyniést
104,8 (110,2 w 2010 ).

Sytuacje dochodowa gospodarstw rol-
nych poprawialy pienigdze pochodzace
z Unii Europejskiej. W 2011 r., w ramach
wspdlnej polityki rolnej, przekazano do
Polski z budzetu unijnego 4,3 mld euro
(w2010r. 3,5 mld euro)®. Wyplaty te w du-
zym stopniu finansowaly konsumpcje, anie
tylko zakup srodkéw do produkcji rolne;
iinwestycje. Doptaty do gruntéw ornych
byly realizowane wedtug kursu 4,41 zt
za euro (w 2010 r. 3,98 z1), przy wzroscie
stawki doptat podstawowych do hektara
2562 ztw 2010 1. do prawie 711 ztw 2011 r.

Pozytywnym symptomem dla przyszlej
konsumpcji jest zwiekszajaca sie skton-
no$¢ do oszczedzania lepiej sytuowanych
gospodarstw domowych. Wedlug danych
NBP, ich aktywa finansowe, do ktérych
zalicza sie wszystkie ztotowe i walutowe
depozyty bankowe, akcje, fundusze inwe-
stycyjne, ubezpieczenia na zycie, obliga-
cje i bony skarbowe, nieskarbowe papie-
ry warto$ciowe oraz gotéwke w obiegu,
wyniosty w ostatnim dniu grudnia 2011 r.
753,5 mld zl, co stanowi wzrost w cia-
gu roku 0 36,6 mld zl, tj. 0 5%. Do zaso-
béw tych nie wlicza sie kwot zgromadzo-
nych w funduszach emerytalnych (ponad
630mld z1), gdyz nie sa one srodkami dys-
pozycyjnymi dla deponentéw.

Dominujacg forme gromadzenia osz-
czednosci stanowity depozyty bankowe;
laczna ich warto$¢ wyniosta 434,6 mld zt
(053,5mld z, tj. 0 13,6% wiecej niz przed
rokiem). Odbylo sie to w duzej czesci kosz-

Nr 3/maj-czerwiec/2012 91



panstwo i spoteczenstwo

Tadeusz Chroécicki

tem odplywu §rodkéw ulokowanych w ak-
cjach i funduszach inwestycyijnych, z kt6-
rych wycofano prawie 24 mln zt. Przyczyna
byto pogarszanie sie sytuacji na gieldzie, na
ktérejindeksy WIG i WIG-20 spadty pra-
wie 0 20%. Wielu inwestoréw, pod wply-
wem nasilania sie zawirowan w gospodar-
ce $wiatowej i oddziatywania ich na sytu-
acje ekonomiczna naszego kraju, wycofy-
walo pienigdze z lokat na rynku kapitato-
wym, lokujac je w bezpieczniejszych for-
mach oszczedzania. Zwiekszone zainte-
resowanie ludnosci lokatami bankowymi
wzmacnialo tez tworzenie przez banki ofert
depozytowych, pozwalajacych unika¢ opo-
datkowania zyskéw kapitalowych (lokaty
dzienne). Do powiekszania aktywdéw finan-
sowych gospodarstw domowych przyczy-
niajg sie transfery pieniezne od os6b pra-
cujacych za granica. Wedtug Narodowe-
go Banku Polskiego, w latach 2010-2011
roczna kwota oficjalnie przekazanych do
kraju srodkéw przekroczyta 4 mld euro.

Popyt inwestycyjny’

Po dwéch latach stagnacji, w 2011 r. znacz-
nie ozywila sie dziatalnos¢ inwestycyjna
podmiotéw gospodarczych. Naktady brut-
to na $rodki trwate zwiekszyty sie 0 8,3%
(wobec spadku 0 0,2% w 2010 .1 1,2%
w 20091.), a stopa inwestycji (relacja tych
naktadéw do PKB) osiggneta 20,2%, pod-
czas gdy w 2010 r. 19,9%. Wydatnie, bo
o okoto 20% w cenach statych, wzrosty za-
réwno inwestycje publiczne, w znacznej
czesci zwiazane z realizacja zadati infra-
strukturalnych (krajowy program budo-

wy drég krajowych i lokalnych, przygoto-
wania do Euro 2012), wspétfinansowanych
zfunduszy unijnych, jak i naktady na dzia-
lalnos¢ rozwojowa firm. Polskie przedsie-
biorstwa przeznaczyly na nig (w cenach sta-
tych) 0 10,8% wiecej srodkéw nizw 2010 .
Byly to jednak gléwnie inwestycje o cha-
rakterze usprawniajagcym. Firmy finanso-
waly chetnie modernizacje srodkéw trwa-
tych, nie prowadzac szerokiej rozbudowy
potencjatu produkcyjnego. Wydatki na za-
kup maszyn, urzadzen technicznych i na-
rzedzi oraz Srodkéw transportu stanowi-
ty w 2011 r. prawie 60% ogétu pieniedzy
przeznaczonych przez firmy na inwesty-
cje, wobec 56,8% w 2010 r. Przedsiebior-
cy, oceniajac przyszta koniunkture, wska-
zywali na coraz wiekszy stopiefs niepew-
nosciiryzyka, bedacy efektem niekorzyst-
nych uwarunkowan w gospodarce $wiato-
wej oraz mozliwego ostabienia popytu kra-
jowego. Od dtuzszego czasu na niskim po-
ziomie ksztaltuje sie w zwiazku z tym war-
toé¢ kosztorysowa nowo rozpoczetych in-
westycji (w 2011 r. wzrost osiagnat zaled-
wie 6%, przy czym w budownictwie spa-
dek wyniést az ponad 38%). Na podejmo-
wanie inwestycji w celu rozbudowy mocy
produkcyjnych nie wskazuje takze stopief
ich wykorzystania. Chociaz wzrasta on suk-
cesywnie, to nie osiagnal jeszcze poziomu
sprzed 2009 ., kiedy przekraczat 80%. Jed-
nocze$nie bardzo dobra sytuacja finansowa
podmiotéw gospodarczych, w tym plyn-
no$¢, powinna sprzyjac dziatalnosci inwe-
stycyjnej, gdy ustapi niepewnos¢ co do przy-
sztej koniunktury.

7 Dane GUS, Informacja o sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju, luty 2012 r.
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W 2011 r. poprawita sie wiekszo$¢
wskaznikéw efektywnosci finansowej
w sektorze przedsiebiorstw, co jest szcze-
gdlnie istotne ze wzgledu na to, ze okolo
75% znich nie korzysta z kredytu banko-
wego w finansowaniu inwestycji. Wskaz-
nik poziomu kosztéw obnizyt sie do 94,6%,
wskaznik rentowno$ci obrotu netto wzrdst
do 4,5%, a ptynnosci finansowej I stopnia
utrzymat sie na bardzo wysokim pozio-
mie — przekraczajacym 38%. Firmy wy-
pracowaly wynik finansowy netto o 16,2%
wiekszy nizw 2010 r.

Badania koniunktury, przeprowadzone
przez NBP®, wskazuja na istotne zréznico-
wanie planowanych naktadéww poszczegdl-
nych grupach przedsiebiorstw. Male i sred-
nie podmioty nadal rzadziej planuja nowe
inwestycje i znacznie czesciej, niz duze fir-
my, wstrzymuj3 sie z rozpoczeciem reali-
zacji projektéw. Wiaze sie to zwieksza, niz
wsréd duzych przedsiebiorstw, niepewno-
$cig co do przyszlej sytuacji gospodarczej,
mniejsza dostepnoscia kredytu oraz gor-
szymi mozliwo$ciami platniczymi.

Pozytywnym symptomem byt wzrost
zaangazowania w dziatalno$¢ inwestycyjna
podmiotéw z kapitatem zagranicznym. Ich
naktady zwiekszyty sie w 2011 r. 0 15,8%
i stanowity juz 35% ogétu srodkéw prze-
znaczanych na inwestycje.

Zréznicowane tendencje

w sferze realnej gospodarki®
Produkcja sprzedana przemystu w przed-
siebiorstwach zatrudniajacych powyzej

panstwo i spoteczenstwo

9 os6b zwiekszyta sie w 2011 r. 0 7,7% (wo-
bec 9,7% w 20101.), przy wzroécie wydaj-
no$ci pracy i przecietnego wynagrodze-
nia 0 5,5%. Sposréd gléwnych grup prze-
mystowych najbardziej wzrosta sprzedaz
w przedsiebiorstwach produkujacych do-
bra inwestycyjne (0 10,9%) orazzaopatrze-
niowe (0 10,3%), natomiast sprzedaz dbr
konsumpcyjnych nietrwatych byla wyz-
sza niz przed rokiem o 5%, a konsumpcyj-
nych trwalych zaledwie 0 0,1%.

W koricu roku w przemysle ogélny kli-
mat koniunktury przedstawiat sie gorzej niz
w dwdéch poprzednich latach. Pogorszyly sie
oceny portfelazaméwien. Niektére podmio-
ty, szczegdlnie mate firmy, sygnalizuja moz-
liwos¢ nasilenia trudno$ci w regulowaniu
biezacych zobowigzan finansowych. Wsréd
barier ograniczajacych dziatalnos¢ przedsie-
biorstw, do najbardziej uciazliwych zaliczo-
no: niedostateczny popyt krajowy, niepew-
nos¢ ogdlnej sytuacji gospodarczej oraz wy-
sokie koszty zatrudnienia.

Produkcja budowlano-montazowa
w przedsiebiorstwach o liczbie pracuja-
cych powyzej 9 oséb bytaw 2011 r. 0 16,3%
wyzsza niz w roku poprzednim, wobec
3,6% w 2010 r. Znaczny wzrost dotyczyt
zaréwno remontéw (20,5%), jak i inwe-
stycji (14,2%). Ogdlny klimat koniunk-
tury w budownictwie oceniany jest ne-
gatywnie. Po zakoficzeniu prac zwigza-
nych z Euro 2012 wiele firm obawia sie
ograniczenia produkcji, spadku cen robét
budowlano-montazowych i koniecznosci
redukcji zatrudnienia.

8 NBP, Informacja o kondycji sektora przedsiebiorstw, ze szczegdlnym uwzglednieniem stanu koniunktury
w IV kwartale 2011 r. oraz prognoz koniunktury na | kwartat 2012 r.
® Dane GUS, Informacja o sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju. Rok 2011.
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Rysunek 3. Relacja eksportu do PKB w krajach UE-27 w 2011 r.
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Rok 2011 byt trzecim z kolei, w ktérym
odnotowano zmniejszenie liczby miesz-
ka oddanych do uzytkowania. Spadek
wynidst 3%, podczas gdy w 20101. 15,1%,
aw 2009 r. 3,1%, co oznacza, ze w ostat-
nich trzech latach tacznie bylo to ponad
20%. Pozytywnie natomiast nalezy oce-
ni¢ informacje o wzroscie liczby miesz-
kan, na realizacje ktérych wydano pozwo-
lenia, oraz ktérych budowe rozpoczeto.

Wedtug wstepnych danych, w 2011 r.
globalna produkcja rolnicza zwiekszyta sie
0 1,3%, w tym roslinna o 5,5% — w zwigz-
ku z pomy$lnymi zbiorami ziemioptodéw
(zwyjatkiem zbéz, rzepaku i rzepiku), zas
produkcja zwierzeca byta o 3,5% nizsza.
Badania, przeprowadzone w koficu roku
wskazuja na duzy spadek (o 11,7%) liczeb-
nosci stada trzody chlewnej oraz nieznacz-
ne zmniejszenie (o 1,1%) poglowia bydta.

Przemiany
w handlu zagranicznym

Tempo wzrostu obrotéw handlowych z za-
granica obnizylo sie, przy czym eksportu
bylo wyzsze nizimportu. Wymiana towa-
rowa ze wszystkimi grupami krajéw zy-
skata na intensywnosci, zwlaszcza z kra-
jami Europy Srodkowej i Wschodniej, ale
na skutek znacznej nadwyzki importu nad
eksportem poglebito sie ogélne ujemne sal-
do obrotéw. Wartoé¢ eksportu (w ujeciu
rzeczowym) osiggneta 135,8 mld euro'
i byta wieksza w poréwnaniu z rokiem po-
przednim o 12,8% (w 2010 r. 0 22,6%).
Import wyniést 150,5 mld euro, co stano-
wilo wzrost 0 12,1% (w 2010 1. 0 24,8%).

Oslabienie popytu krajéw strefy euro
na polskie produkty skutkowato przede
wszystkim znacznym spadkiem ekspor-
tu débr konsumpcyjnych, w tym zwlasz-
cza trwatego uzytku. Do ostabienia dyna-
miki importu przyczynilo sie natomiast
obnizenie tempa konsumpcji prywatne;j,
a takze wzrost cen towaréw importowa-
nych, spowodowany deprecjacja ztotego.

Ujemne saldo obrotéw (14,7 mld euro)
byto o 6,5% wieksze niz przed rokiem
i w poréwnaniu z obrotami stanowito 5,1%
(5,4% w 2010r.). Jego relacja do wartosci
eksportu, charakteryzujaca stopief nie-
zréwnowazenia wymiany, zmniejszyla sie
natomiast do 10,8%, a jeszcze w 2005 r.
wynosita 13,6%. Te zmiane jako$ciowa na-
lezy wiazac ze wzrostem konkurencyjno-
$ci gospodarki i zmniejszeniem jej uzalez-
nienia importowego.

Szacunkowe obliczenia autora wskazu-
ja, ze udzial Polski w ogélnoswiatowych
obrotach handlowych wynosi juz 1,2%,
podczas gdy w 2005 . tylko 0,6%.

Podstawowymi wskaznikami $wiad-
czacymi o stopniu otwarcia gospodarki
s3: udzial obrotéw handlowych z zagra-
nica w PKB i ich wielko$¢ w przeliczeniu
na mieszkanica. Wedlug danych Eurostat,
w 2011 r. udzial eksportu towaréw i ustug
w PKB (44,7%) i importu (46%) uplasowat
Polske na 18. miejscu wéréd wszystkich
krajéw UE-27. Pod wzgledem tak liczone;
relacji Polska zdecydowanie wyprzedzita
miedzy innymi Hiszpanie, Francje, Wto-
chy, Wielka Brytanie, a niewiele pod tym
wzgledem ustepowata Niemcom, ktére do

© Dane GUS, Informacja o sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju. Styczeri 2012 r.
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niedawna byty najwiekszym eksporterem
w skali globalnej. Trzeba zwrdci¢ uwage,
ze w Polsce, podobnie jak w wiekszosci in-
nych pafistw Europy Srodkowej i Wschod-
niej, udzial ten szybko sie zwickszat. W la-
tach 2001-2011 wzrést o 17,6 pkt. proc.,
aimportu o 12,5 pkt. proc., podczas gdy
w catej Unii Europejskiej (odpowiednio)
tylko o 7,6 pkt. proc. i 6,9 pkt. proc.
Wartos¢ eksportu przypadajaca najed-
nego mieszkafica, wyrazona w euro'!, cho-
ciazw latach 2001-2011 wzrosta 3,2-krot-
nie, nadal pozostawala na zdecydowanie
nizszym poziomie nie tylko w krajach
UE-15, ale takze w nowych panstwach
czlonkowskich. W 2011 r. eksport per ca-
pita (4,3 tys. euro ) byl okoto 2,5-krot-
nie mniejszy niz w UE-27 (na poczatku
poprzedniej dekady az okoto 5-krotnie).
Wymiane handlowa z zagranica zdomi-
nowaly duze przedsiebiorstwa, gléwnie
z udziatem kapitatu zagranicznego. Wy-
kazuja one z reguty znacznie nizsza wraz-
liwos¢ na niekorzystne zmiany kursowe,
a takze na okresowe pogarszanie sie ko-
niunktury, dysponuja zarazem szerszymi
mozliwos$ciami finansowania dziatalno$ci
i pozyskiwania rynkéw zbytu.
Pomy$lnym symptomem w handlu za-
granicznym jest to, ze polskie towary co-
raz bardziej konkuruja na zagranicznych
rynkach jako$cia i nowoczesno$cia ofert,
a nie ceng, co bylo w przeszlosci podsta-
wowym sposobem zdobywania odbiorcéw.
Przyczynity sie do tego korzystne prze-
miany w strukturze towarowej obrotéw,

""" Dane Eurostat.
2. GUS, Rocznik Statystyczny 2011 r. , s. 752.

gléwnie w wyniku naplywu inwestycji za-
granicznych. Wzrést udziat eksportu débr
wyzej przetworzonych, przede wszystkim
innowacyjnych i inwestycyjnych, co skut-
kowalo zmniejszaniem sie luki technolo-
gicznej i poprawa konkurencyjnosci go-
spodarki. Uzyskany w tych dziedzinach
postep nie jest jednak w petni zadowala-
jacy. W 2009 r. udziat eksportu wyrobéw
wysokiej techniki w ogélnym eksporcie
wynosil w Polsce 5,7%, podczas gdy w kra-
jach UE-27 16,9%'?; jeszcze na poczat-
ku poprzedniej dekady wskaznik ten dra-
matycznie odbiegat od standardéw mie-
dzynarodowych; w 2001 r. wynosit 2,7%.

W strukturze geograficznej handlu za-
granicznego'® nadal najkorzystniejsza sytu-
acje notowano w wymianie z krajami Unii
Europejskiej, ktérych udzial w naszym eks-
porcie w 2011 r. wyniést 77,8%, a w impor-
cie 52,2%. Dodatnie (od kilku lat) saldo
obrotéw z Unig osiagneto 16,5 mld euro.
Dostawy kierowano gléwnie do Niemiec
(6,1% catego eksportu), Wielkiej Brytanii
(6,4%) oraz Czech i Francji (nieco ponad
6%). Najszybciej rosta wymiana towaro-
wa z pafistwami rozwijajacymi sie, a takze
Europy Srodkowej i Wschodniej, jednak
cechowat ja najwyzszy stopiefi niezréw-
nowazenia. Ujemne saldo obrotéw z nimi
przewyzszyto 29 mld euro. Decydujacy
wplyw na sytuacje w handlu z pierwsza
grupa krajéw ma wymiana z Chinami, az
druga — Rosja. Handel z Rosja odznaczat
sie bardzo wysoka dynamikg (wzrost eks-
portu o 22,1%, aimportu o 33,8%) i cecho-

'3 Dane GUS, Informacja o sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju. Styczen 2012
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wala go gleboka strukturalna nieréwno-
waga (ujemne saldo 12,2 mld euro), wy-
nikajaca ze zdominowania importu przez
dostawy paliw i surowcéw.
Niekorzystnie ksztattowat sie uktad cen™.
Mimo prawdopodobnie dalszego wzrostu
w strukturze obrotéw udziatu wyrobéw
0 wyzszym stopniu przetworzenia, ceny
transakcyjne towaréw eksportowanych
byty 0 7,1% wyzsze niz rok wcze$niej, aim-
portowanych o 8 9%. W rezultacie wskaz-
nik terms of trade uksztattowat sie na po-
ziomie 98,3, wobec 98,6 w 2010 r. Najko-
rzystniejsze relacje cen odnotowano w ob-
rotach z krajami rozwijajacymi sie, a tak-
ze z Unia Europejska, natomiast wzrost
cen paliw spowodowal pogorszenie wa-
runkéw wymiany z paristwami Europy
Srodkowej i Wschodniej, gléwnie z Rosja.

Mniejsza

nierdwnowaga zewnetrzna'®
Wstepne dane bilansu platniczego wskazu-
ja na znaczng poprawe wskaznikéw okre-
$lajacych réwnowage zewnetrzng naszego
kraju. Deficyt obrotéw biezacych bilansu
platniczego wyniést 15,2 mld euro i w rela-
cji do PKB osiagnat 4,1% (4,7% w 20101.).
Stopiefi zréwnowazenia gospodarki bar-
dziej precyzyjnie okresla jednak relacja
sumy salda rachunku biezacego i kapita-
fowego do PKB. Wskazuje ona na catkowi-
te potrzeby gospodarki, jakie musza by¢
sfinansowane kapitatem zagranicznym.
Wartos¢ tego wskaznika (minus 1,9%)
i jego poprawa (w poréwnaniu z 2010 r.
00,9 pkt. proc.) $wiadcza o zmniejszaja-

cej sie nieréwnowadze zewnetrznej. W ra-
chunku kapitalowym ujmowane s3 przede
wszystkim transfery z Unii, przeznacza-
ne na inwestycje strukturalne. W 2011 r.
saldo transferéw rzadowych z UE ksztal-
towalo sie na rekordowo wysokim pozio-
mie minus 11 mld euro i bylo o ponad 40%
wieksze niz rok wezesniej. Poprawa salda
wynikata przede wszystkim ze wzrostu
naplywu srodkéw z Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego, Funduszu
Spéjnosci oraz kwot przeznaczonych na
wspdlng polityke rolng. Warto doda¢, ze
w poréwnaniu z innymi krajami regionu,
Polska zanotowata najszybszy wzrost na-
pltywu srodkéw unijnych.

Znaczacy wpltyw na poprawe salda ra-
chunku biezacego miato zwiekszenie sie
dodatniego salda ustug, w tym gltéwnie
w grupie ,podréze zagraniczne” (wzrost
wydatkéw cudzoziemcéw w ramach han-
dlu przygranicznego, zwiagzany z ostabie-
niem zlotego). Na podwyzszenie deficy-
tu oddzialywata natomiast nieréwnowa-
ga handlowa, poglebiona przez niekorzyst-
ny uktad cen (m.in. szybko drozejaca ropa
naftowa). Wysoki tez byt deficyt docho-
déw, wynikajacy z transferéw dywidend
zagranicznych wlascicieli firm.

Zasadniczo zmienila sie struktura finan-
sowania zagranicznego polskiej gospodar-
ki. Zwiekszyt sie naptyw inwestycji bezpo-
$rednich —do 10,1 mld euro w 2011 r., wo-
bec 6,7 mld euro w 2010 r. Jednoczesnie
spadly do 11 mld euro inwestycje port-
felowe (20 mld euro w 2010 .), w wyni-
ku ograniczonej podazy obligaciji skarbo-

* Dane GUS, Informacja o sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju. Luty 2012.
' NBP, Wstepna informacja o bilansie ptatniczym za 2011 r.
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wych, nie za§ mniejszego zainteresowa-
nia inwestoréw zagranicznych polskim
rynkiem. Przesuniecie ku dtugotermino-
wym inwestycjom jest korzystne dla po-
prawy zewnetrznej stabilnosci gospodar-
ki, zwlaszcza w sytuacji powaznych zabu-
rzefi na §wiatowych rynkach finansowych.

Nasilenie procesoéw inflacyjnych'®

W ciggu calego ubieglego roku inflacja
utrzymywala sie na podwyzszonym po-
ziomie. Sredni roczny wzrost cen towaréw
iustug konsumpcyjnych wynidst 4,3% i byt
najwyzszy od 10 lat. W grudniu, w ska-
li dwunastomiesiecznej, ceny zwiekszy-
ty sie 0 4,6%, przekraczajac znacznie gra-
nice celu inflacyjnego, okreslonego przez
Rade Polityki Pienieznej (2,5%) i przepi-
sy traktatu z Maastricht.

Dynamike inflacji determinowaty gléw-
nie czynniki podazowe, przyczyniajace sie
do silnego wzrostu cen surowcéw ener-
getycznych i produktéw rolnych na ryn-
kach §wiatowych. Ponadto, proinflacyj-
nie oddziatywaly podwyzki stawek VAT,
wprowadzone w styczniu 2011 r. Istotnym
czynnikiem inflacjogennym stata sie tez
deprecjacja zlotego, ktéry wedtug zato-
zefh ustawy budzetowej, miat sie w ciggu
rokuumocni¢, gdy tymczasem — pomimo
serii podwyzek st6p procentowych (tacz-
nie 0 100 pkt. bazowych), przeprowadzo-
nych w ramach cyklu zacie$nienia polityki
pienieznej — w grudniu 2011 ., w poréw-
naniu z grudniem 2010 r., stracit na war-
tosci ponad 12%. Wplyneto to na wzrost
cen towaréw pochodzacych z importu.

Znaczaco zwiekszyly sie ceny admini-
strowane, w tym bilety kolejowe, optaty
ustalane przez samorzady (m.in. za ustugi
zwigzane z uzytkowaniem mieszkan i ko-
munikacja miejska), a takze ceny regulo-
wane (szczegdlnie lekow).

Czynniki popytowe oddziatywaty na-
tomiast na inflacje w spos6b ograniczo-
ny. Wskazywal na to stabnacy popyt kon-
sumpcyjny, zwiazany ze stagnacja realnych
wynagrodzen i §wiadczefi spotecznych,
atakze niska dynamika kredytéw dla go-
spodarstw domowych. Mata byta réwniez
presja ptacowa. Wobec wzrostu niepew-
nosci i ryzyka co do przyszlej koniunktu-
ry i funkcjonowania firm, pracownicy na
og6t powstrzymywali sie od zadan pod-
wyzek wynagrodzen, czego skutkiem stat-
by sie wzrost kosztéw i pogorszenie kon-
kurencyjno$ci wytwarzanych produktéw
i oferowanych ustug.

Rynek pracy'’

Obraz zmian zachodzacych na rynku pra-
cy nie byl jednoznaczny. Wystepowa-
ly tendencje zaréwno pozytywne, jak
inegatywne. Z jednej strony, zwiekszy-
fa sie liczba pracujacych w gospodarce
narodowej, a szczegdlnie zatrudnienie
w sektorze przedsiebiorstw (o 3,2%),
z drugiej za$, tempo tego wzrostu wy-
raznie malato z kwartatu na kwartal; oile
w pierwszym wynosito 4,1%, to w dru-
gim 3,5%, w trzecim 3,2%, a w czwartym
2,1%. Wynikato to gléwnie ze stabnace-
go wzrostu zatrudnienia w przemysle,
ktéry jest najbardziej wrazliwy na zmia-

6 Dane GUS, Informacja o sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju. Rok 2011.
" Dane GUS, Informacja o sytuacji spoteczno-gospodarczej kraju. Rok 2011.
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ny koniunktury. Co ciekawe, w tych wa-
runkach, w odréznieniu od poprzednie-
go roku, wieksze bylo niz przed rokiem
zatrudnienie pracownikéw na czas nie-
okreslony (o 1,8% w czwartym kwarta-
le), a zmalato na czas okreslony (odpo-
wiednio 0 0,8%).

Bardzo niekorzystnie ksztaltowata sie
dynamika drugiego (obok zatrudnienia)
istotnego sktadnika popytu na prace, to
jest oferowanych miejsc pracy; ich po-
dazbyta wyraznie mniejsza niz rok wcze-
$niej. Do urzedéw pracy zgloszono o jed-
na trzecia mniej ofert zatrudnienia. Ten
sktadnik popytu zachowuje sie — podob-
nie jak zatrudnienie — procyklicznie. Licz-
ba wakatéw spada w okresie pogorsze-
nia koniunktury i ro$nie w czasie ozy-
wienia, ale wyprzedza zmiany w zatrud-
nieniu; stad w najblizszym czasie nalezy
spodziewac sie dalszego spadku dynami-
ki zatrudnienia.

Ostabieniu popytu na nowych pracow-
nikéw towarzyszylo ograniczenie zwolnief
0s6b juz zatrudnionych, zmalato wiec za-
réwno prawdopodobiefistwo znalezienia
pracy, jak i jej utraty. Zwiekszyta sie podaz
pracy, czego wyrazem byl wzrost wspét-
czynnika aktywnosci zawodowej (infor-
mujacego o udziale aktywnych zawodo-
wo —pracujacych i bezrobotnych — w ogdl-
nej liczbie ludnosci w wieku 15 lat i wie-
cej). W czwartym kwartale 2011 r. osig-
gnat on 56,3%, podczas gdy przed rokiem
55,8%. Przyczyna sa gféwnie procesy de-
mograficzne oraz rozwigzania instytucjo-
nalne, utrzymuije sie bowiem wysoki jesz-

cze odsetek ludnosci w wieku produkcyj-
nym (64,4%). Ograniczono jednoczesnie
(z poczatkiem 2009 r.) mozliwos¢ prze-
chodzenia na wczesniejsze emerytury oraz
zniesiono obowiazek odbywania stuzby
wojskowej. Wzrost aktywno$ci zawodo-
wej, ktéra w Polsce pozostaje jedna z naj-
nizszych w Europie, jest zjawiskiem po-
zadanym wobec stabego wzrostu zatrud-
nienia, ale moze tez prowadzi¢ do wzro-
stu bezrobocia.

Liczba nowo zarejestrowanych bezro-
botnych obnizyta sie w skali roku o 14,8%,
ale réwnoczes$nie znacznie mniej oséb niz
w 2010 r. (o 14%) wykreslono z rejestru
poszukujacych pracy i stopa bezrobocia
wzrostaz 12,4% w koicu 2010 . do 12,5%
w 2011 r. Wsréd oséb zarejestrowanych
jako bezrobotne najbardziej zwiekszyt sie
udziat dtugotrwale bezrobotnych, ktérzy
po raz pierwszy przekroczyli potowe ogdl-
nego stanu 0séb poszukujacych pracy.

Nieréwnowaga finansowa

Duzy sukces stanowito przelamanie
w 2011 r. wieloletniej tendencji wzrostu
nieréwnowagi finanséw publicznych. De-
ficyt sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych w odniesieniu do PKB (wedlug
metody unijnej ESA'95) wynidst 5,1%'®, pod-
czas gdy w 2010 r. 7,8%. Do tej poprawy
przyczynit sie gléwnie wyzszy, nizzalozono
w ustawie budzetowej, wzrost PKB i fun-
duszu plac oraz obnizenie od maja wymiaru
sktadki emerytalnej, trafiajacej do OFE (z
7,3%, do 2,3%). W nastepnych latach skfadka

ma by¢ stopniowo zwiekszana, az do 3,5%.

'® Ministerstwo Finanséw, Program konwergencji. Aktualizacja 2012 r.
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Na poprawe salda sektora finanséw pu-
blicznych istotnie oddziatuja tez obowia-
zujace od 2009 r. nowe przepisy, ogra-
niczajace mozliwo$é¢ przechodzenia na
wcze$niejsze emerytury, oraz tymczaso-
wa reguta wydatkowa, hamujaca wzrost
wydatkéw publicznych. Polega ona na
ograniczeniu realnego tempa wzrostu
wydatkéw dyskrecjonalnych (elastycz-
nych) i nowych wydatkéw prawnie zde-
terminowanych (sztywnych) do 1%. Re-
gula ta ma zastosowanie w okresie, kiedy
Polska jest objeta procedurg nadmier-
nego deficytu.

Deficyt budzetu pafstwa wynidst
25,1 mld zti byt znacznie nizszy od li-
mitu wyznaczonego ustawa budzetowsy,
wynoszacego 40,2 mld zt. Mniejszy defi-
cyt byl przede wszystkim efektem ogra-
niczenia wydatkéw o okoto 10 mld zt
oraz nieco wyzszych niz zaplanowano
dochodéw niepodatkowych. Na przy-
ktad, dochody z tytutu wptaty z zysku
NBP byly 0 4,5 mld zt wyzsze od zatozo-
nych, a wplywy z dywidend od przedsie-
biorstw pafistwowych o 2,4 mld zt. Po-
zwolilo to na przekroczenie planu docho-
déw, mimo niesfinalizowania sprzedazy
akcji PKO BP przez BGK (spodziewano
sie kwoty ok. 4,9 mld zl.).

Nie udato sie poprawi¢ relacji dtu-
gu publicznego do PKB. Wedlug meto-
dy ESA’95, wyniosta ona 56,3%?°, wobec
54,8% przed rokiem, jednak relatywnie
niewielki wzrost zadtuzenia, a przede

wszystkim bliska perspektywa jego re-
dukciji, pozwolity utrzymac wiarygodnosé
kredytowa (rating) Polski — jako jedne-
go z nielicznych krajéw — na niezmienio-
nym poziomie.

Wedlug metody krajowej, dtug publicz-
ny osiggnat 53,5% PKB?!, wobec 52,8%
w 2010 r. Nie przekroczyt jednak dru-
giego progu ostroznosciowego, okreslone-
go ustawg o finansach publicznych (55%).

Na tle innych pasistw zadtuzenie Pol-
ski jest umiarkowane. W 2011 r. dtug pu-
bliczny w Unii Europejskiej wyniést 82,5%
PKB?i osiagnat najwyzszy w historii po-
ziom. Najgorzej ta relacja ksztaltowata sie
w Greciji (165,3%), Wioszech (120,1%), Ir-
landii (108,2%), Portugalii (107,8%) oraz
Belgii (98,0%), a najkorzystniej w Esto-
nii (60%%), Bulgarii (16,3%) i Luksem-
burgu (18,2%).

Perspektywy rozwoju polskiej
gospodarki w latach 2012-2013
Ten roki przyszly beda szczegélnie trudne
dla polskiej gospodarki. Pogarszaja sie bo-
wiem prognozy globalnej sytuacji makro-
ekonomicznej. Coraz wiecej jest niewia-
domych zwigzanych z zadluzeniem kra-
jow strefy euro oraz Stanéw Zjednoczo-
nych. Na §wiatowych rynkach finanso-
wych wzrasta awersja do ryzyka, prowa-
dzaca do wysokiej rentownosci papieréw
skarbowych, podwyzek kosztéw obstugi
zadluzenia, gwaltownych waha# cen ak-
cji, a takze zaostrzenia warunkéw kredy-

'* Dane Ministerstwa Finansoéw, ,Biuletyn Statystyczny GUS” nr 2/2012.
20 Ministerstwo Finanséw, Program konwergencji. Aktualizacja 2012 r.
2" Ministerstwo Finanséw, Program konwergencji. Aktualizacja 2012 r.

22 Dane Eurostat.
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Rysunek 4. Prognoza tempa zmian PKB w krajach UE-27 w 2012 r.
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towych, zbardzo negatywnymi skutkami
dla realnej sfery gospodarki.

Zgodnie z najnowszymi prognozami Ko-
misji Europejskiej?, w latach 2012-2013
gospodarka Unii wejdzie w okres stagna-
cji. W 2012 r. PKB krajéw cztonkowskich
moze zaledwie osiagna¢ poziom poprzed-
niego roku, aw 2013 r. zwiekszy¢ sie jedy-
nie o 1,5%, wobec wzrostu 0 2% w 2010 .
i1,6% w 2011 r. Szczegdlnie istotne dla
Polski moze by¢ wydatne ostabienie dy-
namiki gospodarki niemieckiej, z ktéra
utrzymujemy najsilniejsze kontakty han-
dlowe. Ostabienie popytu wewnetrznego
tego kraju, a takze innych naszych gléw-
nych partneréw handlowych, moze od-
dzialywac bardzo negatywnie na eksport.
Bedzie to wynikiem gléwnie koniecznosci
przywrécenia stabilnosci fiskalnej przez
zmniejszenie deficytu sektora finanséw
publicznych, miedzy innymi przez reduk-
cje wydatkéw i zwiekszenie obcigzeri po-
datkowych.

Komisja Europejska przewiduje, ze
po wzro$cie PKB Niemiec w 2011 r.
0 3%, w 2012 r. wyniesie on tylko 0,6%,
aw 2013 r. 1,5%. Dla Polski prognozu-
je sie w 2012 r. 2,5%%, a w przyszlym
2,8%. Zatozenia te sa prawie zbiezne
z przyjetymi przez Ministerstwo Finan-
séw w tegorocznej ustawie budzetowe;
(odpowiednio: 2,5% i 3,4%). Oznacza
to, ze nasz kraj bedzie sie nadal rozwi-
jat najszybciej w UE. Zblizony wzrost
osiggng jedynie Litwa i Lotwa, ale uzy-
skaja one poziom rozwoju sprzed kry-
zysu dopiero po 2015 .

2 "European Economic Forecast”, spring 2012.
24 Prognoza autora: 3%.
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W latach 2012-2013 gtéwnym czynni-
kiem wzrostu gospodarczego Polski po-
zostanie popyt konsumpcyjny, przy jed-
noczesnej dodatniej kontrybucji ekspor-
tunetto. W zwiagzku z ograniczaniem de-
ficytu finanséw publicznych, wyraznie
zmniejszy sie natomiast kontrybucja ze
strony spozycia publicznego.

Na poziom spozycia prywatnego na-
dal negatywnie beda oddzialywaty wy-
soka inflacja oraz sytuacja na rynku pra-
cy. W tymi przysztym roku sredni roczny
przyrost zatrudnienia moze by¢ mniejszy
nizw 2011 r., arealne tempo wzrostu wy-
nagrodzefi —wolniejsze od tempa wzrostu
wydajnosci pracy. Presje na wzrost pflac,
pomimo spadku liczby ludnosci w wieku
produkcyjnym, ograniczy niepewnos¢ co
do prognozowanego wzrostu gospodar-
czego. Czynnikiem przej$ciowo wspiera-
jacym dynamike wynagrodzen powinny
by¢ wspétorganizowane przez Polske Mi-
strzostwa Europy w Pilce Nozne;.

W najblizszych dwéch latach nalezy li-
czy¢ sie z nasileniem tendencji do ograni-
czania dziatalnosci inwestycyjnej. Prawdo-
podobny jest spadek (szczegdlnie w 2013 1)
inwestycji sektora publicznego (koficzaca
sie perspektywa finansowa 2007-2013),
jak i niewielki tylko przyrost inwestycji
sektora prywatnego (ryzyko podejmowa-
nia dtugookresowych decyzji w zwieksza-
niu potencjatu produkcyjnego). W rezul-
tacie, tempo zwyzki naktadéw brutto na
$rodki trwate moze by¢ nizsze od wzrostu
PKB, a stopa inwestycji zmaleje z 20,2%
w 2011 r. do 19,5% w 2013 1.
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Spadek tempa wzrostu importu, wy-
wolany spowolnieniem konsumpcjiiin-
westycji, bedzie gltebszy niz ograniczenie
dynamiki eksportu w wyniku pogorsze-
nia sytuacji gospodarczej u naszych gléw-
nych partneréw handlowych. Dzialalnos¢
eksporteréw bedzie wspiera¢ coraz moc-
niejsza konkurencyjnos¢ produktéw wy-
twarzanych w Polsce, do czego przyczyni
sie dalsza poprawa jakosci i nowoczesno-
$ci oferty towarowej i korzystny dla eks-
portu poziom kursu ztotego. Ogranicze-
nie narastania ujemnego salda obrotéw
towarowych znajdzie wyraz w zmniej-
szeniu nieréwnowagi zewnetrznej gospo-
darki. Poprawi sie relacja deficytu na ra-
chunku obrotéw biezacych bilansu ptat-
niczego do PKB -z 4,1% w 2011 r. do
3,4% w 2013 r. Deficyt ten, tak jak i w
poprzednich latach, w znacznej czesci
sfinansowany zostanie naptywem kapi-
tatu zagranicznego.

Rynek pracy bedzie determinowany
gléwnie przez czynniki demograficzne
i rozwiazania instytucjonalne. Po zmniej-
szeniu sie liczby ludnosci w wieku pro-
dukcyjnym (18-59/64 lata ) w 2011 r.
0 108 tys. 0séb, zgodnie z prognoza de-
mograficzng GUS —w 2012 r. nastapi spa-
dek o kolejne 145 tys. 0s6b, a w 2013 r.
o0 179 tys. Skutki niekorzystnych zmian
demograficznych beda tagodzone przez
postepujacy wzrost aktywnosci zawo-
dowej, miedzy innymi w wyniku stop-
niowego (od 2013 r.) podnoszenia wie-
ku emerytalnego. Proces zréwnania wie-
ku przechodzenia na emeryture kobiet
i mezczyzn (67 lat) zostanie zakoficzony
w 2040 r. Zreformowany zostanie tak-
ze system zabezpieczenia emerytalne-
go dla stuzb mundurowych, przez wy-
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dtuzenie okresu pracy niezbednego do
nabycia uprawniefi emerytalnych oraz
podwyzszenie wieku uprawniajacego do
$wiadczen. Ponadto, nabycie uprawnied
do emerytur gérniczych zostanie ograni-
czone do 0séb pracujacych bezposrednio
przy wydobyciu. W latach 2012-2013
wzro$nie popyt na prace, chociaz jego
przyrost nie bedzie juz tak wysoki jak
w latach 2010-2011. Zatrudnienie w go-
spodarce narodowej moze sie zwiek-
sza¢ $redniorocznie 0 0,8% , wobec 1,9%
w 2011 1.1 0,3% w 2010 r. Pomimo niz-
szej podazy pracy, ale i wolno rosngce-
go na nig popytu, bezrobocie pozostanie
na wysokim poziomie. W koicu 2012 r.
stopa rejestrowanego bezrobocia moze
wynies$¢ 12,5%, a w 2013 r. zmniejszy
sie do 12%. Bez pracy pozostanie wte-
dy prawie 1,9 mln oséb.

Pomimo dokonanego w 2011 r. za-
ciesnienia polityki pienieznej, w latach
2012-2013 nalezy liczy¢ sie z podwyz-
szong inflacj3, bedaca skutkiem oddzia-
tywania czynnikéw o charakterze poda-
zowym, przyczyniajacych sie do wydat-
nego wzrostu cen surowcow, zwlaszcza
energetycznych, i produktéw rolnych na
rynkach zagranicznych. Proinflacyjnie
moze tez oddziatywac ostabienie polskiej
waluty na skutek trudnosci w przezwy-
ciezaniu kryzysu zadluzeniowego krajow
strefy euro i awersji do ryzyka inwesty-
cyjnego na §wiatowych rynkach finanso-
wych. Do hamowania proceséw inflacyj-
nych moze sie natomiast przyczynié: za-
mrozenie plac w sferze budzetowej, niski
realny wskaznik waloryzacji §wiadczer
spotecznych, spadek zadluzenia kredy-
towego oraz ostabienie wzrostu gospo-
darczego, skutkujace obnizona presja
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Rysunek 5. Prognoza relacji deficytu finanséw publicznych do PKB w krajach UE-27 w 2012 r.
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Rysunek 6. Prognoza relacji dtugu publicznego do PKB w krajach UE-27 w 2012 r.
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popytowa. NBP prognozuje?, ze inflacja
w 2012 r., szczegblnie w pierwszej jego
polowie, moze utrzymywac sie na pozio-
mie zblizonym do 4%, a w 2013 r. spad-
nie do 3%. Dopiero 2014 r. przyniesie jej
obnizenie do wielkosci nieprzekraczaja-
cej celu inflacyjnego (2,5%).

Do priorytetowych celéw rzadu w naj-
blizszych latach naleza likwidacja nad-
miernego deficytu sektora instytucji rza-
dowych i samorzagdowych oraz zmniej-
szenie dtugu publicznego. Ograniczanie
nieréwnowagi finanséw publicznych ma
by¢ realizowane zaréwno przez wzrost
dochodéw, jak i wzmocnienie dyscypli-
ny wydatkéw. Do zwiekszenia dochodéw
przyczynig sie miedzy innymi podwyzki
sktadki rentowe;j (ptaconej przez praco-
dawcéw), akeyzy i innych podatkéw oraz
wprowadzenie nowego podatku od kopa-
lin (miedzi i srebra). W kierunku ograni-
czenia dynamiki wydatkéw publicznych
bedzie natomiast oddzialywala tymczaso-
wa reguta wydatkowa oraz reguty fiskal-
ne na szczeblu samorzadowym. Ponad-
to, w biezacym roku uwidoczni sie pet-
ny efekt obnizenia sktadki trafiajacej do
OFE. Prognozy rzadowe przewiduja, ze te
orazinne dziatania powinny pozwoli¢ na
ograniczenie deficytu sektora instytucji

% NBP, Raport o inflacji, marzec 2012 r.

rzadowych i samorzadowych do poziomu
2,97% PKB?, co umozliwi zniesienie pro-
cedury nadmiernego deficytu, wdrozo-
nej wobec Polski od potowy 2009 r. Tym
samym, wyeliminuje to ryzyko utraty
(w calosci lub w czesci) Srodkéw Fundu-
szu Spoéjnosci, wspéHinansujacych roz-
woj gospodarki.

Rok 2012 bedzie kolejnym relatywnie
niskiej relacji wydatkéw publicznych do
PKB. Nie przekroczy ona 45% i bedzie
miata jeden z najnizszych pozioméw no-
towanych w okresie transformaciji.

W wyniku konsolidacji fiskalnej, w la-
tach 2012-2013 dtug publiczny w odnie-
sieniu do PKB (wedtug ESA’95) tylko nie-
znacznie przekroczy 57%, a nastepnie spo-
dziewana jest stata poprawa tej relacii. Pol-
ska moze by¢ jednym z krajéw UE, ktére
w efekcie podjetych wielokierunkowych
dziatan beda systematycznie ogranicza-
ty nieréwnowage finansowg, zwiekszajac
tym samym wiarygodno$¢ pafistwa, co
ma szczegdlne znaczenie w okresie zawi-
rowan na rynkach finansowych.

TADEUSZ CHROSCICKI, ekspert
w dziedzinie makroekonomii

% Zgodnie z listem ministra finanséw do komisarza europejskiego ds. gospodarczych i walutowych

(z21.12.2011 r.).
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Dziatania wdrazane przez samorzad wojewddztwa

Kwalifikowalnos¢ VAT w programie
rozwoju obszaréw wiejskich

Komisja Europejska kwestionuje w programie rozwoju obszaréw wiej-
skich mozliwo$¢ zaliczania podatku od towaréw i uslug poniesionego
przez organy wladzy publicznej do kosztéw kwalifikowalnych. Watpli-
wosci budzi takze uznawanie za taki podatku ponoszonego przez jed-
nostki, ktére nie s3 czynnym i zarejestrowanym podatnikiem VAT,
uzyskaly zwolnienie podmiotowe, jednak wykonuja czynnosci niepod-
legajace zwolnieniu przedmiotowemu. Kwestie te pilnie wymagaja jed-

noznacznego rozstrzygniecia.

GRZEGORZ GORECZNY

Polska realizuje , Program Rozwoju Obsza-
réw Wiejskich na lata 2007-2013” (PROW
lub program rozwoju obszaréw wiejskich),
bedacy instrumentem polityki UE w tej
dziedzinie. Okresla on cele, priorytety oraz
zasady dzialan; jest jednoczesnie koficowym
elementem procesu programowania zorga-
nizowanego zgodnie z propozycjami Komi-
sjii Europejskiej' (KE). W Unii powstat do-
kument strategiczny, identyfikujacy silne

i stabe strony obszaréw wiejskich, wytycza-
jacy wspdlne dlakrajéw czlonkowskich osie
priorytetowe oraz wskazniki mierzenia po-
stepu w osigganiu celéw. Na tej podstawie
poszczegdlne panistwa przygotowuja stra-
tegie krajowe, a gléwnym narzedziem ich
realizacji jest wtasnie PROW?.
Finansowanie zaplanowanych dziatas od-
bywasie ze §rodkéw Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich (EFRROW), utworzonego na mocy
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1290/20053.

' Szerzej zob. K. Zalega: Wspdlnotowa polityka rozwoju obszaréw wigjskich, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2011.
2 Zob. informacje zawarte na stronie <http://prow.rolnicy.com>.
3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1290/2005 w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej (DzUUE

L.2005.209.1 ze zm.).
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Zgodnie zzawartymi w nim przepisami,
kazdy kraj cztonkowski zostal zobligowa-
ny do opracowania wlasnego planu strate-
gicznego oraz programu rozwoju obszaréw
wiejskich na lata 2007-2013. Polski pro-
gram zostat zaakceptowany na posiedze-
niu Komitetu Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich Unii Europejskiej 24 lipca 2007 r.,
a przez Komisje Europejska 7 wrzesnia
2007 r. Laczna kwota przypadajaca na
okres programowania 2007-2013 wynosi
okoto 17,2 mld euro, z czego 13,2 mld euro
pochodzi zbudzetu UE, a pozostala cze$¢
(4 mld euro) stanowia krajowe $rodki pu-
bliczne. Instrumenty realizacji programu
zostaly podzielone na tak zwane osie dzia-
tar, w wyniku ktérych maja zostac osia-
gniete cele priorytetowe®.

Dokument programowy zostal zawar-
ty w obwieszczeniu Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi®, natomiast ogdlne zasa-
dy wspdlnotowego wsparcia rozwoju ob-
szaréw wiejskich finansowane z Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich okresla rozporza-
dzenie Rady nr 1698/2005°. Zadania oraz
wlasciwo$é zaangazowanych we wdraza-
nie programu organdéw i jednostek orga-
nizacyjnych w polskim systemie praw-
nym reguluje ustawa z 7 marca 2007 r.
oraz rozporzadzenia wykonawcze wyda-
ne na jej podstawie.

Dziatania PROW
oraz instytucje wdrazajace

Ustawaz 7 marca 2007 r. wart. Sust. 112
przewiduje 27 dziatani na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej. Jednoczesnie w art. 4
ust. 1 pkt 1 stanowi, ze funkcje instytu-
cji zarzadzajacej, o ktérej mowa w art. 74
ust. 2 lit. a rozporzadzenia nr 1698/2005,
pelni minister wlasciwy do spraw rozwo-
ju wsi. Wedle art. 6 ust. 1 ustawy, zada-
nia instytucji zarzadzajacej, w tym przy-
znawanie pomocy, wykonuja jako zadania
delegowane zgodnie z art. 75 ust. 2 rozpo-
rzadzenia nr 1698/2005 cztery podmio-
ty: podmiot, ktéremu minister wlasciwy
do spraw rozwoju wsi powierzytich wyko-
nywanie na podstawie umowy, wyloniony
w trybie przepiséw o zaméwieniach pu-
blicznych; samorzad wojewddztwa; Agen-
cja Restrukturyzacjii Modernizacji Rolnic-
twa oraz Agencja Rynku Rolnego. Oznacza
to, ze poszczegdlnym instytucjom wdraza-
jacym (podmiotom wykonujgcym zadania
instytucji zarzadzajacej) przypisane sa dzia-
lania, w ramach ktérych prowadza one po-
stepowanie dotyczace przyznania benefi-
cjentom pomocy, a nastepnie sprawdze-
nie realizacji poszczeg6lnych operacii, za-
koniczonych rozpatrzeniem wniosku o do-
konanie platnosci.

W dziedzinie przyznawania pomocy
ustawodawca dokonat dychotomicznego

4 Zob. strona internetowa Urzedu Marszatkowskiego w Opolu, <www.umwo.opole.pl>.

5 Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 12.10.2007 r. w sprawie ,Programu rozwoju obszaréw
wiejskich na lata 2007-2013" (MP nr 94, poz. 1035 ze zm.).

8 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Euro-
pejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (DzZUUE L.2005.277.1 ze zm.) — dalej: roz-

porzadzenie nr 1698,/2005.

7 Ustawa z 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (DzU nr 64, poz. 427 ze zm.).
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Grzegorz Géreczny

podziatu, wskazujac, ze jest udzielana na
podstawie decyzji administracyjnej badz
umowy cywilnoprawnej pomiedzy insty-
tucja wdrazajaca i beneficjentem.
Samorzad wojewddztwa jest instytu-
cja wdrazajaca dla nastepujacych dzia-
tafi: w ramach osi 1: ,Poprawa konku-
rencyjnosci sektora rolnego i lesnego”
— ,Poprawianie i rozwijanie infrastruk-
tury zwigzanej z rozwojem i dostoso-
wywaniem rolnictwa i leSnictwa przez
scalanie gruntéw oraz przez gospodaro-
wanie rolniczymi zasobami wodnymi®;
w ramach osi 3: , Jako$¢ zycia na obsza-
rach wiejskich i réznicowanie gospodar-
ki wiejskiej” — ,Podstawowe ustugi dla
gospodarki i ludnosci wiejskiej”? oraz
,Odnowa i rozwéj wsi”'%; w ramach osi
4: Leader” — Wdrazanie lokalnych stra-

tegii rozwoju”!!, Wdrazanie projektéw
wspdlpracy”'? oraz , Funkcjonowanie lo-
kalnej grupy dziatania, nabywanie umie-
jetnosci i aktywizacja”!®. Krag poten-
cjalnych beneficjentéw poszczegélnych
zadan jest ograniczony zapisami kazde-
go z ww. rozporzadzen wykonawczych.

Zasady kwalifikowalnosci VAT

Istota wsparcia rozwoju obszaréw wiej-
skich jest przyznanie i wyplata Srodkéw
na realizacje poszczegdlnych operacji w ra-
mach wskazanych dziatari. Pomoc pole-
ga na refundacji czesci kosztéw kwalifi-
kowalnych, enumeratywnie wymienio-
nych w kazdym z rozporzadzef wykona-
wczych. W ramach dziatan, dla ktérych
instytucja wdrazajaca jest samorzad wo-
jew6dztwa, zaplacony przez beneficjenta

8 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 24.04.2008 r. w sprawie szczegotowych warunkéw
i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,Poprawianie i rozwijanie infrastruktury
zwiazanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i le$nictwa przez scalanie gruntéw”, objetego PROW
na lata 2007-2013 (DzU nr 80, poz. 480 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z 25.06.2008 r. w sprawie szczegdtowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach
dziatania ,,Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwiazanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i le-
$nictwa przez gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi”, objetego PROW na lata 2007-2013 (DzU
nr 122, poz. 791 ze zm.); w tych dziataniach pomoc przyznawana jest decyzja marszatka wojewddztwa.

® Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 1.04.2008 r. w sprawie szczegétowych warunkéw

i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,Podstawowe ustugi dla gospodarki i ludno-

$ci wiejskiej”, objetego PROW na lata 2007-2013 (DzU nr 60, poz. 373 ze zm.); pomoc przyznawana jest

na podstawie umowy.

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 14.02.2008 r. w sprawie szczegétowych warunkow

i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,Odnowa i rozwéj wsi”, objetego PROW na

lata 2007-2013 (DzU nr 38, poz. 220 ze zm.); pomoc przyznawana jest na podstawie umowy.

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 8 lipca 2008 r. w sprawie szczegétowych warunkéw

i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej w ramach dziatania ,Wdrazanie lokalnych strategii

rozwoju” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (DzU nr 138, poz. 868

ze zm.) — pomoc przyznawana jest na podstawie umowy.

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 25.06.2008 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw

i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej w ramach dziatania ,Wdrazanie projektow wspét-

pracy”, objetego PROW na lata 2007-2013 (DzU nr 128, poz. 822 ze zm.); pomoc przyznawana jest na

podstawie umowy.

Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 23.05.2008 r. w sprawie szczegdtowych warunkéw

i trybu przyznawania oraz wyptaty pomocy finansowej w ramach dziatania , Funkcjonowanie lokalnej gru-

py dziatania, nabywanie umiejetnosci i aktywizacja”, objetego PROW na lata 2007-2013 (DzU nr 103,

poz. 660 ze zm.); pomoc przyznawana jest na podstawie umowy.
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podatek od towaréw i ustug (VAT) moze
by¢ zaliczony do kosztéw kwalifikowal-
nych, zwyjatkiem dziataf przewidzianych
w osi 1'*, W pozostatych wypadkach jest
on zaliczany do kosztéw kwalifikowalnych
na zasadach okreslonych w art. 71 ust. 3
lit. a rozporzadzenia nr 1698/2005%.

Zgodnie z tym przepisem, do refunda-
cjiz EFRROW nie kwalifikuje sie podatku
VAT, zwyjatkiem niepodlegajacego zwro-
towi, jezeli jest on rzeczywiscie i ostatecz-
nie ptacony przez beneficjentéw innych niz
osoby niepodlegajace opodatkowaniu, o kté-
rych mowa w art. 4 ust. 5 akapit pierwszy
széstej dyrektywy Rady nr 77/388/EWG
z 17 maja 1977 1.1° Z powyzszego uregu-
lowania a contario wynika, ze VAT moze
by¢ uznany za kwalifikowalny, jezeli pono-
si go platnik tego podatku, jednak zapta-
cone kwoty nie moga by¢ w zaden sposéb
(nawet hipotetycznie) odzyskane.

W wyjaénieniach Ministerstwa Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi podaje sie, ze podatek
rzeczywiscie i ostatecznie poniesiony to ten
faktycznie zaptacony przez okreslony pod-
miot, ktérego ciezar ekonomiczny nie zostat
przerzucony nainny podmiot. Podatek nie-
podlegajacy zwrotowi to taki, ktorego w za-
den prawnie dopuszczalny sposéb nie mozna
odzyska¢ (przy czym chodzi o mozliwos¢,
anie o faktyczne odzyskanie), to znaczy, ze
podatek nalezny nie moze zosta¢ pomniej-
szony o podatek naliczony, nie jest mozliwy
jego zwrot, nie ma tez mozliwosci skorzy-
stania zulgi polegajacej na odzyskaniu cho-
ciazby czesci zaplaconej wczeéniej kwoty.
Z kolei stawki podatku w sposéb oczywi-
sty przesadzaja o kwocie do zaplacenia, na-
lezy jednak pamietac, ze stawka 0% izwol-
nienie z podatku oznacza, ze sie go nie pla-
ci, przy czym w przypadku stawki 0% po-
datek jest do odzyskania!.

4 Do 25.09.2009 r. réwniez w tych dziataniach VAT uznawany byt za kwalifikowalny, zob. § 1 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 16.09.2009 r. zmieniajacego rozporzadzenie w spra-
wie szczegdtowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Poprawia-
nie i rozwijanie infrastruktury zwiazanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i le$nictwa przez sca-
lanie gruntéw”, objetego PROW na lata 2007-2013 (DzU nr 159, poz. 1258) oraz § 1 ust. 1 pkt 1 roz-
porzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 16.09.2009 r. zmieniajacego rozporzadzenie w spra-
wie szczegbtowych warunkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,Poprawia-
nie i rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i lesnictwa przez go-
spodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi”, objetego PROW na lata 2007-2013 (DzU nr 159, poz.
1257). Nalezy jednak zauwazy¢, ze krag beneficjentéw w tych dziataniach jest bardzo ograniczony, sa
nimi bowiem: starostowie (w zakresie scalania gruntéw) oraz wojewoddzkie zarzady melioracji i urza-
dzen wodnych — jako jednostki budzetowe poszczegdlnych wojewoddztw (w zakresie gospodarowania
rolniczymi zasobami wodnymi).

Zob. § 5 ust. 2 rozporzadzenia, o ktérym mowa w przyp. 9, § 5 ust. 2 rozporzadzenia, o ktérym mowa
w przyp. 10, § 4 ust. 3 pkt 1 rozporzadzenia, o ktérym mowa w przypisie 11, § 5 ust. 2 rozporzadzenia,
o ktérym mowa w przyp. 12 oraz § 3 ust. 2 rozporzadzenia, o ktérym mowa w przyp. 13.

Szésta dyrektywa Rady nr 77/388/EWG z 17.05.1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw panstw
cztonkowskich w odniesieniu do podatkéw obrotowych — wspdlny system podatku od wartosci dodanej:
ujednolicona podstawa wymiaru podatku (DzUUE L.1977.145.1 ze zm.) — dalej: VI dyrektywa.

Zob. stanowisko Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11.05.2010 r., nr RYBps-JR-504-93/10, w spra-
wie kwalifikowalnosci podatku od towaréw i ustug VAT w ramach programu operacyjnego ,,Zréwnowazo-
ny rozwoj sektora rybotéwstwa i nadbrzeznych obszaréw rybackich 2007-2013"; dostepne na stronach
<www.minrol.gov.pl> oraz <www.rybactwo.info>.
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Organy wtadzy publicznej
jako podatnicy VAT

Namocy art. 4 ust. 5 akapit pierwszy VI
dyrektywy, krajowe, regionalne i lokal-
ne organy wladzy oraz inne instytucje
prawa publicznego nie byly uwazane za
podatnikéw na podstawie dziatalnosci,
jaka podejmowaty i transakcjami, ktére
zawieraly jako wladze publiczne, nawet
jesli w zwigzku z tym pobieraty nalezno-
§ci, optaty, sktadki lub inne ptatnosci. Od
1 stycznia 2007 r. VI dyrektywa zostata
zastapiona przez dyrektywe nr 2006/112/
WE Rady z 28 listopada 2006 r.!8, kté-
rejart. 13 ust. 1 brzmi: ,Krajowe, regio-
nalne i lokalne organy wtadzy oraz inne
podmioty prawa publicznego nie sg uwa-
zane za podatnikéw w zwigzku z dziatal-
no$cia, ktéra podejmuja lub transakcja-
mi, ktérych dokonujg jako organy wladzy
publicznej, nawet jesli pobieraja nalezno-
$ci, oplaty, sktadki lub ptatnosci w zwiaz-
ku z takimi dzialaniami lub transakcja-
mi; jednak w przypadku gdy podejmu-
ja one takie dziatania lub dokonuja ta-
kich transakcji, sa uwazane za podatni-
kéw w odniesieniu do tych dziatan lub
transakcji, gdyby wykluczenie ich z ka-
tegorii podatnikéw prowadzito do zna-
czacych zaklocen konkurencji; w kazdych
okolicznosciach podmioty prawa publicz-
nego sg uwazane za podatnikéw w zwigz-
ku z dokonaniem wskazanych w zalaczni-
kunr I 13 czynnosci, chyba ze niewielka

skala tych dziatafi sprawia, ze moga by¢
one pominiete”.

Zgodnie zart. 288 akapit pierwszy i trze-
ci Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej'?, w celu wykonania kompetencji
Unii, instytucje przyjmuja rozporzadze-
niaidyrektywy, podejmuja decyzje, wy-
daja zalecenia i opinie; dyrektywa wiaze
kazde pafnistwo czlonkowskie, do ktérego
jest kierowana, w odniesieniu do rezulta-
tu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia
jednak organom krajowym swobode wy-
boru formy i srodkéw. Dla skutecznosci
obowigzywania (w przeciwiefistwie do
rozporzadzenia) wymaga ona implemen-
tacji do prawa krajowego. Na gruncie opo-
datkowania podatkiem od wartosci doda-
nej wdrozenie VI dyrektywy (ktéra obo-
wigzywata w dniu wejscia Polski do Unii
Europejskiej) nastapito w ustawie o po-
datku od towaréw i ustug?.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej (TSUE) stwierdzit, ze ,pafistwa
czlonkowskie musza przewidzie¢ wyraz-
ny przepis, aby mogly powolywac sie na
przewidziane w art. 4 ust. 5 akapit czwar-
ty VI dyrektywy uprawnienie, w $wietle
ktérego okreslona dzialalnos¢ instytucji
prawa publicznego, zwolniona na podsta-
wie art. 13 lub 28 tej dyrektywy, bedzie
uznawana za dzialalno$¢ wladz publicz-
nych. W tym wzgledzie padistwa czlon-
kowskie maja prawo wyboru techniki le-
gislacyjnej, ktéra wydaje im sie najbardziej

'® Dyrektywa Rady nr 2006/112/WE z 28.11.2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci
dodanej (DzUUE L.2006.347.1 ze zm.) — dalej: dyrektywa nr 112.

'° Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 25.03.1957 r. (DzU z 2004 r. , nr 90, poz. 864/2 ze zm.).

20 Ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towaréw i ustug (DzU z 2011 r., nr 177, poz. 1054 ze zm.) — dalej

w skrécie: ustawa o VAT,
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wlasciwa. Mogg zatem, na przyklad, ogra-
niczy¢ sie do przeniesienia do prawa krajo-
wego sformutowania zawartego w szdstej
dyrektywie lub réwnowaznego wyrazenia
albo moga ustanowi¢ wykaz dziatalnosci
instytucji prawa publicznego zwolnionych
na podstawie art. 13 lub 28 VI dyrektywy
jako dziatalno$¢ whadzy publicznej. Wisto-
cie, organ wtadzy wykonawczej moze zo-
sta¢ upowazniony przepisem ustawowym
do okreslenia dziatalnosci instytucji pra-
wa publicznego, zwolnionych na podsta-
wie art. 13 lub 28 VI dyrektywy, uznawa-
nych za dziatalno$¢ wtadzy publiczne;j, pod
warunkiem, ze jego decyzje wykonawcze
maja bezwzgledna moc wigzaca, odpowia-
daja zasadom szczegStowosci, precyzjiija-
snosci, koniecznym do zagwarantowania
pewnosci sytuacji prawnych i moga pod-
lega¢ kontroli sadéw krajowych”?.
Stosownie do art. 9 ust. 1 dyrektywy
nr 112, podatnikiem jest kazda osoba pro-
wadzaca samodzielnie w dowolnym miej-
scu jakakolwiek dziatalno$¢ gospodarcza,
bez wzgledu na jej cel czy tez rezultaty;
dziatalno$¢ gospodarcza obejmuje wszel-
ka dziatalno$¢ producentéw, handlowcéw
lub ustugodawcéw, wlacznie z gérnictwem,
rolnictwem i wykonywaniem wolnych za-
woddéw lub uznanych za takie; uznaje sie za
nig takze wykorzystywanie w sposéb cia-
gly majatku rzeczowego lub wartosci nie-
materialnych w celu uzyskania dochodu.
W polskim systemie prawnym defini-
cjapodatnika znajduje sie wart. 15 ustawy
0 VAT. Zgodnie z ust. 1 i 2 tego artykuly,

podatnikami s3 osoby prawne, jednostki
organizacyjne niemajace osobowosci praw-
nej oraz osoby fizyczne, wykonujace samo-
dzielnie dziatalnos¢ gospodarcza, o ktérej
mowa w ust. 2, bez wzgledu na cel lub re-
zultat tej dziatalnosci; dziatalno$¢ gospo-
darcza obejmuje wszelka dziatalnos¢ pro-
ducent6éw, handlowcéw lub ustugodawcéw,
w tym podmiotéw pozyskujacych zasoby
naturalne oraz rolnikéw, a takze dzialalno$¢
os6b wykonujacych wolne zawody, réwniez
woéwezas, gdy czynno$¢ zostata wykonana
jednorazowo w okoliczno$ciach wskazu-
jacych na zamiar jej powtarzania; zaliczy¢
do niej trzeba takze czynnosci polegajace
na wykorzystywaniu towaréw lub warto-
$ci niematerialnych i prawnych w sposéb
ciagly dla celéw zarobkowych. Ponadto,
ust. 6 stanowi, ze nie uznaje sie za podatnika
organéw wiladzy publicznej oraz urzedéw
obstugujacych te organy w zakresie zadan
natozonych odrebnymi przepisami prawa,
do realizacji ktérych zostaly one powota-
ne, z wylaczeniem czynnosci wykonywa-
nych na podstawie zawartych uméw cywil-
noprawnych. Trzeba stwierdzi¢, ze prze-
pis ten nie jest sprzeczny ze wspomniany-
mi unormowaniami art. 13 ust. 1 dyrek-
tywy nr 11222,

Pojecie organu wtadzy publicznej nie
zostato zdefiniowane w polskim systemie
prawnym. Trybunat Konstytucyjny® wy-
razit opinie, Ze w rozumieniu art. 77 ust. 1
Konstytucji RP, obejmuje ona wszystkie
wladze w sensie konstytucyjnym —ustawo-
dawczg, wykonawcza i sadownicza. W po-

2 Wyrok TSUE z 4 .06.2009 r., sygn. akt C-102/08, Lex nr 498721.
22 Szerzej zob. A. Bartosiewicz, R. Kubacki: VAT Komentarz, Komentarz do art. 15, Lex el.
2 Wyrok TK z 4.12.2001 r., sygn. akt SK 18/00, OTK 2001,/8/256.
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jeciu tym mieszcza sie réwniez inne in-
stytucje niz pafistwowe lub samorzadowe,
oile wykonuja funkcje wtadzy publiczne;
w wyniku powierzenia czy przekazania
ich przez organ wladzy paristwowej lub
samorzadowej. Wykonywanie wladzy pu-
blicznej dotyczy za$ wszelkich form dzia-
talnosci pafistwa, samorzadu terytorialne-
go i innych instytucji publicznych, ktére
obejmuja bardzo zréznicowane formy ak-
tywnosci, co taczy sie zreguty (chociaz nie
zawsze) z mozliwo$cig wladczego ksztat-
towania sytuaciji jednostki.

Innymi stowy, czynnosci, w ktérych or-
gany te uczestnicza jako organy publiczne,
to okreslone prawem czynno$ci wykonywa-
ne winteresie publicznym. Zatem czynno-
$ci, w stosunku do ktérych organy publicz-
ne nie s traktowane jako podatnicy, to te
wykonywane przez nie w ramach przypi-
sanych im specyficznych zadaf i funkcji
panistwowych (np. w zakresie administra-
cji, sadownictwa, obrony narodowej), a tak-
ze czynnoSci, do ktérych wykonywania sa
uprawnione wylacznie organy publiczne?.
Przez dziatalno$¢ wykonywana przez wla-
dze publiczne rozumie sie zatem dziatal-
no$¢, ktéra podejmuja instytucje prawa pu-
blicznego w ramach szczegdlnego rezimu
prawnego do nich stosowanego i nie obej-
muje ona dziatalno$ci wykonywanej przez
te instytucje na tych samych warunkach
prawnych, jak stosowane do prywatnych
podmiotéw gospodarczych?.

Grzegorz Géreczny

Zgodnie z t3 definicja, jednostki samo-
rzadu terytorialnego (JST), azatem poten-
cjalni beneficjenci PROW moga by¢ uzna-
ne za organy wladzy publiczne;.

Kwalifikowalno$¢ VAT
— interpretacje Komisji Europejskiej
Komisja Europejska wydata 13 stycznia
2009 r. interpretacje?®, w ktérej uznata,
ze ,w ramach dziatan PROW 2007-2013,
VAT stanowi koszt niekwalifikowal-
ny w kazdych okolicznosciach dla kra-
jowych, regionalnych i lokalnych orga-
néw wladzy publicznej”. Oznacza to, ze
w zadnym przypadku przyznania dofi-
nansowania z PROW organy wladzy pu-
blicznej (np. jednostki samorzadu teryto-
rialnego) nie moga uznac obowiazujacego
VAT za koszt kwalifikowalny.
Stanowisko to, pomijajac, ze niekorzyst-
ne dla samorzadu terytorialnego, budzi po-
wazne watpliwosci pod wzgledem praw-
nym. Nasuwa sie bowiem pytanie, czy
JST jako potencjalni beneficjenci wska-
zanych dziatah w PROW sa podatnikami
VAT, a ponadto, czy w kazdym przypad-
ku wystepuja jedynie jako organy wtadzy,
a nie podmioty obrotu cywilnoprawnego.
Analiza wymienionego art. 15 ust. 6
ustawy o VAT w powigzaniuzart. 13 ust. 1
dyrektywy nr 112 oraz art. 15 ust. 112
ustawy o VAT prowadzi do wniosku, ze
w celu wylaczenia organéw wiadzy pu-
blicznej z kregu podatnikéw konieczne

24 Zob.J. Fornalik [w:] R. Namystowski, K. Sachs (red.): Dyrektywa VAT. Komentarz, Komentarz do art. 9-13,

teza 72, Lex el.

% Por. K. Rézycki: Podatnicy podatku od towardw i ustug — organy wiadzy publicznej, Lex el.
% Zob. pismo Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 19.02.2009 r., nr ROW/ws/ar/213/57/1003/09;
dostepne na stronie internetowej MRiRW, <www.minrol.gov.pl>.
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jest kumulatywne spelnienie dwéch wa-
runkéw: podejmowane czynno$ci musza
by¢ wykonywane przez instytucje prawa
publicznego (w rozpatrywanym wypad-
ku — jednostki samorzadu terytorialne-
go) oraz w ramach sprawowanego przez
te podmioty wladztwa publicznego?’. In-
nymi stowy, czynnosci o charakterze pu-
blicznoprawnym dokonane przez organy
wtadzy publicznej wylaczaja te podmio-
ty z kategorii podatnikéw, za$ pozostale
czynnosci (przede wszystkim o charak-
terze cywilnoprawnym) skutkuja uzna-
niem ich za podatnikéw VAT?.

Zatem, jezeli jednostka samorzadu tery-
torialnego przystepuje w ramach PROW
do wykonania operacji, ktére nie sg na nig
wprost natozone przepisami prawa, to nie
robi tego jako organ wladzy publiczne;j. Je-
§li w tych realiach zostat spetniony waru-
nek, ze nie moze ona nawet hipotetycz-
nie odliczy¢ podatku naliczonego, powin-
na mie¢ mozliwo$¢ uznania go za wyda-
tek kwalifikowalny.

Potwierdza to stanowisko Ministerstwa
Rolnictwa i Rozwoju Wsi co do kwalifi-
kowalnosci VAT w programie operacyj-
nym ,Ryby”?. Artykut 55 ust. 5 lit. a roz-
porzadzenia nr 1198/2006 jest analogicz-

ny (pomijajac drobne redakcyjne rozbiez-
nosci, niewptywajace na wyktadnie prze-
pisu) doart. 71 ust. 3 lit. a rozporzadzenia
nr 1698/2005 i stanowi, ze do uzyskania
wsparcia z Europejskiego Funduszu Ry-
backiego (EFR) nie kwalifikuje sie mie-
dzy innymi podatek od warto$ci doda-
nej, oprécz VAT niepodlegajacego zwro-
towi, jezeli jest on rzeczywiscie i ostatecz-
nie ponoszony przez innego beneficjenta
niz osoba niebedaca podatnikiem, okre-
§lona w art. 4 ust. 5 akapit pierwszy VI
dyrektywy.

W odniesieniu do p.o. ,Ryby” Komisja
Europejska nie zajeta stanowiska takiego
jak wobec PROW. Stwierdzita bowiem, ze
podatek od wartosci dodanej kwalifikuje
sie do odzyskaniaz EFR (jest wydatkiem
kwalifikowalnym), jezeli zostat poniesio-
ny przez platnika tego podatku, a sam po-
datek w zaden sposéb nie moze by¢ przez
niego odzyskany®. Ministerstwo Rolnic-
twai Rozwoju Wsi stwierdzilo natomiast,
ze ,organy wladzy publicznej oraz urzedy
je obstugujace nie s3 podatnikami podatku
od towaréw i ustug tylko w zakresie prowa-
dzonej dziatalnosci statutowe;j”*!. Ponadto,
organy te oraz ,urzedy publiczne s3 uzna-
wane za podatnikéw, gdy dotyczy to sfery,

27 Zob. np. wyrok ETS (obecnie TSUE) z 12.09.2000 r., sygn. C-260/98, Lex nr 82962.

2 Szerzej zob. K. Rézycki, op.cit. zob. takze interpretacja indywidualna ministra finanséw, w imieniu ktére-
go dziatat dyrektor Izby Skarbowej w todzi, z 27.01.2012 r., nr IPTPP1/443-59/12-5/AK; dostepna na
stronie <www.sip.mf.gov.pl>.

Program operacyjny ,Zréwnowazony rozwdj sektora rybotéwstwa i nadbrzeznych obszaréw rybackich
2007-2013" (w skrocie: p.o. ,Ryby"); zob. rozporzadzenie Rady (WE) nr 1198/2006 z 27.07.2006 r.
w sprawie Europejskiego Funduszu Rybackiego (DzZUUE L.2006.223.1), ustawe z 3.04.2009 r. o wspiera-
niu zréwnowazonego rozwoju sektora rybackiego z udziatem Europejskiego Funduszu Rybackiego (DzU
nr 72, poz. 619 ze zm.) oraz rozporzadzenia wykonawcze do tej ustawy.

Stanowisko Komisji Europejskiej (Dyrekcji Generalnej ds. Gospodarki Morskiej i Rybotéwstwa)
2 22.07.2009 r., cyt. za pismem Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11.05.2010 r., op.cit.

Pismo Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11.05.2010 r., op.cit.
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Grzegorz Géreczny

w ktérej faktycznie wystepuje konsump-
cja oraz gdzie podmioty te moga konku-
rowac z podmiotami prawa prywatnego.
Organy oraz urzedy publiczne nie s3 bo-
wiem uznawane za podatnikéw w zakre-
sie realizacji zadan natozonych odrebny-
mi przepisami prawa, do wykonania kt6-
rych zostaly powotane. Zatem zalatwianie
przez nie tak zwanych spraw urzedowych
nie podlega, co do zasady, podatkowi od
towaréw i ustug, gdyz wéwczas podmioty
te nie dzialaja jako podatnicy. Z powyz-
szego wynika, ze organy oraz urzedy ad-
ministracji publicznej dzialaja w charak-
terze podatnikéw wéwczas, gdy: wykonu-
ja czynno$ci inne niz te, ktére mieszcza
sie w ramach ich dziatan, wykonuja czyn-
nosci mieszczace sie w ramach ich zadan,
ale czynia to podstawie uméw cywilno-
prawnych”%2,

W tym wypadku Ministerstwo Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi, w przeciwieristwie do
stanowiska Komisji Europejskiej dotycza-
cego PROW, dopuszcza — moim zdaniem
zasadnie — mozliwo$¢ uznania podatku od
towaréw i ustug ponoszonego przez orga-
ny wladzy publicznej za koszt kwalifiko-
walny. Docelowo stanowiska te powinny
jednak zostac ujednolicone.

Nie mozna réwniez nie zauwazy¢, ze
w przypadku Europejskiego Funduszu

Rozwoju Regionalnego (EFRR)3? prawo
wspdlnotowe bardziej liberalnie traktu-
je kwestie kwalifikowalnosci VAT. Zgod-
nie bowiem z art. 7 ust. 1 lit. d rozporza-
dzenia nr 1080/2006, tylko podlegajacy
zwrotowi podatek od towaréw i ustug nie
jest kwalifikowalny do wsparcia z EFRR.
Zatem podmioty (w tym réwniez orga-
ny wtadzy publicznej) realizujace opera-
cje wspétfinansowane z tego funduszu,
ktére nie moga odzyska¢ VAT, maja pra-
wo zaliczy¢ go do kosztéw kwalifikowal-
nych. W odniesieniu do podmiotéw pu-
blicznych (w tym samorzadéw) oznacza
to, ze s3 one — bez uzasadnionych przesta-
nek — réznie traktowane przez prawo eu-
ropejskie (w zakresie dotyczacym EFRR
i EFRROW, a takze EFR).

Beneficjenci niebedacy

czynnymi podatnikami VAT
Watpliwosci co do kwalifikowalnosci VAT
istnieja réwniez w odniesieniu do benefi-
cjentéw, ktérzy nie sg czynnymi i zareje-
strowanymi podatnikami tego podatku,
wykonujac jednoczesnie czynnosci pod-
legajace opodatkowaniu. Jest to szczegdl-
nie widoczne w przypadku stowarzyszen,
a takze os6b fizycznych (prowadzacych
dziatalnos$¢ gospodarcza) realizujacych
operacje zzakresu tzw. matych projektow,

%2 Pismo Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 21.03.2011 r., nr RYBps-4400-4/11(1373); dostepne na

stronie <www.minrol.gov.pl>.

3 Zob. rozporzadzenie (WE) nr 1080,/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 5.07.2006 r. w sprawie Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999 (DzUUE

L.2006.210.1 ze zm.).

34 Zgodnie z § 2 pkt 2 rozporzadzenia, o ktérym mowa w przyp. 11, stowarzyszenia — jako osoby prawne
— moga by¢ beneficjentami realizujacymi operacje z zakresu tzw. matych projektéw w ramach dziatania
+Wdrazanie lokalnych strategii rozwoju,” pod warunkiem, ze maja siedzibe na obszarze objetym LSR lub

prowadza tam dziatalno$c¢.
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ktére w wiekszosci korzystaja ze zwol-
nienia podmiotowego (zwlaszcza stowa-
rzyszenia). W praktyce przyjmuje sie, ze
poniesiony przez nie podatek od towa-
réw i ustug nalezy uznac za kwalifikowal-
ny (gdyz nie mogg odliczy¢ poniesione-
go podatku naliczonego), co znajduje od-
zwierciedlenie w zawieranych umowach,
a zwlaszcza w przyznanych kwotach do-
finansowania.

Beneficjenci owi na etapie przedloze-
nia wniosku o dofinansowanie sktadaja
o$wiadczenie, ze nie podlegaja opodat-
kowaniu na mocy art. 113 ust. 1 ustawy
o VAT, za$ na etapie wystapienia z wnio-
skiem o ptatnosé¢ dotaczaja indywidualna
interpretacje wydang w trybie art. 14biko-
lejnych Ordynacji podatkowej®, potwier-
dzajaca brak mozliwosci odliczenia VAT.

Przedstawienie o§wiadczenia o niepod-
leganiu VAT nastepuje wéwczas, gdy be-
neficjent nie figuruje w ewidencji wta-
$ciwego urzedu skarbowego jako czynny
i zarejestrowany podatnik tego podatku.
Ministerstwo Finanséw zasadnie uwaza3®,
ze brak rejestracji (w sytuacji gdy benefi-
cjent nie ztozyt zgloszenia) niekoniecznie
oznacza faktyczny brak prawa (mozliwo-
$ci) do odliczen lub zwrotéw, gdyz taka
sytuacja moze nastapi¢ wskutek nie$wia-
domego zaniechania. Ponadto, na bene-
ficjencie ciazy obowiazek o§wiadczenia,
czy przystuguje mu prawo do odliczenia
VAT w ramach realizacji zadan PROW.
Gdyby podatnik miat watpliwosci doty-
czace prawidlowosci rozliczania VAT, po-

winien wystapi¢ o wydanie indywidual-
nej interpretacji, jezeli za$ niewlasciwie
przedstawi stan faktyczny, dostosowa-
nie sie do tej interpretacji moze by¢ za-
kwestionowane przez audyt sprawdza-
jacy rozliczenie wydatkowania §rodkéw
pomocowych.

Stosownie do aktualnego brzmienia
art. 113 ust. 1 ustawy o VAT, zwalnia
sie z podatku podatnikéw, u ktérych war-
tos¢ sprzedazy opodatkowanej nie prze-
kroczyta facznie w poprzednim roku po-
datkowym 150 tys. zk; nie wlicza sie do
niej kwoty podatku. Moze to sugero-
waé, ze w stosunku do tych beneficjen-
téw speltniony jest warunek kwalifiko-
walnosci VAT, o ktérym mowa w prze-
pisach rozporzadzen wykonawczych Mi-
nistra Rolnictwa i Rozwoju Wsi (wska-
zanych w przyp. 15) orazwart. 71 ust. 3
lit. a rozporzadzenia nr 1698/2005. Skoro
bowiem dany podmiot nie jest czynnym
i zarejestrowanym podatnikiem, nie ma
prawa do odliczenia podatku naliczone-
go na podstawie art. 86 ust. 1 powyzszej
ustawy (w zakresie, w jakim towary i ustu-
gi s3 wykorzystywane do wykonywania
czynno$ci opodatkowanych, podatniko-
wi, 0 ktérym mowa w art. 15, przystugu-
je prawo do obnizenia kwoty podatku na-
leznego o kwote podatku naliczonego, ze
wskazanymi zastrzezeniami). W sytuacji
zatem, gdy beneficjent korzysta ze zwol-
nienia od podatku na podstawie art. 113
ust. 1 ustawy o VAT, faktycznie ponosi
uiszczony przez siebie VAT.

% Ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (DzU z 2005 r., nr 8, poz. 60 ze zm.).
3% Zob. pismo Ministerstwa Finanséw z 18.06.2010 r., nr PK1,/065/11/PCA/BMI9/6786/10.
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Omawianej kwestii nie mozna rozpatry-
wacé w oderwaniu od art. 113 ust. 4, sta-
nowigcego, ze podatnicy, o ktérych mowa
w ust. 119 moga zrezygnowa¢ z okreslo-
nego tu zwolnienia pod warunkiem pi-
semnego zawiadomienia o tym naczelni-
ka urzedu skarbowego przed poczatkiem
miesiaca, w ktérym ma nastapic rezygna-
cja. Jednak w sytuacji wskazanej wust. 9
zawiadomienie musi nastapi¢ przed dniem
wykonania pierwszej czynnosci okreslonej
w art. 5. Z chwila skutecznej rezygnacji
ze zwolnienia oraz zarejestrowania, pod-
miot taki staje sie czynnym i zarejestro-
wanym podatnikiem, a zatem nabywa pra-
wo do obnizania naleznego VAT o kwo-
ty naliczone w fakturach wystawianych
dla niego przez kontrahentéw®. W tej sy-
tuacji, w razie udzielenia dofinansowania
w ramach PROW, nie bytoby podstaw do
uznania, ze VAT nadal pozostaje kwalifi-
kowalny, gdyz juz istnieje mozliwos¢ jego
odzyskania.

Oznacza to, moim zdaniem, ze kwestie
kwalifikowalnosci VAT powinny by¢ roz-
patrywane nie w aspekcie podmiotowym,
ale przedmiotowym. Podatek ten byltby
kwalifikowalny tylko wtedy, gdy nie ist-
nieje nawet hipotetyczna mozliwo$¢ jego
odzyskania (czyli pomniejszenia naleznosci
o zaptacone naliczone kwoty), azatem me-
chanizm kwalifikowalno$ci w przypadku
beneficjentéw zwolnionych z VAT powi-
nien by¢ analogiczny z tym, jaki prezentu-
ja Komisja Europejska oraz Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w odniesieniu do

Grzegorz Géreczny

organéw wiladzy publicznej (w tym réw-
niezw odniesieniu do p.o. ,Ryby”). Jeze-
li podatek nie jest mozliwy do odzyska-
nia jedynie z przyczyn lezacych po stronie
beneficjenta (a tak sie dzieje, gdy korzysta
on ze zwolnienia podmiotowego), warunek
jego kwalifikowalnoS$ci nie jest spelniony.

Przyjecie powyzszej koncepcji nie ozna-
cza, ze podatek w kazdym wypadku w od-
niesieniu do omawianych podmiotéw byt-
by uznany za niekwalifikowalny, bowiem
art. 88 ustawy o VAT zawiera katalog wy-
datkéw, ktére nie uprawniaja czynnych
podatnikéw do odliczenia podatku nali-
czonego. Gdyby projekt przewidziany do
dofinansowania obejmowat wydatki wy-
mienione w tym przepisie, podatek od to-
waréw i ustug nalezatoby uzna¢ za kwa-
lifikowalny (i to nie tylko w stosunku do
beneficjentéw korzystajacych ze zwolnie-
nia, ale wobec wszystkich).

W omawianej kwestii nalezy zatem roz-
réznic sytuacje podmiotéw, ktére wykonu-
ja czynnosci podlegajace zwolnieniu przed-
miotowemu (na podstawie art. 43 i kolej-
nych ustawy o VAT oraz rozporzadzenia
wykonawczego®®) oraz sa zwolnione pod-
miotowo (namocy art. 113 ustawy o VAT).
W pierwszej sytuacji nie ma zadnej moz-
liwosci odliczenia podatku naliczonego,
a zatem zasadne jest uznanie zaptacone-
go VAT za koszt kwalifikowalny. W dru-
gim wypadku, jak juz wyzej wspomnia-
no, podmiot korzystajacy ze zwolnienia
podmiotowego ma prawo z niego zrezy-
gnowad, a wiec (gdy wykonuje czynnosci,

37 Szerzej zob. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, op.cit., Komentarz do art. 113, tezy 25-35, Lex el.
38 Zob. rozdziat VI rozporzadzenia Ministra Finanséw z 4.04.2011 r. w sprawie wykonania niektérych prze-
piséw ustawy o podatku od towaréw i ustug (DzU nr 73, poz. 392 ze zm.).
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ktére nie korzystaja ze zwolnienia przed-
miotowego) istnieje hipotetyczna mozli-
wos¢, ze zaplacony podatek zostanie od-
zyskany. Wobec tego uiszczony VAT po-
winien by¢ uznany za niekwalifikowalny.

Podsumowanie

Mimo tozsamego brzmienia przepiséw do-
tyczacych kwalifikowalnosci VAT w pro-
gramie rozwoju obszaréw wiejskich i p.o.
,Ryby”, w praktyce funkcjonujg dwie od-
rebne interpretacje odnoszace sie do or-
ganéw wiadzy publicznej. W PROW or-
gany te, z uwagi na wspomniang wyzej
interpretacje Komisji Europejskiej, nie
maja zadnej mozliwosci, aby uzna¢ pla-
cony VAT za koszt kwalifikowalny, na-
tomiast w odniesieniu do p.o. ,Ryby” in-
stytucja zarzadzajaca nie udzielita jedno-
znacznej wyktadni. W §wietle argumen-
tacji przytoczonej w niniejszym artyku-
le, w zasadzie nie powinny istnie¢ prze-
szkody, aby wydatek ten uzna¢ za koszt
kwalifikowalny, jednak z uwagi na opérin-
stytucji wdrazajacych, wynikajacy z jed-
noznacznego stanowiska KE w zakresie
PROW, w odniesieniu do p.o. ,Ryby” to-
cz3 sie juz spory przed polskimi sadami
administracyjnymi o uznanie zaptacone-
go przez gminy VAT jako wydatku kwali-
fikowalnego. Polska powinna zatem pod-
ja¢ starania w kierunku zmiany stanowi-

ska Komisji Europejskiej, kwestionujace;
w PROW mozliwos¢ zaliczania podatku
od towaréw i ustug poniesionego przez or-
gany wladzy publicznej do kosztéw kwa-
lifikowalnych.

Jednoznacznego rozstrzygniecia wyma-
ga réwniez uregulowanie mozliwosci uzna-
wania za kwalifikowalny podatku ponoszo-
nego przezjednostki, ktére nie s3 czynny-
miizarejestrowanymi podatnikami VAT,
jednak wykonuja czynnosci opodatkowa-
ne niepodlegajace zwolnieniu przedmioto-
wemu, s3 za$ z niego zwolnione podmio-
towo. Maja one zatem hipotetyczng moz-
liwos¢ odzyskania VAT przez odliczenie
naliczonych kwot — po zarejestrowaniu
sie jako czynni podatnicy. W praktyce i,
ktorzy korzystaja ze zwolnienia podmio-
towego, wykazuja zaptacony podatek jako
koszt kwalifikowalny, co obecnie jest ak-
ceptowane zaréwno przez instytucje za-
rzadzajacy, jak i instytucje wdrazajace. Ist-
nieje zatem niebezpieczernistwo, ze wydat-
ki beda podlegaty zwrotowi jako niestusz-
nie pobrane dofinansowanie.

GRZEGORZ GORECZNY, radca
prawny w lzbie Skarbowej w Opolu
oraz w Urzedzie Marszatkowskim
Wojewddztwa Opolskiego

30 Jak wynika z odpowiedzi sekretarza Stanu w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi (z 15.05. 2009 r.) na
interpelacje poselska nr 9128 w sprawie zaliczenia przez Komisje Europejska podatku VAT do kosztéw
kwalifikowalnych w przypadku realizacji projektow inwestycyjnych przez samorzady w ramach PROW na
lata 2007-2013 (dostepna na stronie <www.sejm.gov.pl>) ,minister rolnictwa i rozwoju wsi wystapit do
Komisji Europejskiej z wnioskiem o nowelizacje art. 71 rozporzadzenia nr 1698/2005 i uznanie VAT jako
kosztu kwalifikowalnego w odniesieniu do administracji samorzadowej”.
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Wybrane aspekty ustawy

Zapobieganie szkodom
w srodowisku i ich naprawa

Ochrona srodowiska jest jednym z nadrzednych zadan wspétczesnego
panfstwa. Potwierdzeniem roli i znaczenia tego zagadnienia w Polsce s3
przepisy zawarte w art. 5, 74 i 86 Konstytucji RP. Pierwszy z nich uzna-
je ochrone srodowiska za wazny cel pahistwa, wigzac z zasada zréwno-
wazonego rozwoju. Artykut 74 traktuje ja jak obowigzek wtadz publicz-
nych, za$ art. 86 naklada na kazdego powinnos$¢ dbatosci o stan $rodo-
wiska, pod rygorem odpowiedzialnosci za spowodowanie pogorszenia.
Te ogdlne przepisy zostaly uszczegélowione w ustawach, przede wszyst-
kim z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska' oraz z 13 kwiet-
nia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w §rodowisku i ich naprawie?.

KRZYSZTOF PADRAK
MAGDALENA SOLAN

Zakres przedmiotowy
i podmiotowy ustawy

Omawiana ustawa (o zapobieganiu szko-
dom w §rodowisku i ich naprawie) jest
implementacja dyrektywy nr 2004/35/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 21 kwietnia 2004 r. w sprawie odpo-
wiedzialnosci za Srodowisko w odniesie-

' DzU z 2008 r., nr 25, poz. 150 ze zm.
2 DzU nr 75, poz. 493 ze zm.
3 DzUrzUE L 143/56 z 30.04.2004 r., s. 56.
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niu do zapobiegania i zaradzania szkodom
wyrzadzonym srodowisku naturalnemu?®.
Jej zakres przedmiotowy obejmuje tylko te
szkody, ktére zostaty spowodowane bez-
posrednio lub posrednio przez podmiot
korzystajacy ze §rodowiska:

e w chronionych gatunkach oraz siedli-
skach przyrodniczych — chodzi o te, kt6-
re zostaly objete jedna z form ochrony
przyrody lub naleza do typéw zwigza-
nych z obszarami Natura 2000 badz s3
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obszarami, na ktérych wystepuja rosli-
ny, zwierzeta i grzyby zaliczone do ga-
tunkéw chronionych, lub s miejscami
legu, pierzenia i zimowania ptakéw we-
drownych oraz miejscami zatrzymywa-
nia sie wzdluz tras wedréwek;
e w wodach;
* w powierzchni ziemi, przez co nalezy
rozumie¢ zanieczyszczenie gleby lub zie-
mi; chodzi tu zwlaszcza o te mogace za-
graza¢ zdrowiu ludzi.

Zaprzyczyne wymienionych szkéd uzna-
je sie dzialalno$¢:
* stwarzajaca ryzyko szkody w Srodowi-
sku (art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy);
* inng, dotyczaca chronionych gatun-
kow (siedlisk), jezeli szkoda (stan zagro-
zenia nig) wystapita z winy podmiotu ko-
rzystajacego ze Srodowiska (art. 2 ust. 1
pkt 2 ustawy);
* ktéra wigze sie z emisja rozproszona,
pochodzaca z wielu zrédet, gdy jest moz-
liwe ustalenie zwigzku przyczynowe-
go miedzy bezposrednim wystapieniem
szkody lub zagrozeniem nig a dziatalno-
$cig podmiotu korzystajacego ze $rodo-
wiska (art. 2 ust. 2 ustawy).

Odpowiedzialno$¢, o ktérej mowa
w art. 2 ust. 1 pkt 1, jest odpowiedzial-
nos$cig na zasadzie ryzyka. Jej istota spro-
wadza sie do natozenia na dtuznika od-
powiedzialno$ci odszkodowawczej nie-
zaleznej od istnienia po jego stronie winy
ibezprawnosci. Dowéd braku winy nie po-
woduje zwolnienia z odpowiedzialnosci.
Druga cecha odpowiedzialnosci na zasa-

panstwo i spoteczenstwo

dzie ryzyka jest jej wylaczenie w ustawo-
wo wskazanych sytuacjach, okreslanych
mianem okolicznosci egzoneracyjnych, na
przyktad wskutek dziatania sity wyzszej*.
U podstaw odpowiedzialnosci zawarte;j
wart. 2ust. 1 pkt 2 ustawy znajduje sie inna
sfera dzialalno$ci, niz stwarzajaca ryzyko
szkody w srodowisku — chodzi tu o dziatal-
no$¢ odnoszaca sie do gatunkéw chronio-
nych lub chronionych siedlisk przyrodni-
czych. Ochrona gatunkowa jest w Polsce
jedna z form ochrony przyrody. W swietle
art. 46 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody®, ma ona na celu zapewnienie
przetrwaniai wlasciwego stanu ochrony dzi-
kowystepujacych roslin, grzybéw i zwierzat
oraz ich siedlisk (jak réwniez ptakéw we-
drownych — zgodnie z art. 6 pkt 7 ppkt b),
atakze zachowanie réznorodnosci gatunko-
wej i genetycznej. Ochrona ta dotyczy ga-
tunkéw rzadko wystepujacych, endemicz-
nych, podatnych na zagrozenia i zagrozo-
nych wyginieciem oraz objetych ochrona
na podstawie uméw miedzynarodowych.
Za chronione siedliska przyrodnicze
(art. 6 ust. 2 ustawy) uznaje sie:
e siedliska przyrodnicze (tj. obszary la-
dowe lub wodne, naturalne, pétnatural-
ne lub antropogeniczne, wyodrebnione
na podstawie cech geograficznych, abio-
tycznych i biotycznych — art. 5 pkt 17
ustawy o ochronie przyrody) objete jed-
na z form ochrony przyrody w rozumie-
niu przepiséw ustawy o ochronie przy-
rody lub podlegajace ochronie na podsta-
wie art. 33 ust. 2 tej ustawy;

4 M. Kalinski [w:] System Prawa Prywatnego, t. 6, Prawo zobowiazari — czes¢ ogdlna, pod red. A. Olejnicza-

ka, Warszawa 2009, s. 60-61.
5 DzU nr 92, poz. 880 ze zm.
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* siedliska przyrodnicze nalezace do ty-
péw siedlisk okreslonych w przepisach
wydanych na podstawie art. 28 ust. 1
ustawy o ochronie przyrody;
* siedliska oraz miejsca rozrodu gatun-
kéw chronionych;
* miejsca legu, pierzenia i zimowania
ptakéw wedrownych oraz miejsca ich za-
trzymywania sie wzdluz tras wedréwek.
Przestanka odpowiedzialnosci jest oko-
licznoé¢, w ktérej bezposrednie zagrozenie
szkoda w srodowisku lub jej wyrzadzenie
wystapito z winy podmiotu korzystajace-
go ze Srodowiska oraz mialo miejsce w ele-
mentach §rodowiska cennych przyrodni-
cz0®. Ma ona charakter odpowiedzialno-
$ci cywilnoprawnej, opartej na zasadzie
winy. Na gruncie prawa cywilnego wine
mozna przypisal podmiotowi prawa, kie-
dy istnieja podstawy do negatywnej oceny
jego zachowania z punktu widzenia dwéch
elementéw: obiektywnego, jakim jest bez-
prawnos¢, oraz subiektywnego, jakim jest
wina sensu stricto’. W doktrynie prawa cy-
wilnego przewaza poglad wskazujacy na
koniecznos¢ precyzyijnego rozdzielenia za-
kreséw obu tych pojeé i postugiwania sie
okresleniem ,wina” — analogicznie jak to
ma miejsce w nauce prawa karnego — wy-
tacznie do opisania podmiotowych cech
zachowania sie sprawcy szkody?®.
Artykut 2 ust. 2 ustawy dotyczy szko-
dy badz zagrozenia nig w wyniku emisji
rozproszonej pochodzacej z wielu zrodet.
Odnosi sie ona do zrédet zlokalizowanych

na wiekszym obszarze i nie ogranicza sie
do okreslonego punktu uwalniania. Roz-
proszone emisje maja gorszy wpltyw na
$rodowisko, gdyz sa uwalniane juz na po-
ziomie gruntu; s3 to pyly i lotne zwigzki
organiczne. Pyly to substancje mineral-
ne, pozostalosci procesu spalania, a tak-
ze $cierania lub kruszenia substancji sta-
lych, takich jak mineraty nieorganiczne,
organiczne oraz metale. Lotne zwiazki or-
ganiczne s3 ubocznymi produktami wielu
proceséw przemystowych i charakteryzu-
ja sie nastepujacymi cechami: z tatwoscia
przechodza w postaé pary lub gazu, maja
wysoka prezno$¢ par, stabo rozpuszczaja
sie w wodzie, a ich temperatura wrzenia
wynosi od 50 do 250°C.

Do odpowiedzialnosci za bezposrednie
zagrozenie szkoda lub za szkode w srodo-
wisku, spowodowane emisja rozproszo-
ng, moze doj$¢ jedynie wéwczas, gdy jest
mozliwe ustalenie zwiazku przyczynowe-
go miedzy szkoda a dziatalno$cig danego
podmiotu korzystajacego ze Srodowiska.
Oznacza to konieczno$¢ udowodnienia,
ze gdyby nie byto dziatalnosci tego pod-
miotu, to z prawdopodobiefistwem gra-
niczacym z pewno$cia nalezaloby przy-
ja¢, ze nie dosztoby do szkody”.

Z artykutu 3 ustawy wynika, ze do dzia-
Talnosci stwarzajacej ryzyko szkody w §ro-
dowisku zakwalifikowano w szczegdlnodci:
e okreslone ustawg rodzaje dziatalnosci
zwigzane z odpadami, w tym odpadami
komunalnymi;

8 Por. B. Rakoczy: Komentarz do ustawy o zapobieganiu szkodom w Srodowisku i ich naprawie, Warszawa 2008, s. 21.
7 Orz. SN z 26.09.2003 ., IV CK 32/02, ,,Rzeczpospolita” z 2003 r., nr 226, s. C4.

8 Z. Radwanski, A. Olejniczak: Zobowiazania — cze$¢ ogdlna, Warszawa 2005, s. 181.

® W. Radecki: Ustawa o zapobieganiu szkodom w srodowisku i ich naprawie. Komentarz, Warszawa 2007, s. 55.
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* eksploatacje instalacji wymagajaca
uzyskania pozwolenia zintegrowanego
lub pozwolenia na wprowadzanie gazéw
lub pyléw do powietrza;

* wymagajace uzyskania pozwolenia
wodnoprawnego:

— wprowadzanie Sciekéw do wéd lub do
ziemi,

— pobér oraz odprowadzanie wéd po-
wierzchniowych lub podziemnych,

— retencjonowanie $rédladowych wéd
powierzchniowych;

* zamkniete uzycie GMO (organizméw
genetycznie modyfikowanych), zamierzo-
ne uwolnienie GMO do §rodowiska, wpro-
wadzanie produktéw GMO do obrotu;

* miedzynarodowy obrét odpadami;

* produkcje, wykorzystanie, przecho-
wywanie, przetwarzanie, skfadowanie,
uwalnianie do Srodowiska oraz transport:
— substancji niebezpiecznych i prepara-
téw niebezpiecznych,

— $§rodkéw ochrony roslin,

— produktéw biobdjczych;

* transport towaréw i materialéw nie-
bezpiecznych!®.

Prawodawca wyznaczyl réwniez krag
podmiotéw objetych unormowaniami
omawianej ustawy — sa to tak zwane pod-
mioty korzystajace ze srodowiska. Pojecie
to zostato zdefiniowane w ustawie — Pra-
wo ochrony srodowiska (w skrdcie: pos).

Zgodnie zart. 3 pkt 20 pos, podmiotem
korzystajacym ze srodowiska jest:

* przedsiebiorca w rozumieniu art. 4
ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-
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lalnosci gospodarczej'! — czyli osoba fi-
zyczna, osoba prawna i jednostka organi-
zacyjna niebedaca osobg prawng, ktérej
odrebna ustawa przyznaje zdolno$¢ praw-
na, wykonujaca we wlasnym imieniu dzia-
talnos¢ gospodarcza (a dziatalnos¢ gospo-
darcza to zarobkowa dziatalno$¢ wytwor-
cza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz
poszukiwanie, rozpoznawanie i wydoby-
wanie kopalin ze z167, a takze dziatalno$¢
zawodowa, wykonywana w sposéb zorga-
nizowany i ciggly — art. 2 ustawy o swo-
bodzie dziatalno$ci gospodarczej);
* osoba prowadzaca dziatalnos¢ wy-
tworcza w rolnictwie w zakresie upraw
rolnych, chowu lub hodowli zwierzat,
ogrodnictwa, warzywnictwa, lesnictwa
i rybactwa $rédladowego (dziatalnos¢
taka ma wprawdzie cechy dziatalno$ci
gospodarczej, ale osoba ja prowadzaca
nie jest przedsiebiorcg w rozumieniu
wskazanym wyzej);
* osoba wykonujgca zawéd medyczny
w ramach indywidualnej praktyki lub
indywidualnej specjalistycznej praktyki;
¢ jednostka organizacyjna niebedaca
przedsiebiorca w rozumieniu ustawy
z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno-
$ci gospodarczej;
* osoba fizyczna niebedaca podmiotem,
o ktérym mowa w pierwszym punkcie
(czyli przedsiebiorcy), korzystajaca ze
$rodowiska w zakresie, w jakim to ko-
rzystanie wymaga pozwolenia'?.

Osoba fizyczna, ktéra nie prowadzi dzia-
talnosci gospodarczej, lecz korzysta ze $ro-

0 A. Lipinski: Prawne podstawy ochrony srodowiska, Warszawa 2007, s. 346-347.

" DzU z 2007 r., nr 155, poz. 1095 ze zm.

2. M. Gorski: Odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna w ochronie srodowiska, Warszawa 2008, s. 34.
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dowiska w sposéb powszechny'? lub zwy-
kty'*, nie zostanie zaliczona do podmio-
téw korzystajacych ze srodowiska i tym
samym nie beda jej dotyczyty obowiaz-
ki spoczywajace na tych podmiotach®.

Wytaczenia stosowania
przepiséw ustawy

W artykutach 4 i 5 ustawy enumerowa-
ne s3 przypadki wylaczenia stosowania
jej uregulowaf.

Zgodnie z art. 5, przepiséw ustawy nie
stosuje sie do szkdd jadrowych w zakresie
unormowanym w ustawie z 29 listopada
2000 r. — Prawo atomowe!® oraz do gospo-
darki lesnej prowadzonej zgodnie z zasa-
dami trwale zréwnowazonej gospodarki
lesnej, o ktérej mowa w ustawie z 28 wrze-
$nia 1991 r. o lasach!.

Szkoda jadrowa to w rozumieniu usta-
wy — Prawo atomowe szkoda na osobie,
w mieniu, w §rodowisku jako dobru wspél-
nym (okreslana jako koszty zastosowanych
$rodkéw majacych na celu przywrécenie
stanu Srodowiska naturalnego, jako dobra
wspdlnego, sprzed jego naruszenia, chyba
ze naruszenie jest nieznaczne), w zakresie,
w jakim powstata lub wynika z promie-
niowania jonizujacego emitowanego przez
jakiekolwiek Zrédto promieniowania we-
wnatrzurzadzenia jadrowego lub przez pa-
liwo jadrowe, materialy promieniotwor-

cze, odpady lub materiat jadrowy pocho-
dzace z urzadzenia jadrowego, powstate
w nim lub wprowadzone do niego, jezeli
wynikaja z wlasciwosci radioaktywnych
tej substanciji lub z potaczenia wlasciwo-
$ci promieniotworczych z trujacymi, wy-
buchowymi lub innymi niebezpiecznymi
wlasciwosciami takiej substangiji (art. 100
pkt 5 Prawa atomowego). Prawo atomo-
we przewiduje odpowiedzialno$¢ z tytutu
szkéd jadrowych o charakterze typowo cy-
wilnej odpowiedzialno$ci kompensacyjnej
(wyréwnawczej), z odwotaniem w gléw-
nej mierze do zasad ogdlnych Kodeksu cy-
wilnego, z pewnymi regutami szczegdlny-
miiograniczeniami wymienionymiw jej
przepisach (art. 100a Prawa atomowego).

Drugie wylaczenie dotyczy gospodar-
kilesnej (art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o la-
sach), prowadzonej zgodnie z zasadami
trwale zréwnowazonej gospodarki le-
$nej (art. 6 ust. 1 pkt la). W rozumie-
niu wspomnianego art. 6 ust. 1 pkt 1,
oznacza ona dziatalno$¢ lesng w zakresie
urzadzania, ochrony i zagospodarowania
lasu, utrzymania i powiekszania zasobéw
iupraw lesnych, gospodarowania zwie-
rzyng, pozyskiwania —z wyjatkiem sku-
pu —drewna, zywicy, choinek, karpiny,
kory, igliwia, zwierzyny oraz ptodéw runa
le$nego, a takze sprzedaz tych produk-
téw oraz realizacja pozaprodukcyjnych

'3 Powszechne korzystanie ze $rodowiska przystuguje z mocy prawa kazdemu w celu zaspokajania potrzeb
osobistych oraz potrzeb gospodarstwa domowego, jednak bez uzycia instalacji.

Zwykte korzystanie ze srodowiska to takie, ktére wykracza poza ramy korzystania powszechnego (co do

ktérego ustawa nie wprowadza wymogu uzyskania pozwolenia), a takze zwykte korzystanie z wody w ro-
zumieniu przepiséw ustawy — Prawo wodne (art. 4 ust. 3 pos$).
> B. Wierzbowski, B. Rakoczy: Prawo ochrony srodowiska. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2010, s. 91.

6 DzU z 2007 r., nr 42, poz. 276.
7 DzU z 2005 r., nr 45, poz. 435 ze zm.
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funkciji lasu. Wylaczenie to — jak sie wy-
daje — nie znajduje uzasadnienia w $wie-
tle tredci dyrektywy nr 2004/35/WE.
Nalezy podkresli¢, ze ,gospodarka lesna
prowadzona zgodnie z zasadami trwale
zréwnowazonej gospodarki lesnej” obej-
muje nie tylko ,zabiegi zwigzane z nor-
malnym zarzadzaniem siedliskiem”, ale
iinne rodzaje dzialafi (np. zalesienia, bu-
dowe i remonty drég lesnych, organiza-
cje szkoétek lesnych, budowe i konserwa-
cje urzadzeri wodnych), ktére potencjal-
nie moga pociagac za soba szkody w $ro-
dowisku, w tym ,szkody znaczace”, za-
wierajace sie w zakresie obowigzywa-
nia wspomnianej dyrektywy. Ustawo-
dawca nie wskazat wystarczajacych mo-
tywow, ktére przemawialaby za odreb-
nym, uprzywilejowanym traktowaniem
gospodarki lesnej wobec innych rodza-
jow dziatalno$ci. W tym swietle zasad-
ne jest wskazanie na dysjunkcje art. 5
pkt 2 ustawy z dyrektywa nr 2004/35/
WE, a zwlaszcza przewidzianego w niej
zestawienia wylaczen od odpowiedzial-
nosci za szkody w $§rodowisku.
Artykut 4 ustawy wylacza odpowie-
dzialnos¢ podmiotéw w nastepujacych
sytuacjach:
* 7z uwagi na zaistnienie sui generis prze-
dawnienia (pkt 1) wynoszacego 30 lat, li-
czonego od dnia wystapienia emisji lub
zdarzenia, ktére wywotato bezposrednie
zagrozenie szkoda lub szkode w $rodo-
wisku;

'® DzU nr 62, poz. 558 ze zm.
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¢ ze wzgledu na bezposrednie zagrozenie
szkodg lub gdy szkoda w srodowisku zo-
stata spowodowana przez nizej wymie-
nione sytuacje nadzwyczajne (pkt 2):

— konflikt zbrojny, dziatania wojenne,
wojne domowa lub powstanie zbrojne;
— katastrofe naturalng w rozumieniu prze-
piséw ustawy z 18 kwietnia 2002 r. o sta-
nie kleski zywiotowe;j's;

— dziatalnos¢, ktérej gléwnym celem jest
obrona narodowa, bezpieczefistwo mie-
dzynarodowe lub ochrona przed kleska
zywiotowa.

W przypadku wystapienia szkéd w $ro-
dowisku prawodaweca trafnie zalozyl, ze
po uplywie 30 lat ich konsekwencje juz
nie s3 niekorzystne, a praktycznie juz sie
nie pojawiaja. Okres ten uwzglednia bo-
wiem zdolno$ci absorpcyjno-regeneracyj-
ne $rodowiska.

Okolicznosci wskazane w art. 4 pkt 2
ustawy (cho¢ zblizone) nie s3 tozsame
z tradycyjnym rozumieniem sity wyz-
szej na gruncie cywilistycznym. W dok-
trynie prawa cywilnego site wyzsza defi-
niuje sie jako zjawisko zewnetrzne, nad-
zwyczajne, ktéremu nie mozna zapobiec
zwyktymi §rodkami i za ktére dany pod-
miot (w tym tez podmiot korzystajacy ze
$rodowiska) nie ponosi odpowiedzialno-
§cit®. Wsréd tych okoliczno$ci wystepuje
kazde zdarzenie uwarunkowane dziata-
niem sil natury, na przyktad huragan, po-
woédz czy pozar. Z drugiej strony, zgodnie
z przepisami ustawy, nie wszystkie przy-

19 M. Nesterowicz [w:] System prawa prywatnego. Prawo zobowiazari — czesé szczegétowa, tom 7, pod. red.

J. Rajskiego, Warszawa 2001, s. 679-680.
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padki sity wyzszej pociagaja za sobg wy-
taczenie odpowiedzialnosci na zasadzie
ryzyka. Jezeli zré6dtem szkody ekologicz-
nej jest strajk czy rozruchy wewnetrzne,
podmiot korzystajacy ze Srodowiska po-
nosi odpowiedzialno$¢ pod rygorem praw-
nym omawianej ustawy?’.

Wypada takze zwréci¢ uwage na art. 4
pkt 2 lit. c ustawy, stanowiacy, ze nie sto-
suje sie jej do dzialalnosci, ktérej celem jest
ochrona przed kleska zywiotowa”. Taka
tre$¢ przepisu moze sugerowac, ze zakres
tego wylaczenia rozszerzony jest na dzia-
tania, w ktérych ochrona przed kleskami
zywiolowymi jest tylko jednym z celéw
tych czynnodci, nie wylacznym, a nawet
nie gléwnym. Przykladowo mozna tu wska-
za¢ inwestycje hydrotechniczne (takie jak
zapory i stopnie pietrzace wode, zbiorni-
ki retencyjne, Sluzy zeglugowe) jako dzia-
tania zapobiegawcze, majace na celu nie
tylko zabezpieczenie przed powodziami,
aktére czesto implikuja doé¢ istotne szko-
dy w srodowisku naturalnym. Tymczasem
w dyrektywie nr 2004/35/WE wytaczenie
to odnosi sie tylko do dziatafi, ktérych je-
dynym zamierzeniem jest ochrona przed
kleska zywiotows. Brak wyrazu ,jedynym”
w ustawie stanowi — jak sie wydaje —nie-
uprawnione poszerzenie tego wylaczenia
na dziatania majace wiecej celéw.

Dziatania zapobiegawcze

i naprawcze

W razie zaistnienia bezposredniego za-
grozenia szkoda, podmiot korzystajacy

Krzysztof Padrak, Magdalena Solan

ze Srodowiska jest zobligowany — zgod-
nie z art. 9 ust. 1 ustawy — podja¢ pilnie
dziatania zapobiegawcze. Wymdg taki po-
wstaje zatem w kazdej sytuacji, w ktérej
zostanie stwierdzony stan bezposrednie-
go zagrozenia, co oznacza, ze kazdy pod-
miot powinien analizowac i obserwowac
prowadzong przez siebie dziatalno$¢ takze
i z tego punktu widzenia. Sfera koniecz-
nych dziatad zapobiegawczych powinna
by¢ dostosowana do potencjalnej szkody,
natomiast samo pojecie zdefiniowane jest
w art. 6 pkt 4 ustawy.

W swietle tego przepisu, dziatania za-
pobiegawcze to dzialania podejmowane
w zwigzku ze zdarzeniem, dziataniem lub
zaniechaniem powodujacym bezposrednie
zagrozenie szkodg w srodowisku, w celu
zapobiezenia szkodzie lub jej zmniejszenia,
a zwlaszcza wyeliminowania lub ograni-
czenia emisji. Przyktady najwazniejszych
dziataf zapobiegawczych wskazuje art. 9
ust. 2 pkt 1 ustawy. Sa to: natychmiastowe
skontrolowanie, powstrzymanie, usunie-
cie lub ograniczenie w inny sposéb zanie-
czyszczen lub innych szkodliwych czyn-
nikéw. Maja one charakter prewencyjny
i musza by¢ podjete niezwlocznie, na co
wskazuje uzycie przez ustawodawce sto-
wa ,natychmiastowe”.

Po przeprowadzeniu tych dziatan pod-
miot korzystajacy ze srodowiska jest zobli-
gowany przedsiewzia¢ dziatania napraw-
cze, okreslone w art. 6 pkt 3 ustawy jako
wszelkie dziatania, w tym ograniczajace lub
tymczasowe, podejmowane w celu napra-

2 T. Czech: Wina jako przestanka odpowiedzialnosci administracyjnoprawnej za szkode w srodowisku,

»Przeglad Prawa Publicznego” nr 2/2009, s. 27.
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wy lub zastgpienia w réwnowazny sposéb
elementéw przyrodniczych lub ich funk-
cji, ktére ulegly szkodzie, w szczegdlnosci
oczyszczanie gleby i wody, przywracanie
naturalnego uksztattowania terenu, zale-
sianie, zadrzewianie lub tworzenie sku-
piefi ro§linnosci, reintrodukcja (ponowne
wprowadzenie na stare miejsca bytowa-
nia rodzimych gatunkéw zwierzat i roslin,
kiedys$ tam zyjacych) zniszczonych gatun-
kéw, prowadzace do usuniecia zagrozenia
dla zdrowia ludzi oraz przywracania réw-
nowagi przyrodniczej i waloréw krajobra-
zowych na danym terenie.

Doprecyzowanie tych przedsiewzie¢ na-
stapito w rozporzadzeniu Ministra Srodo-
wiska z 4 czerwca 2008 r. w sprawie ro-
dzajéw dziata naprawczych oraz warun-
kéw i sposobu ich prowadzenia?!. Prze-
widziano w nim trzy rodzaje dziatad na
wypadek wystapienia szkody w srodo-
wisku w gatunkach chronionych, chro-
nionych siedliskach przyrodniczych lub
w wodach: podstawowe, uzupetniajace
i kompensacyjne. Podstawowe napraw-
cze powinny spowodowac przywrdcenie
stanu poczatkowego albo przyblizonego
do niego w mozliwie najkrétszym czasie.
W wypadku gdy dokonano wyboru, tych
ktére nie w pelni lub wolniej reaktywu-
ja stan poczatkowy elementéw przyrod-
niczych lub ich funkcji, powinny zosta¢
podjete dziatania naprawcze uzupetnia-
jace lub kompensacyijne.

Jezeli bezpos$rednie zagrozenie szko-
da w srodowisku lub sama szkoda zosta-

21 DzU nr 103, poz. 664.
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ly spowodowane przez wiecej niz jeden
podmiot, wéwczas ich odpowiedzialnoéé
za podjecie dziatafi naprawczych jest soli-
darna (art. 12 ust. 1 ustawy). Oznacza to,
ze kazdy z tych podmiotéw musi wykony-
wac dziatania naprawcze tak, jakby byl je-
dynym, obarczonym takim obowiazkiem.
Analogicznie, jezeli bezposrednie zagro-
zenie szkoda lub szkoda w $rodowisku zo-
staly spowodowane za zgoda lub wiedza
wtladajacego powierzchnig ziemi, to jest
on zobligowany do podejmowania dzia-
tah zapobiegawczych i naprawczych so-
lidarnie z podmiotem korzystajacym ze
srodowiska, ktéry je spowodowat (art. 12
ust. 2 ustawy). Dla odpowiedzialnoci —
wedtug art. 12 ust. 2 ustawy — nie jest
istotne, kto w rzeczywistosci wtada nie-
ruchomoscia (jako posiadacz samoistny,
zalezny lub dzierzyciel). Nie ma réwniez
znaczenia tytut prawny do wladania grun-
tem (np. uzytkowanie wieczyste, trwaty
zarzad, dzierzawa) lub jego brak (np. po-
siadanie samoistne osoby, ktéra zasiadu-
je nieruchomos¢). O odpowiedzialnosci
rozstrzyga jedynie kryterium formalne,
to znaczy przede wszystkim wpis doty-
czacy wladajacego w ewidencji gruntéw
i budynkoéw, a nastepnie status wiascicie-
la nieruchomosci?.

W wypadku gdy nie zostanie zazegna-
ne bezposrednie zagrozenie szkoda lub
jej wystapienie, podmiot korzystajacy ze
srodowiska ma obowigzek natychmiasto-
wego zgloszenia tego faktu organom wta-
$ciwym w sprawach odpowiedzialnosci

22 T. Czech: Odpowiedzialnos¢ ekologiczna wtadajacego, ,Prawo i Srodowisko” nr 3/2009, s. 77.
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za zapobieganie szkodom w $rodowisku
i ich naprawe, to jest regionalnemu dy-
rektorowi ochrony srodowiska (lub, jezeli
chodzi o GMO - Ministrowi Srodowiska)
i wojewddzkiemu inspektorowi ochrony
srodowiska.

Podmiot korzystajacy ze Srodowiska
uzgadnia warunki przeprowadzenia dzia-
tafi naprawczych z organem ochrony $ro-
dowiska. Sktada wniosek, ktéry zawiera
informacje dotyczace:

* obszaru wymagajacego podjecia dzia-
taf naprawczych;

¢ funkgji, jakie spetnia ten obszar;

* poczatkowego i aktualnego stanu $ro-
dowiska na danym terenie;

* planowanego zakresu i sposobu prze-
prowadzenia dziatafd naprawczych oraz
przewidywanego terminu ich rozpocze-
cia i zakoficzenia.

Uzgodnienie to nastepuje w formie decy-
zji administracyjnej w rozumieniu art. 107
Kodeksu postepowania administracyjnego.
Decyzja jest wydawana na wniosek pod-
miotu zobligowanego do realizacji dziatafi
naprawczych, a podmiot ten ma przymiot
strony w rozumieniu art. 28 k.p.a.

Organ ochrony srodowiska po otrzy-
maniu wniosku jest zobowiazany — w za-
leznosci od miejsca powstania lub przy-
czyny szkody — zasiegna¢ opinii jednego
z organéw wymienionych w art. 13 ust. 6
ustawy, to jest:

* dyrektora regionalnego zarzadu gospo-
darki wodnej — w odniesieniu do szkody
w wodach;

Krzysztof Padrak, Magdalena Solan

¢ dyrektora urzedu morskiego — w od-
niesieniu do szkody na obszarach mor-
skich;

¢ dyrektora okregowego urzedu gérni-
czego — w odniesieniu do szkody w §ro-
dowisku spowodowanej ruchem zaktadu
gorniczego;

¢ dyrektora regionalnej dyrekcji Laséw
Pasistwowych — w odniesieniu do szko-
dy na obszarach laséw bedacych wtasno-
$cig Skarbu Pasistwa;

e dyrektora parku narodowego — w od-
niesieniu do szkody na terenie parku na-
rodowego;

* organu Pafstwowej Inspekcji Sanitar-
nej — w odniesieniu do szkody w $rodo-
wisku w strefach ochronnych i ujeciach
wody przeznaczonej do spozycia oraz
wody w kapieliskach.

Zasiegniecie opinii, jezeli szczegdlny
przepis prawa nie nadat jej innego cha-
rakteru, jest tylko oceng faktéw z uzyciem
ustawowych lub subiektywnych kryte-
riéw opiniujacego, ktéra nie wigze organu
rozstrzygajacego sprawe. Organ ten powi-
nien jedynie rozwazy( argumenty zawarte
w opinii i dokona¢ ich swobodnej oceny®.

Jesli podmiot korzystajacy ze srodowi-
ska nie podejmuje dziatan zapobiegawczych
i naprawczych, wlasciwy organ —na mocy
art. 15 ust. 1 ustawy —naktada nasi o0 obo-
wiazek przeprowadzenia wymaganych dzia-
Tafi. Nastepuije to przez decyzje administra-
cyjng w rozumieniu art. 107 k.p.a.

Jej tre$¢ — oprécz wymagan wskaza-
nych w k.p.a.?* — musi zawiera¢ sktad-

2 Orz. NSA z 13.10.1997 r., Il SA 203/97, ONSA 1998, nr 4, poz. 120.
24 Zob. Z. Kmiecik: Skutki braku lub niepetnosci wymaganych elementéw decyzji administracyjnej, ,Przeglad

Sadowy” nr 6/2008, s. 30 i n.
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niki wymienione w art. 15 ust. 2 usta-
wy, czyli:

e zakres i sposéb przeprowadzenia dzia-
taf zapobiegawczych, w tym czynno$ci
zmierzajace do ograniczenia oddziatywa-
nia na $rodowisko;

* opis stanu, do jakiego ma zostac przy-
wrécone $rodowisko;

* zakres i sposéb przeprowadzenia dzia-
taf naprawczych;

* termin wykonania obowigzku, o kté-
rym mowa w ust. 1.

Artykut 16 ustawy nakazuje organowi
ochrony §rodowiska podjecie dziatan za-
pobiegawczych lub naprawczych, jezeli:
* podmiot korzystajacy ze Srodowiska
nie moze zosta¢ zidentyfikowany,

* nie jest mozliwe wszczecie postepowa-
nia egzekucyjnego wobec podmiotu ko-
rzystajacego ze Srodowiska,

* wszczeta egzekucja okazata sie bezsku-
teczna,

* 7 uwagi na zagrozenie zycia lub zdro-
wia ludzi lub mozliwos¢ zaistnienia nie-
odwracalnych szkéd w srodowisku ko-
nieczne jest niezwloczne podjecie dzia-
lar zapobiegawczych albo naprawczych.

Prawodawca naktada specjalne obo-
wigzki na wladajacego powierzchnia zie-
mi w przypadkach, w ktérych s prowa-
dzone dziatania zastepcze. Jest on mia-
nowicie zobligowany umozliwic¢ organo-
wi ochrony srodowiska prowadzenie dzia-
taf zapobiegawczych i naprawczych, ten
za$ wskazuje w decyzji zakres udostep-
nienia powierzchni ziemi przez wladaja-
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cego nig oraz zakres i sposéb przeprowa-
dzenia dzialaf zapobiegawczych lub na-
prawczych, a takze termin ich rozpocze-
cia i zakoficzenia. Postepowanie w spra-
wie wydania powyzszej decyzji wszczy-
nane jest z urzedu.

Gdy bezposrednie zagrozenie szkoda lub
szkoda w srodowisku wystapity na tere-
nie, do ktérego podmiot korzystajacy ze
$rodowiska nie ma tytutu prawnego, wia-
dajacy powierzchnig ziemi jest obowigza-
ny umozliwi¢ wykonanie dziatad zapo-
biegawczych i naprawczych z zachowa-
niem ustalen okre§lonych w decyzji, kté-
rej przedmiotem jest uzgodnienie warun-
kéw ich przeprowadzenia, a takze wyko-
nanie badan zwiazanych z oceng szkody
w §rodowisku?.

Wtadajacemu powierzchnig ziemi za
szkody, jakie poniést w wyniku takich
dziatan, przystuguje odszkodowanie od
organu je podejmujacego (art. 18 ust. 1
ustawy). Jego wysokos¢, na zadanie wia-
dajgcego powierzchnig ziemi, organ okre-
§la w decyziji, ktéra jest ostateczna. Od-
szkodowanie moze zosta¢ ustalone po
zasiegnieciu opinii rzeczoznawcy ma-
jatkowego, nie jest to jednak obligato-
ryjne. Strona niezadowolona z przyzna-
nej kwoty ma prawo wnie$¢ powddz-
two do sagdu powszechnego; przystugu-
je ono takze w razie niewydania decyzji
przez whasciwy organ ochrony $rodowi-
ska w terminie trzech miesiecy od dnia
zgloszenia zadania. Ustawa zaklada, ze
whiesienie powédztwa nie wstrzymuje

% Por. B. Draniewicz: Odpowiedzialnos¢ za szkode w srodowisku w ustawie o zapobieganiu szkodom w sro-
dowisku i ich naprawie — wybrane zagadnienia, ,Monitor Prawniczy” nr 5/2008.
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Krzysztof Padrak, Magdalena Solan

wykonania decyzji, co dla poszkodowa-
nego jest korzystne, chociaz gdy wnie-
sie je zobowigzany, nie jest wykluczo-
ne orzeczenie przez sad odszkodowania
w nizszej wysokosci. Ten sam tryb poste-
powania obowigzuje gdy wtadajacy po-
wierzchnia ziemi dochodzi naprawienia
szkdd spowodowanych dziataniami zapo-
biegawczymi lub naprawczymi podejmo-
wanymi na jego gruncie przez zobowig-
zany do nich podmiot?°.

W razie zaistnienia szkody w $rodowi-
sku lub zagrozenia jej powstaniem, organ
ochrony $rodowiska moze przez decyzje
nakaza¢ podmiotowi korzystajacemu ze
srodowiska prowadzenie pomiaréw sub-
stancji lub monitoringu. Tenze podmiot
musi przechowywac ich wyniki przez pie¢
lat od zakoficzenia roku kalendarzowego,
ktérego dane dotycza, oraz przedktadac je
kazdorazowo na zadanie organowi ochro-
ny Srodowiska.

Ustawodawca okresla réwniez, co uzna-
je sie za koszty prowadzenia dziataf zapo-
biegawczych i naprawczych. Wedle art. 21
ustawy, s3 nimi uzasadnione koszty zwia-
zane z potrzeba zagwarantowania wlasci-
wego i efektywnego przeprowadzenia tych
dziatan, w tym koszty:

* gromadzenia danych i oceny bezpo-
$redniego zagrozenia szkoda lub szkody
w $rodowisku;

* opracowania i oceny projektéw dzia-
tari zapobiegawczych lub naprawczych,
w tym projektéw alternatywnych;

e dzialaf zapobiegawczych lub napraw-
czych;

26 M. Gérski, op. cit., s. 59.
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¢ odnoszace sie do prowadzonych poste-
powani administracyjnych badz postepo-
wan sadowych;

e prowadzenia egzekudj;

* nadzoru i monitoringu,

* odszkodowan przystugujacych wta-
dajacemu powierzchnig ziemi z ty-
tulu szkéd wyrzadzonych w zwiazku
z prowadzeniem dzialan wymaganych
ustawg.

Jak stanowi art. 22 ust. 1 ustawy, kosz-
ty prowadzenia dzialaf zapobiegawczych
lub naprawczych obcigzaja podmiot ko-
rzystajacy ze srodowiska. Jest on z nich
zwolniony wéwczas, jezeli udowodni, ze
bezposrednie zagrozenie szkoda lub szko-
da w srodowisku:

* zostaty spowodowane przez inny wska-
zany podmiot,

* wystapily mimo zastosowania przez
podmiot korzystajacy ze srodowiska wia-
sciwych srodkéw bezpieczeristwa lub

* powstaty na skutek podporzadkowa-
nia sie nakazowi wydanemu przez organ
administracji publicznej, chyba ze nakaz
ten wynikat z emisji lub zdarzenia spo-
wodowanego wlasng dziatalnoscig pod-
miotu korzystajacego ze srodowiska.

Jesli nieodzowne dziatania zostaty wy-
konane przez organ ochrony $rodowiska,
ma on obowiazek domagac sie od podmio-
tu korzystajacego ze Srodowiska zwrotu
poniesionych przez siebie kosztéw prze-
prowadzenia dziatati zapobiegawczych
lub naprawczych (art. 23 ust. 1 ustawy).
Roszczenia wobec podmiotu korzysta-
jacego ze §rodowiska o zwrot tych kosz-

~ 450 -



Zapobieganie szkodom w $rodowisku i ich naprawa

téw ulegaja przedawnieniu po upltywie
pieciu lat od dnia zakoficzenia dziatan
lub okreslenia sprawcy bezposredniego
zagrozenia szkoda lub powstania szkody
w Srodowisku.

Odpowiedzialnos¢ karna
za naruszenia ustawy

Artykuty 28 i 29 ustawy ustanawiaja
odpowiedzialnos¢ karng za niewykony-
wanie okreslonych w niej obowiazkéw.
Pierwszy z nich dotyczy sytuacji, w kt6-
rych podmiot korzystajacy ze Srodowiska
nie podejmuje dziatan zapobiegawczych
lub naprawczych (art. 28 ust. 1 usta-
wy) lub tez nie zgtasza bezposredniego
zagrozenia szkodg lub powstania szko-
dy w $rodowisku, wbrew obowiazkowi
wskazanemu w art. 11 ustawy (art. 28
ust. 2 ustawy). Przestepstwo, zaréwno
zart. 28 ust. 1, jak i ust. 2 ustawy, moze
by¢ popelnione tylko umyslnie (art. 8 Ko-
deksu karnego). Oznacza to, ze sprawca
musi mie¢ §wiadomo$¢, ze cigzy na nim
obowiazek podjecia stosownych dziatan
i chcie¢, a co najmniej godzi¢ sie na to,
ze nie zostang podjete lub tez musi pra-
gnac uniemozliwienia prowadzenia sto-
sownych dziatad, a co najmniej godzi¢
sie na to, ze jego zachowanie uniemoz-
liwia ich prowadzenie? .

Z koleiw art. 29 ust. 1 ustawy wskaza-
no czyn zabroniony, polegajacy na zanie-
chaniu wykonania obowigzku uzgodnienia
zorganem ochrony §rodowiska warunkéw

27 Por. W. Radecki, op., cit., s. 117 i 120.
% Por. B. Rakoczy, op. cit., s. 204-205.
® Por. W. Radecki, op. cit., s. 119-120.

N

30 A. Marek: Prawo karne, Warszawa 2009, s. 267.
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przeprowadzenia dziatad naprawczych.
Czyn ten moze polega¢ réwniez na tym,
ze podmiot korzystajacy ze srodowiska
wprawdzie uzgodni te dziatania i nastep-
nie je wykona, ale z naruszeniem ustalo-
nych warunkéw. Czynem takim jest tak-
ze prowadzenie dziatah wbrew uzgodnio-
nym warunkom i nie ma tu znaczenia, czy
w wyniku tych uchybien lub odstepstw
doszto do niekorzystnych dla srodowiska
konsekwencji?®.

[stota przestepstwa zart. 29 ust. 2 usta-
wy jest uniemozliwianie prowadzenia dzia-
tah zapobiegawczych lub naprawczych
w przypadkach wymienionych w art. 17
ust. 1i4 ustawy. Sprawca moze by¢ tyl-
ko ten, na kim ciazy obowiazek umozli-
wienia prowadzenia dzialari zapobiegaw-
czych i naprawczych, a zatem tylko wla-
dajacy powierzchnig ziemi, na ktérej maja
by¢ przeprowadzone?.

Sankcja za czyny okreslone wart. 28129
ustawy jest wylacznie grzywna. Odbiera
ona sprawcy bezprawna korzys¢, uswia-
damia nieoplacalno$¢ przestepstwai sta-
nowi jednoczesnie czynnik powstrzymu-
jacy przed ponownym jego popelnieniem;
uSwiadamia réwniez sens odpowiedzial-
nosci, co nie jest pozbawione waloréw wy-
chowawczych™.

Podsumowanie

Wzigwszy pod uwage, ze zaprezentowa-
na wyzej ustawa obowiazuje stosunko-
wo niedtugo, a jej tre$¢ powinna zostac
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wkrétce doprecyzowana przez pojawia-
jace sie indywidualne rozstrzygniecia or-
ganéw administracji publicznej i sadéw,
a takze pomimo wystepowania niezgod-
no$ci z dyrektywa nr 2004/35/WE, na-
lezy ja oceni¢ pozytywnie jako dos¢ sku-
teczne narzedzie w zapobieganiu szkodom
w srodowisku. Co réwnie istotne, wpro-
wadzone unormowania nie hamuja rozwo-
ju gospodarczego — co zdarza sie niekie-
dy przy regulacjach dotyczacych ochrony
przyrody, lecz sprawiajg, ze ewentualne
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Krzysztof Padrak, Magdalena Solan

szkody, ktérych czesto nie da sie unik-
na¢, musza by¢ naprawione lub zrekom-
pensowane.

KRZYSZTOF PADRAK, prawnik,
specjalizuje sie w prawie cywilnym,
ochrony $rodowiska i zaméwien publicznych
drinz. nauk rolniczych MAGDALENA SOLAN,
specjalizuje sie w higienie Srodowiska
i zwierzat
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Wymogi ustawy korporacyjnej a prawo powszechne

Charakter prawny
Kodeksu etyki lekarskiegj

Od chwili ustanowienia Kodeksu etyki lekarskiej przedstawiciele dok-
tryny toczyli spér, czy prawo uchwalania zasad etyki i deontologii zawo-
dowej jest autonomicznym prawem korporacyjnym, czy raczej powin-
no by¢ rozumiane jako pewnego rodzaju zadanie zlecone przez panfistwo
wraz z przyznaniem kompetencji o charakterze publicznoprawnym, wy-
konywanych niejako w jego zastepstwie. Ostateczng ocene tych kwestii
moze zapewniC jedynie spojrzenie na nie przez pryzmat przepiséw Kon-
stytucji RP, czyli zawartg tam Scisty reglamentacje systemu zrédet pra-
wa, jak réwniez cel, jakiemu powyzsze rozwigzania majg stuzy¢.

ANNA DANILUK-JARMONIUK

Woprowadzenie

Profesja lekarza zaliczana jest do zawodéw
zaufania publicznego o charakterze korpo-
racyjnym. Jako cechy konstytutywne wska-
zuje sie tu: szczegdlny charakter, doniostos¢
oraz najwyzsza warto$¢ débr stanowigcych
przedmiot ustug $wiadczonych przez przed-
stawicieli tego rodzaju zawod6w (m.in. zy-
cie, zdrowie, wolnoé¢)'!, a takze prestizispo-
feczne zaufanie w stosunku do nich.

Kandydatom oraz osobom wykonujacym
zawdd zaufania publicznego stawia sie wy-
sokie wymagania kwalifikacyjne, w tym
réwniez o charakterze moralnym. Wiek-
sz0$¢ tego rodzaju zawoddéw wyksztalci-
ta w trakcie dtugotrwatej praktyki normy
etycznego postepowania zwigzane z ich
wykonywaniem, przybierajace czesto po-
sta¢ , skodyfikowanej” etyki zawodowe;.

Etyka zawodowa stanowi zesp6t norm
(zasad postepowania) wskazujacych, jakie
dziatania sa moralnie nakazane lub uspra-

' T. Pietrzykowski: Etyka i deontologia zawodowa [w:] Zawdd radcy prawnego, red. A. Bereza, Warszawa

2010, s. 104.
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wiedliwione. Wyrazana jest najczesciej
w tresci przysiegi sktadanej przez przed-
stawicieli danego zawodu — na przyktad
przysiegi Hipokratesa przez lekarzy lub
$lubowania przez radcéw prawnych. Cze-
sto jest zawarta w swoistych kodeksach,
bedacych jej sformalizowanym ujeciem.
W Polsce liczne ustawy korporacyjne na-
ktadaja na samorzady zawodowe obowia-
zek stanowienia zasad etyki zawodowe;j,
nad przestrzeganiem ktérych sprawuja
nastepnie nadzor.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 2 — nieobo-
wigzujgcej juz ustawy —z 17 maja 1989 r.
oizbach lekarskich?, do zadafi samorza-
du lekarzy zaliczono ustanawianie obo-
wiazujacych wszystkich lekarzy zasad
etyki i deontologii zawodowej, za$ na
mocy art. 33 pkt 1 tej ustawy, Krajowy
Zjazd Lekarzy uzyskat prawo ich uchwa-
lania. W wykonaniu dyspozycji zawarte;
w tym przepisie, Il Nadzwyczajny Kra-
jowy Zjazd Lekarzy 14 grudnia 1991 r.
uchwalit obowigzujacy do dzis (ze zmia-
nami) Kodeks etyki lekarskiej (KEL)®.
1 stycznia 2010 r. weszla w zycie usta-
wa z 2 grudnia 2009 r. o izbach lekar-
skich* (zastapita ustawe z 27 listopada
1989 ), ktéra wart. 5 pkt 1 okresla ana-
logiczne zadanie samorzadu zawodowe-
go w przedmiocie ustanawiania zasad
etyki lekarskiej oraz dbania o ich prze-
strzeganie.

2 DzU nr 30, poz. 158 ze zm.

Kodeks etyki lekarskiej od momentu
uchwalenia budzit wiele watpliwosci, nie
tylko co do procedury jego uchwalania®,
ale réwniez odnosnie do jego charakte-
ru prawnego.

Spory przedstawicieli doktryny wyni-
katy z odmiennych pogladéw w kwestii,
czy prawo uchwalania zasad etyki i deon-
tologii zawodowej jest autonomicznym
prawem korporacyjnym, czy tez powin-
no by¢ rozumiane jako pewnego rodzaju
zadanie zlecone (nadane) przez pafistwo
wraz z przyznaniem kompetenciji o cha-
rakterze publicznoprawnym, wykony-
wanych niejako w zastepstwie pafistwa®.
W ich wyniku wyksztalcity sie dwie prze-
ciwstawne koncepcje okreslajace charak-
ter prawny KEL. Pierwsza ujmuje Kodeks
jedynie w kategoriach moralnych, jako
zbiér zasad o charakterze etyczno-deon-
tologicznym, druga natomiast umiejsca-
wia go w obowigzujacym porzadku praw-
nym, przyznajac status aktu o charakte-
rze normatywnym.

Kodeks etyki jako zbiér norm
etyczno-deontologicznych

Dyskusje o charakterze prawnym KEL
zdynamizowal wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich z 7 stycznia 1992 r., w kt6-
rym zwrdcit sie on do Trybunatu Konsty-
tucyjnego o stwierdzenie zgodnosci z kon-
stytucja i ustawami kilku postanowien

3 Kodeks byt od tamtej pory trzykrotnie nowelizowany. Aktualne brzmienie, obowiazujace od 2.01.2004 r.,
nadata mu uchwata z 20.09.2003 r. VII Nadzwyczajnego Krajowego Zjazdu Lekarzy w Warszawie.

4 DzU nr 219, poz. 1708.

5 Projekt Kodeksu zostat udostepniony przed proponowanym terminem Krajowego Zjazdu Lekarzy, burzli-

wa debata nad nim nastapita w trakcie zjazdu.

¢ J. Wyrembak: Kodeks etyki lekarskiej a system prawa, ,Panstwo i Prawo” nr 10/ 2003, s. 36.
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Kodeksu’. Rzecznik stwierdzat, ze Kodeks
ma charakter aktu normatywnego z za-
kresu administracji pafistwowej, tym sa-
mym Trybunat jest uprawniony do kon-
troli jego zgodnosci z konstytucja. Podno-
sit, ze Kodeks ingeruje w sfere praw i wol-
nosci obywatelskich, niejednokrotnie nie
uwzgledniajac i nie dostosowujac sie do
obowigzujacych przepiséw prawa. Miano-
wicie, bardziej ogranicza sytuacje, w kt6-
rych dopuszczalne jest przerywanie ciazy,
niz ma to miejsce na gruncie przepiséw
rangi ustawowej, skutkujac tym samym
mozliwo$cig orzeczenia zakazu wykony-
wania zawodu za czyn, ktéry jest praw-
nie dozwolony®. Rzecznik Praw Obywa-
telskich wskazal réwniez na rozbieznosci
pomiedzy postanowieniami KEL a prze-
pisami prawa powszechnego, dotyczacy-
mi przestrzegania tajemnicy zawodowej
- przez zawezenie w KEL przestanek do-
puszczalnodci jej ujawnienia w stosunku
do przepiséw ustawowych, jak réwniez
ustanowienie w nim zakazu uczestnicze-
nia przez lekarza w ,akcie pozbawienia
zycia”, podczas gdy istniat ustawowy wy-
még obecnosci lekarza przy wykonywaniu
kary $mierci (art. 110 § 2 Kodeksu karne-
go wykonawczego). Szerzej natomiast, niz
wynikato to z art. 23a Kodeksu karnego,
zostat ujety w Kodeksie etyki lekarskiej
katalog przestanek umozliwiajacych pro-
wadzenie ,badaf naukowych i ekspery-
mentéw medycznych”, co réwniez, zda-
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niem RPO, moglo stanowi¢ podstawe do
stwierdzenia niezgodnosci z prawem tego
aktu samorzadu zawodowego.
Watpliwos¢ Trybunalu wzbudzita kwe-
stia wlasnej kognicji w tej sprawie — mia-
nowicie, czy orzekanie w sprawach zgod-
noéci norm etycznych stanowionych przez
samorzady zawodowe z Konstytucja i in-
nymi obowigzujacymi przepisami prawa
nalezy do wtasciwosci TK. Odmawiajac
merytorycznego rozpoznania tej sprawy
(umarzajac postepowanie), Trybunat uznat
wtedy, ze przedmiotem oceny nie moze
by¢ sama norma etyczna, a jedynie norma
prawna, ktéra norma etyczna dookresla®.
W uzasadnieniu podat, ze zawarte w KEL
normy maja charakter norm deontologicz-
nych, a nie norm nalezacych do zakresu
administracji pafstwowej. Normy deon-
tologiczne same przez sie nie maja cha-
rakteru prawnego, moga by¢ jedynie in-
korporowane do obowigzujacego systemu
prawa. W taki tez sposéb, zdaniem TK,
normy KEL dookreslity tre$¢ norm praw-
nych zawartych z ustawie o izbach lekar-
skich. Stanowisko TK zaktada, ze pewne
elementy normy prawnej moga by¢ za-
warte w akcie pozaustawowym, zawiera-
jacym zbi6r norm deontologicznych. Przez
odestanie zawarte w ustawie normy deon-
tologiczne nabierajg znaczenia prawnego,
stajac sie elementem sktadowym normy
ustawowej. Jedynie taka ,zlozona norma
ustawowa” moze by¢ przedmiotem bada-

Rzecznik wnosit o zbadanie zgodnoéci z prawem art. 37, art. 76, art. 26 oraz art.46 w zw. z art. 48 KEL z Konsty-

tucja RP, ustawa z 27.04.1956 r. o warunkach dopuszczalnoéci przerywania ciazy (DzU z 1956 r., nr 12, poz. 61 ze
zm.), Kodeksem karnym wykonawczym (DzU z 1969 r., nr 13, poz. 98 ze zm.), ustawa z 28.10.1950 r. o zawodzie
lekarza (DzU z 1950 r., nr 50, poz .458 ze zm.) oraz Kodeksem karnym (DzU z 1969 r., nr 13. poz. 94 ze zm.).

8 Ustawa z 24.04.1956 r. o warunkach dopuszczalnosci przerywania ciazy.

® Postanowienie TK z 7.10.1992 r., sygn. U 1/92, OTK 1992 r., cz. Il, poz. 38.
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nia Trybunatu Konstytucyjnego z punktu
widzenia jej legalnosci'®.

Trybuna% postrzega zawarte w ustawie
oizbach lekarskich uprawnienie do uchwa-
lania zasad deontologii zawodowej przez
Krajowy Zjazd Lekarzy jako ,ustawowe
potwierdzenie powszechnie uznawanego
prawa korporacji lekarskiej [...] do okre-
§lania zasad deontologicznych w zgodzie
z uznawanym przez te korporacje syste-
mem warto$ci. Upowaznienie to nie jest
natomiast delegacja ustawowa w sensie
scedowania na samorzad lekarski funk-
cji nalezacych do organéw administracji
pafistwowej”!L.

Ze stanowiskiem tym korespondowat
poglad wyrazony przez Prokuratora Ge-
neralnego, ze ustawa o izbach lekarskich
przewiduje jedynie prawo Krajowego Zjaz-
du Lekarzy do uchwalania zasad etykiide-
ontologii lekarskiej, jako aktu wewnatrz-
organizacyjnego, nie ustanawiajac wyraz-
nie takiego obowiazku. Prokurator okre-
§lit charakter KEL analogicznie do statu-
su poprzednio obowigzujacego ,Zbioru
zasad etyczno-deontologicznych polskie-
go lekarza”'?, bedacego samoistnym ak-
tem Polskiego Towarzystwa Lekarskiego.
Jego zdaniem, ustawa o izbach lekarskich
w zaden sposéb nie spowodowata zmiany
charakteru prawnego zasad etyczno-de-

ontologicznych, przenoszac jedynie kom-
petencje do ich uchwalania na najwyzszy
organ samorzadu lekarskiego. Konkludu-
jac stwierdzit, ze Krajowy Zjazd Lekarzy
nie jest organem pafstwowym uprawnio-
nym do wydawania aktéw normatywnych,
jak réwniez nie zostal wyraznie umoco-
wany do stanowienia jakichkolwiek norm
prawnych w imieniu pafistwa'®.

Stanowisko TK zostato zakwestionowa-
ne przez czterech sedzidw, ktérzy zglosi-
li zdania odrebne. Sedzia Czestaw Baka-
larski stwierdzil, ze uchwalenie Kodeksu
etyki lekarskiej jako zasad etyki i deonto-
logii zawodowej byto funkcja zlecong sa-
morzadowi lekarskiemu przez Sejm, ro-
zumiang wlasénie jako obowiazek dziata-
nia tak jak inne organy spekniajace funk-
cje publiczne. Niezasadne bylo wiec, jego
zdaniem, rozpatrywanie tej kwestii jedy-
nie w konteks$cie uprawnienia'.

Sedzia Kazimierz Dziatocha jedno-
znacznie stwierdzil, ze KEL zostat usta-
nowiony przez samorzad lekarski na pod-
stawie normy kompetencyjnej udzielo-
nej mu przez pafistwo. Jest zatem prze-
jawem imperium pafistwa wykonywa-
nego w tym zakresie przez samorzad le-
karski, a posrednio dowodem uczestnic-
twa samorzadu lekarskiego w realizacji
administracji publicznej'.

0 Zob. tez: A. Kustra: Koncepcja ,ztozonej normy ustawowej” w kontekscie orzeczen Trybunatu Konstytucyj-
nego dotyczacych Kodeksu etyki lekarskiej [w:] Konstytucjonalizm czeski i polski 15i 11 lat po uchwale-
niu konstytucji obu panstw, red. Z. Witkowski, Torun 2009, s. 182.

""" Postanowienie TK U 1/92.

2 Wydany przez PZWL w 1968 r., znowelizowany i uchwalony przez nadzwyczajne walne zgromadzenie de-
legatéw PTL w 1977 r., ponownie znowelizowany w 1984 r.

5 Tamze.

4 Zdanie odrebne sedziego Cz. Bakalarskiego do postanowienie TK U 1/92.
5 Zdanie odrebne sedziego K. Dziatochy do postanowienia TK U 1/92.
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Analogiczne stanowisko zajat sedzia
Henryk Groszyk, ktéry postrzegat KEL
jako twor samorzadu lekarskiego, bedace-
go podmiotem prawa publicznego, ktéry
—namocy normy kompetencyjnej zawar-
tej w ustawie o izbach lekarskich — wyko-
nuje funkcje administracji publiczne;j'®.

Koncepcje funkgji z zakresu admini-
stracji publicznej, powierzonej samorza-
dowi lekarskiemu przez ustawe, podzie-
lit w swym zdaniu odrebnym réwniez se-
dzia Roman Orzechowski.

Odnoszac sie do prezentowanych po-
gladéw, sformutowanych na gruncie po-
przednio obowiazujacej ustawy o izbach
lekarskich, nalezy jednoznacznie stwier-
dzi¢, ze literalne brzmienie przepiséw tej
ustawy wyrazato pochodzaca od pafistwa
dyspozycje, w wykonaniu ktérej samo-
rzad lekarski byt wladny uchwala¢ zasa-
dy etykiideontologii lekarskiej. Zgodnie
zart. 4 ust. 1 pkt 2 tej ustawy, ustanawia-
nie zasad etyki i deontologii zawodowej
bylto zadaniem samorzadu lekarzy, a wiec
jego obowigzkiem, a nie tylko uprawnie-
niem. Analogicznie, art. 5 pkt 1 ustawy
oizbach lekarskich z 2009 r. przewiduje,
ze zadaniem tego samorzadu jest w szcze-
gblnosci ustanawianie zasad etyki lekar-
skiej oraz dbanie o ich przestrzeganie.

Dokonujac wyktadni norm prawnych,
nalezy zawsze bra¢ pod uwage przede
wszystkim jezykowe znaczenie tekstu
prawnego. Jezeli znaczenie to jest jasne,
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woéwezas —zgodnie z zasadg clara non sunt
interpretanda — nie ma potrzeby siegania
po inne, pozajezykowe metody wyktad-
ni'®. Mozna zatem stanowczo stwierdzic,
ze wykladnia jezykowa jest w tym wypad-
ku w pelni wystarczajaca, a sens przyto-
czonych przepiséw jednoznaczny i niebu-
dzacy watpliwosci.

Wydaje sie jednak, ze uprawnienie do
stanowieniazawodowych zasad etycznych
moze by¢ rozpatrywane takze w kontek-
$cie samej istoty samorzadnosci, w ode-
rwaniu od norm kompetencyjnych zawar-
tych wustawach. Zwiazane jest ono wtedy
$ciSle zwladztwem korporacyjnym i wy-
nikajacym z niego prawem do ustanawia-
nia zasad postepowania dla przedstawi-
cieli danej profes;ji.

Charakter prawny Kodeksu etyki lekar-
skiej byt ponownie rozwazany przez Trybu-
nal Konstytucyjny w wyroku z 23 kwiet-
nia 2008 r., wydanym w wyniku wniesie-
nia skargi konstytucyjnej w przedmiocie
ograniczenia przez Kodeks konstytucyijne;
zasady wolnosci stowa i prawa do krytyki
innego lekarza. Trybunat konsekwentnie
podtrzymatl wczesniejsza koncepcje ,zto-
zonej normy ustawowe;j”, potwierdzajac
brak mozliwosci badania przez Trybunat
samych postanowier Kodeksu. Tym razem
przyjatjednak jej ,mocna” wersje, uznajac
za przedmiot kontroli art. 52 ust. 2 KEL
w zwigzku z przepisami ustawy o izbach

lekarskich z 1989 r.20

6 Zdanie odrebne sedziego H. Groszyka do postanowienia TK U 1/92 i powotana tam literatura.
7 Zdanie odrebne sedziego R. Orzechowskiego do postanowienia TK U 1,/92.
'® Wyrok TK z 28.06.2000 r., sygn. K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141.

9 Sygn. SK 16/07, OTK 2008, nr 3A, poz. 45.

20 A. Kustra: Koncepcja ztozonej normy ustawowej..., op. cit., s. 184.
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Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
mimo iz art. 52 ust. 2 KEL ma charakter
generalny i abstrakcyjny, nie moze stano-
wic samoistnej normy prawnej, ktéra mo-
glaby by¢ przedmiotem kontroli Trybuna-
tu. Konieczne jest jej dookreSlenie przez
odpowiedni przepis ustawy. Mozna za-
tem zauwazy¢ pewng zmiane stanowiska,
mieszczacy sie jednak nadal w uprzednio
obranej koncepciji, polegajaca na swoistej
zamianie relacji pomiedzy norma dookre-
§lang a norma dookre§lajaca, w stosunku
do zalozenia przyjetego wczesniej. Moze
to $wiadczy¢ o bardziej liberalnym i ela-
stycznym, cho¢ wciaz zachowawczym,
traktowaniu przez TK norm zawartych
w Kodeksie etyki lekarskiej, rozpatrywa-
nych nadal w kontekscie wlasnej kogni-
cji, ktére stanowia co prawda jeszcze nie
samodzielny, ale juz podstawowy przed-
miot kontroli.

Poglad TK w przedmiocie traktowania
KEL jako aktu pozanormatywnego po-
dziela réwniez czes¢ przedstawicieli dok-
tryny, zauwazajac przy tym pewne podo-
biefistwa oraz zwiagzki miedzy prawem
a skodyfikowang etyka zawodowa. Wska-
zuje sie miedzy innymi na upowaznienie
ustawowe do ich wydawania oraz analo-
giczng do promulgacji aktu prawnego, be-
daca faktycznie warunkiem sine qua non
obowiazywania zawartych w nim norm
prawnych, procedure oglaszania kodekséw
etycznych —tak, aby zich trescia mogli sie
zapoznac jej adresaci, to jest cztonkowie
danej grupy zawodowej?!. Ponadto, struk-

tura kodekséw etyki zawodowej stanowi
pewne odzwierciedlenie systematyki sto-
sowanej w aktach normatywnych (kodek-
sach), przyjmujac podzial na poszczegélne
artykuly, paragrafy itp. Wreszcie, wska-
zuje sie na formalnoprawne uregulowa-
nie skutkéw naruszefi nakazéw lub zaka-
z6w ustanawianych przez kodeks etycz-
ny, przez objecie tego rodzaju zachowar
sankcjami quasi-dyscyplinarnymi, cze-
sto dotkliwymi dla adresatéw (lekarzy)
w sferze nie tylko zawodowe;j??.

Artykut 8 pkt 1 ustawy o izbach lekar-
skich zobowiazuje cztonkéw samorzadu
do przestrzegania zasad etyki zawodowe;j,
natomiast na mocy art. 53 tej ustawy, po-
nosza oni odpowiedzialno$¢ przed sadami
lekarskimi miedzy innymi za naruszenie
zasad etyki. Odpowiedzialnos¢ zawodowa
za postepowanie niezgodne z postanowie-
niami KEL zostata potraktowana w usta-
wie na réwni z odpowiedzialnoscig za na-
ruszenie przepiséw prawa, skutkujac moz-
liwoscig orzeczenia najdotkliwszej kary
quasi-dyscyplinarnej, to jest pozbawie-
nia prawa wykonywania zawodu réwniez
za dziatanie o charakterze nieetycznym.

Pomimo przedstawionych powyzej po-
dobieristw do aktéw prawnych, wspomnia-
ni autorzy odmawiaja Kodeksowi etyki le-
karskiej charakteru aktu normatywnego,
stwierdzajac tym samym, ze moze by¢ on
rozpatrywany jedynie w aspekcie syste-
mu moralnego, jako odrebny od prawnych
zbiér regut wyznaczajacych sposéb wia-
Sciwego postepowania.

21 Z reguly nastepuje to przez opublikowanie jego tresci w pismach korporacyjnych.
22 A. Mirué, A. Breczko: Prawne i pozaprawne uwarunkowania wykonywania zawoddéw medycznych w Pol-
sce, [w:] ,Administracja Publiczna — Studia Krajowe i Miedzynarodowe” nr 1,/2006, s. 250.
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Kodeks etyki lekarskiej
jako akt normatywny

Wspélczesny system prawny odznacza sie
wielka réznorodnoscia aktéw prawnych,
trudnych do jednoznacznego zdefiniowa-
nia lub zakwalifikowania.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
W swym orzecznictwie zajmowal sie po-
jeciem aktu normatywnego. Niezaleznie
od zmiany norm konstytucyjnych i usta-
wowych, jak réwniez od wahan i dajacej
sie zauwazy¢ ewolucji pogladéw samego
Trybunatu, mozna méwic o uksztattowa-
niu sie w jego orzeczeniach istotnych, sta-
1ych element6w rozstrzygania o normatyw-
nosci aktu prawnego. Zaliczono do nich:
decydujace znaczenie tresci, a nie formy
aktu, jako kryterium jego oceny (defini-
cjamaterialna); konkretny charakter tego
rodzaju oceny, uwzgledniajacej réwniez
systemowe powiazania danego aktu zin-
nymi aktami systemu prawnego uznawa-
nymi niewatpliwie za normatywne; przy-
jecie, ze watpliwosci co do normatywne-
go charakteru niektérych aktéw praw-
nych wydaja sie nieodtaczna cecha sys-
temu prawnego®.

Poglad, ze Kodeks etyki lekarskiej powi-
nien by¢ traktowany jako element syste-
mu prawnego, zostat sformutowany mie-
dzy innymi przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich, we wspomnianym juz wniosku
do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
41/92. Zgodzili sie z nim takze, w swych
zdaniach odrebnych, czterej wymienieni
wczesniej sedziowie ze sktadu orzekaja-

___ panstwo i spoteczenstwo

cego w sprawie U 1/92. Rzecznik wska-
zal, ze regulacja dotyczaca praw i wolno$ci
obywatelskich moze by¢ zawarta wylacz-
nie w aktach rangi ustawy, a w aktach niz-
szej rangi tylko wéwczas, gdy zostaty wy-
dane na mocy upowaznienia ustawowe-
go. Stwierdzit réwniez, ze mimo iz bezpo-
$rednimi adresatami norm Kodeksu ety-
ki lekarskiej sg lekarze, jego postanowie-
nia wplywaja decydujaco na uprawnie-
nia innych oséb. W konsekwencji, nalezy
przyzna¢ mu status aktu normatywnego®.

Poglad ten podzielit miedzy innymi se-
dzia Trybunatu Konstytucyjnego K. Dzia-
tocha, wskazujac, ze w odréznieniu od
norm siricte etycznych, ustalanych w spo-
s6b spontaniczny, Kodeks ustanowiony zo-
stat przez samorzad lekarski na podstawie
normy kompetencyjnej udzielonej przez
panistwoiw drodze zinstytucjonalizowane-
go przez ustawe trybu, to jest przez organ
o okreslonym statusie prawnym w ramach
organizacji samorzadu lekarskiego. Ustawa
oizbach lekarskich naktada bowiem na sa-
morzad lekarski powinno$¢ ustanawiania
obowigzujacych wszystkich lekarzy zasad
etyki i deontologii zawodowej oraz dba-
losci oich przestrzeganie. Jako podstawa
kompetencyjna wskazany zostat przepis
art. 33 pkt 1 wzwiazkuzart. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy o izbach lekarskich z 1989 r. Se-
dzia stwierdzit ponadto, ze postanowie-
nia KEL maja moc powszechnie obowia-
zujaca w stosunku do lekarzy, a ich prze-
strzeganie gwarantowane jest przepisami
ustawy, ktére ustanawiaja odpowiedzial-

2 M.in.: Wyrok TK z 12.07.2001 r., sygn. SK 1/01, OTK 2001, nr 5, poz. 127; wyrok TK z 7.07.1989 r., sygn.

U 15/88, OTK 1989, nr 10, poz. 145.
24 Stanowisko RPO w sprawie U1/92.
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no$¢ zawodowa oparta na systemie kar dys-
cyplinarnych. Mozliwo$¢ orzeczenia kar
wkraczajacych istotnie w sytuacje praw-
nozawodowg lekarzy (zawieszenie lub po-
zbawienie prawa wykonywania zawodu)
nie moze by¢ uzasadniona jedynie wladz-
twem korporacyjnym. Powinna by¢ trak-
towana jako przejaw imperium paristwa,
wykonywanego przez samorzad lekarski
zamiast pafistwa, oraz dowdd petnienia
przez samorzad lekarski funkcji admini-
stracji publicznej. Udziat Sadu Najwyz-
szego (obecnie sadu apelacyjnego — przyp.
A. D.J.) w procesie realizacji odpowie-
dzialno$ci zawodowej, dowodzi —jak uznat
sedzia — ostatecznie normatywnego cha-
rakteru tego aktu, ktérego normy nalezg
do systemu obowiazujacego prawa nie na
skutek inkorporacji?®, lecz z woli ustawo-
dawcy i z uwagi na normatywny charak-
ter aktu, ktéry je zawiera®.

Poglad o normatywnym charakterze
KEL wyrazit réwniez inny sedzia Trybu-
natu, H. Groszyk. Przyjal on ,szerokie ro-
zumienie aktu prawotwdrczego”, za kté-
ry uwaza sie kazdy akt wyznaczajacy re-
gulyiwzory postepowania, ktérych prze-
strzeganie jest dla adresatéw prawnie obo-
wigzujace, niezaleznie od podstawy praw-
nej jego stanowienia, zasiegu przedmioto-

25

wego i podmiotowego oraz zakresu i for-
my sankcji stuzacych ochronie jego prze-
strzegania. Kodeks etyki lekarskiej zawie-
ra system nakazdéw, zakazéw i pozwolen,
formutujacych w sposéb ogdlny (general-
no-abstrakcyjny) zachowania lekarzy oraz
posrednio okreslajacych sytuacje prawng
0s6b trzecich, czym wkracza w sfere praw
podmiotowych. Jest aktem samorzadu le-
karskiego, bedacego podmiotem prawa
publicznego, ktéry na mocy upowazniefi
ustawowych wykonuje funkcje admini-
stracji publicznej, dlatego tezjego aktom
nalezy przyzna¢ charakter zrédel prawa,
zwlaszcza gdy pochodza od centralnego
organu samorzadu lekarskiego (Nadzwy-
czajnego Krajowego Zjazdu)?’. Kodeks ety-
ki lekarskiej zostat przezen uznany za akt
normatywny o charakterze powszechnie
obowigzujacym?®.

Podobne stanowisko w sprawie charakte-
ru prawnego Kodeksu zajat sedzia R. Orze-
chowski, ujmujac go jako akt normatywny
ustanawiajacy normy prawne powszech-
nie obowigzujace, ktére cho¢ adresowa-
ne wprost do lekarzy, wywieraja takze
skutki prawne w stosunku do pacjentéw,
atymsamym Wykracza on poza struktu-
ry samorzadu. Dokonujac oceny rozwig-
zan przyjetych w ustawie o izbach lekar-

K. Dziatocha wyrazit poglad, ze do systemu prawnego inkorporowane moga zosta¢ jedynie normy z nim

rodzajowo jednorodne, zatem niedopuszczalne jest wtaczanie norm etycznych.

2

>

Patrz przyp. 15.

2

N

W tego pogladu nie sposéb nie odnie$¢ sie do zmiany statusu Krajowego Zjazdu Lekarzy w nowej usta-
wie o izbach lekarskich, majacej istotne znaczenie dla podstawy jego sformutowania. Sedzia H. Groszyk
traktuje Nadzwyczajny Krajowy Zjazd Lekarzy, jako ,centralny organ samorzadu lekarskiego”, podczas
gdy ustawa z 1989 r. o izbach lekarskich nie wymieniata KZL, jako jednego z organéw Naczelnej Izby Le-
karskiej, okreslajgc go mianem najwyzszej wtadzy samorzadu lekarzy. Dopiero w obecnym stanie praw-
nym, w wyniku zastrzezen do poprzedniej regulacji tej kwestii, zostat on wtaczony do katalogu organéw
NIL (art. 32 ustawy o izbach lekarskich).

Patrz przyp. 16.

2

@
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skichz 1989 r., dotyczacych zasad etyki le-
karzy i poszukujac relacji pomiedzy tymi
dwoma aktami, przyjat, ze KEL jest ak-
tem wykonawczym do ustawy, uchwalo-
nym przez samorzad lekarski w ramach po-
wierzonych funkgji z zakresu administra-
Cji pafistwowej, w zastepstwie naczelnych
wykonawczych organéw pafstwowych?.

KEL — akt powszechnie

czy wewnetrznie obowigzujacy

W zwiazku z pogladami zakladajacymi
normatywny charakter Kodeksu etyki le-
karskiej, nalezy, moim zdaniem, odnies¢
sie do dwéch podstawowych kwestii — czy
mozna traktowa¢ normy w nim zawarte
jako powszechnie obowiazujace na grun-
cie aktualnego stanu prawnego, to jest od
momentu wejscia w zycie Konstytucji RP
21997 r., a zatem, czy samorzad lekarski
bytuprawniony do stanowienia norm o ta-
kim charakterze oraz czy zawieraja sie one
w konstytucyjnym katalogu zrédet prawa,
czy tez nalezy im przypisa¢ jedynie cha-
rakter aktu wewnetrznie obowigzujacego.

W panistwie prawnym kompetencje or-
ganéw wiadzy publicznej, ktérym kon-
stytucyjnie powierzono zadania publicz-
ne, musza wynika¢ z wyraznej podstawy
prawnej. Organ wladzy wykonawczej moze
stanowic tylko te akty prawotwoércze, do
ktérych jest upowazniony na mocy kon-
stytucji lub ustaw.

W przypadku aktéw wykonawczych (za-
ktadajac, ze bytaby to forma prawna przy-
jeta dla Kodeksu etyki lekarskiej w rela-
cji do ustawy o izbach lekarskich) oznacza

2 Patrz przyp. 17.
30 OTK 2000, nr 5, poz. 141.
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to, ze moga by¢ one wydawane jedynie na
podstawie normy kompetencyjnej wyra-
zonej w przepisie upowazniajacym. Jeze-
li dany organ nie jest wskazany przez kon-
stytucje jako kompetentny do stanowie-
nia aktéw wykonawczych, to udzielenie
mu ustawowo upowaznienia do jego wy-
dania jest bezprawne.

Nalezy przy tym odrézni¢ kompeten-
cje (upowaznienia) jakiego$ podmiotu od
jego zadat czy funkgji. Jezeli sie twierdzi,
ze kto§ jest kompetentny do dokonania
danej czynnosci, to jednoczesnie nalezy
wskaza¢ norme, ktéra takiego upowaznie-
nia udziela. Jezeli jakis przepis formutuje
obowigzek ustanowienia norm postepo-
wania, to zarazem upowaznia do ich sta-
nowienia. Kompetencja prawotwdrcza or-
ganu jest jedng z prawnych form realiza-
cji jego zadan, musi wiec zostac przyzna-
na w sposdb wyrazny przez obowiazuja-
ce normy — nie jest dopuszczalne wnio-
skowanie o niej posrednio z zadan natozo-
nych na organ. Kompetencje prawotwor-
cze organéw wladzy publicznej s3 uregu-
lowane w konstytuciji i ustawach na tyle
szczegblowo, ze nalezy przyjac, iz regu-
lacja ta stanowi nieprzekraczalng grani-
ce dopuszczalnych §rodkéw prawnych,
podejmowanych w celu wykonania nato-
zonych prawem zadan°.

Na podstawie wczesniejszych rozwazai
trzeba stwierdzi¢, ze zaréwno poprzednia
(art. 4 ust. 1 pkt 2), jak i obecna ustawa
oizbach lekarskich (art. 5 pkt 1), naktada-
jac na samorzad lekarski obowiazek usta-
nowienia zasad etyki zawodowej, ustano-
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wita w tym przedmiocie norme kompeten-
cyjna. Podzielajac zatem poglad przedsta-
wiony przez Jarostawa Wyrembaka, moz-
na-moim zdaniem — przyja¢, ze poprzed-
nia ustawa o izbach lekarskich wyraznie
zaktadala, iz KEL jest swoistym aktem
wykonawczym do tej ustawy, bedacym
tym samym elementem systemu prawa,
co —jak sie wydaje — w $wietle obowigzu-
jacego wtedy porzadku prawnego i otwar-
tego systemu zrédet prawa bylo prawnie
dopuszczalne’'.

Wydawatoby sie, ze wobec analogicz-
nych rozwiazaf przyjetych w nowej usta-
wie, mozna uznaé, ze powyzszy poglad
jest nadal aktualny, jednak od momen-
tu wejscia w zycie nowej Konstytucji RP
— wobec ustalenia zamknietego katalogu
podmiotéw uprawnionych do stanowie-
nia prawa — stat sie on, wedtug mnie, nie-
uzasadniony.

Abstrahujac od powyzszego stwierdze-
nia, warto podja¢ prébe rozstrzygniecia,
czy Kodeks etyki lekarskiej moze w 0g6-
le by¢ traktowany jako akt o charakterze
powszechnie obowigzujacym. Istotne za-
tem jest okreslenie, jakie kryteria powin-
na spelnia¢ norma powszechnie obowig-
zujaca. Zgodnie z utrwalonym w doktry-
nie i orzecznictwie pogladem, norma taka
moze by¢ adresowana do wszelkich pod-
miotéw i ksztaltowac ich sytuacje prawna,
to znaczy wyznacza¢ obowiazki, przyzna-
wac uprawnienia, udziela¢ upowaznief.

Na pojecie , prawa powszechnie obowia-
zujacego” sklada sie kilka czynnikéw: tres¢
normy generalnej i abstrakcyjnej, upowaz-
nienie do jej wydania, zawierajace wska-
zanie podmiotéw wlasciwych do jej wy-
dania, wymagang procedure oraz forme™ .

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze usta-
wodawca w sposéb w pelni zamierzony
przyjal w Konstytucji RP z 1997 r. ,za-
mkniety” system zrédet prawa powszech-
nie obowigzujacego, zaréwno pod wzgle-
dem przedmiotowym — przez wyczerpu-
jace wyliczenie formy aktéw normatyw-
nych oraz podmiotowym — przez wyraz-
ne upowaznienie okreslonych (i wytacz-
nie tych) organéw do wydawania aktéw
normatywnych. Powyzsze zalozenie bylo
konsekwencja krytycznej oceny ,otwar-
tego” systemu zrodet prawa, istniejace-
go pod rzagdami Konstytucji PRLi ,ma-
tej konstytucji” z 1992 r., ktéry sprawiat,
ze tryb tworzenia prawa mégt by¢ ksztat-
towany arbitralnie, a system prawa ulegat
rozchwianiu®.

Zamkniety system zrédel prawa po-
wszechnie obowiazujacego pod wzgle-
dem przedmiotowym obejmuje nie tyl-
ko akty normatywne ujete w art. 87 Kon-
stytucji, ale réwniez te wszystkie, o kt6-
rych mowa w innych postanowieniach kon-
stytucyjnych, przyznajacych kompeten-
cje do ich wydawania odpowiednim or-
ganom, pod warunkiem ich powszechne-
go charakteru!.

31 J. Wyrembak: Kodeks etyki lekarskiej a system prawa, op. cit.

%2 Patrz przyp. 17.

% Wyrok TK K 25/99 i powotana tam opinia S. Wronkowskiej.

3 M.in. art. 59 ust. 2 Konstytucji odno$nie do prawa zawierania uktadéw zbiorowych pracy i innych porozu-
mien zbiorowych przez partneréw spotecznych; art. 234 Konstytucji odnosnie do rozporzadzen prezyden-
ta z moca ustawy, wydanych w okresie stanu wojennego.
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Konstytucjawart. 17 ust. 1 wyznacza co
prawda dla organéw samorzadu zawodo-
wego pewne uprawnienia wladcze, jednak
postanowienie to w zaden sposdb nie uzu-
pelnia katalogu form stanowienia przepi-
séw powszechnie obowigzujacych.

Dana forma stanowienia prawa, aby
mogla by¢ zaliczona do zrédet prawa po-
wszechnie obowiazujacego, musi znajdo-
wac w ustawie zasadniczej wyrazna pod-
stawe prawna*®. Kodeks etyki lekarskiej,
jako samoistne zrédlo prawa samorzadu
lekarskiego, wobec nieuwzglednienia go
w postanowieniach Konstytucji RP, znalazt
sie poza katalogiem konstytucyjnych zré-
del prawa powszechnie obowigzujacego.

Z tych powod6éw nie mozna KEL zali-
czy¢ do aktéw wykonawczych, ktérych
charakter oraz zasady wydawania zosta-
ty w sposéb zupelny okreslone w art. 92
ust. 1 Konstytucji. Ustawa zasadnicza sta-
nowi, ze takie akty wydawane sa w formie
rozporzadzenia, bedacego zrédtem po-
wszechnie obowiazujgcego prawa (art. 87
ust. 2 Konstytucji), przez organy wskazane
expressis verbis w Konstytuciji, na podsta-
wie wyraznego upowaznienia zawartego
w ustawie i w celu jej wykonania.

Wobec powyzszego, nalezatoby rozwa-
zy¢, czy nie mozna Kodeksowi przypisa¢
charakteru aktu prawa wewnetrznego.
Przy takim zalozeniu jego ,konstytucyj-
no$¢” zalezy od tego, czy tryb stanowie-
nia oraz tre$¢ mieszcza sie w granicach, ja-
kie aktom tego rodzaju wyznaczaja posta-
nowienia ustawy zasadniczej. Artykut 93

panstwo i spoteczenstwo

Konstytucji zawiera jedynie przyktadowy
katalog Zrédet prawa wewnetrznego, do-
puszczajac tym samym mozliwos¢ jego
uzupelniania o akty w nim niewymienio-
ne. Jest to dopuszczalne, zaréwno na mocy
wyraznych postanowieni konstytucyjnych,
jak réwniez na mocy przepiséw ustawo-
wych, ktére moga upowaznia¢ do wyda-
wania takich aktéw, oile respektuja ogdlng
zasade podleglosci organizacyijnej adresata
aktu w systemie organéw pafistwowych.
Dlatego uznaje sie, ze system aktéw prawa
wewnetrznego ma, w przeciwiefstwie do
systemu aktéw prawa powszechnie obo-
wiazujacego, charakter otwarty w zakresie
podmiotowym. Nie ma wiec konstytucyj-
nego zakazu, aby przepisy ustawowe upo-
waznialy inne podmioty do stanowienia
zarzadzen, uchwat czy tez aktéw inaczej
nazwanych, ale odpowiadajacych charak-
terystyce aktu o charakterze wewnetrz-
nym?3®. Wszystkie akty prawa wewnetrz-
nego musz3 sie jednak miesci¢ w modelu
okreslonym wart. 93 Konstytucji, a wiec:
moga obowiazywac tylko jednostki orga-
nizacyjne podlegle organowi, ktéry je wy-
daje; nie moga stanowic¢ podstawy decyzji
wobec obywateli oraz innych podmiotéw;
podlegaja kontroli w zakresie zgodnosci
z powszechnie obowiazujacym prawem.

Konstytucja ustanawia zatem ograni-
czony zakres podmiotowy obowigzywa-
nia aktu wewnetrznego, ktéry w zadnym
wypadku nie moze dotyczy¢ podmiotéw
spoza struktury organizacyjnej jednost-
ki podleglej organowi wydajacemu akt,

% M. Zubik: Glosa do wyroku TK z 23 kwietnia 2008 r., ,Przeglad Sejmowy” nr 6,/2008, s. 238 i n.
36 Wyrok TK z 1.12.1998 r., sygn. K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.
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przy czym owa ,podlegloé¢” rozumiana
jest jako wiez ustrojowo-prawna, w ktérej
podmioty organizacyjnie nadrzedne moga
ingerowa¢ w przedmiotowo i konstytucyj-
nie okreslonym zakresie w dziatania pod-
miotéw podporzadkowanych, za pomocg
dowolnie ustanowionych srodkéw. Kry-
terium ,organizacyjnego podporzadko-
wania” nalezy wiec rozumie¢ szerzej niz
hierarchiczne podporzadkowanie” w zna-
czeniu przyjetym w prawie administra-
cyjnym, gdyz moze ono obejmowac tak-
ze wiez ustrojowo-prawna®’.

W zwigzku z przytoczong argumentacja,
trzeba odméwi¢ Kodeksowi etyki lekar-
skiej statusu zZrédta prawa wewnetrznego,
gdyzrealizowanie normy wewnetrznej nie
moze mie¢ refleksu w stosunku do oby-
watela, jako ze nie moze upowaznia¢ ani
zobowiazywac jednostki podporzadko-
wanej organowi wydajacemu akt do bez-
posredniego oddziatywania na zachowa-
nia 0s6b trzecich®. Normy KEL, wplty-
wajac i ksztaltujac sfere praw, obowigz-
kéw i wolnosci lekarzy, zorganizowanych
w strukturach samorzadu zawodowego
jako instytucji o charakterze przymuso-
wym, wplywaja jednoczesnie na sytuacje
prawna pacjentéw. Okreslajac wzajem-
ne relacje lekarza i pacjenta, wykraczaja
tym samym poza podmiotowe ramy do-
puszczalnej regulacji, wlasciwej dla zré-
det prawa o charakterze wewnetrznym.

Modelowy akt wewnetrzny podlega kon-
troli zgodnosci z powszechnie obowiazuja-

37 Wyrok TK K 25/99.
% Tamze.
% M.in. L. Garlicki, M. Kulesza, S. Wronkowska.

cym prawem. Nalezy przy tym podkresli¢,
ze —na podstawie art. 19 ustawy z 2009 r.
oizbach lekarskich — minister wtasciwy do
spraw zdrowia moze zaskarzy¢ do Sadu Naj-
wyzszego uchwale organu izby lekarskiej
pod zarzutem jej niezgodnosci z powszech-
nie obowigzujacym prawem. Nowa usta-
wa o izbach lekarskich, wlczajac Krajowy
Zjazd Lekarzy w sktad organéw Naczelnej
Izby Lekarskiej, umozliwita kontrole legal-
nosci jego uchwat —a wiec réwniez Kodek-
su etyki lekarskiej — przez Sad Najwyzszy.
Powyzsza, niewatpliwie istotna zmiana, nie
umozliwia jednak przypisania Kodeksowi
statusu aktu prawa wewnetrznego.

W doktrynie wyksztalcit sie jednak po-
glad kwestionujacy dychotomiczny podziat
zrédel prawa na powszechnie obowigzuja-
ceiwewnetrznie obowigzujace®. Zaktada
on, ze istnieje trzecia, posrednia kategoria
aktéw, bez osobnej podstawy konstytu-
cyjnej, wyprowadzana jedynie z konsty-
tucyjnych lub ustawowych kompetenciji
izadan organéw panistwowych —tak zwa-
ne ogdlne akty stosowania prawa*’.

Profesor Michat Kulesza dopuszcza moz-
liwos¢ przypisania organom administracji
publicznej uprawnieri do wydawania aktéw
normatywnych o charakterze wladczym,
w zakresie stosunkéw zewnetrznych, jeze-
li takie uprawnienia sa niezbedne do reali-
zacji zadan publicznych natozonych ustawg
na te organy. Nalezy, jego zdaniem, odréz-
ni¢ na gruncie zasady podziatu wladz , pro-
dukty” wtadzy ustawodawczej, nawet je-

4 | . Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2001, s. 132.
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zeli deleguje ona uprawnienia w tej mie-
rze innym wladzom —bedace zrédtami pra-
wa —od wlasnych, ustawowych form dzia-
tania wtadzy wykonawczej i administra-
cji publicznej, majacych status aktéw sto-
sowania prawa. Nie maja one charakteru
zrédet powszechnie obowigzujacego pra-
wa, lecz sa to klasyczne akty wladztwa ad-
ministracyjnego, ktére nalezy rozpatrywac
na gruncie art. 7 Konstytucji*'.

Inny poglad zaktada natomiast, ze ogél-
ne akty stosowania prawa polegaja na tym,
7e ustawa wyznacza jakiemus$ podmiotowi
okreslone obowiazki, natomiast ich kon-
kretyzacja nastepuje przez akt konwen-
cjonalny (nienormatywny) innego pod-
miotu do tego upowaznionego.

Wydaje sie jednak, ze wobec ugrunto-
wanej koncepcji dychotomicznego podzia-
tu konstytucyjnego systemu Zrédet prawa,
wyraznie przyjetej przez tworcéw Konsty-
tucji RP, nalezy odrzuci¢ teze o istnieniu
trzeciej kategorii aktéw, zgodnie z ktéra
mozliwe jest wydawanie aktéw samoist-
nych administracji publicznej, wytaczo-
nych spod kontroli konstytucyjnosci.

Podsumowanie

Prébujac ostatecznie oceni¢ charakter
prawny Kodeksu etyki lekarskiej w obo-
wigzujacym systemie prawnym, nalezy
spojrze¢ na te kwestie przede wszyst-
kim przez pryzmat uregulowan Konsty-
tucji RP, to jest zawartg tam $cista regla-
mentacje systemu zrédel prawa, jak réw-
niez cel, jakiemu powyzsze rozwigzania
maija stuzy¢.

panstwo i spoteczenstwo

Trzeba zatem jeszcze raz podkresli¢, ze
Konstytucja RP, wprowadzajac dychoto-
miczny podzial Zrédet prawa, tworzy za-
mkniety katalog dopuszczalnych form ak-
téw normatywnych majacych charakter
powszechnie obowigzujacy oraz wyczer-
pujaco wskazuje podmioty majace kompe-
tencje do ich wydawania, jak réwniez wy-
raznie okresla warunki, jakie musza spet-
nia¢ akty o charakterze wewnetrznym.

Organ wtadzy publicznej moze stano-
wic tylko te akty prawotwoércze, do kté-
rych wydania zostal wyraznie upowaznio-
ny na mocy konstytucji lub ustaw. W obo-
wiazujacym stanie prawnym nie ma za-
tem podstaw do samodzielnej lub opar-
tej jedynie na ustawowej normie kompe-
tencyjnej dziatalno$ci ustawodawczej or-
ganéw wiadzy wykonawczej.

Konstytucja RP nadaje wprawdzie
wart. 17 ust. 1 pewne uprawnienia wlad-
cze organom samorzadu zawodowego, zrze-
szajacego przedstawicieli zawodéw zaufa-
nia publicznego, jednak w zadnym razie
nie mozna traktowac tego postanowienia,
bedacego de facto norma ustrojows, w ka-
tegoriach normy kompetencyjnej. Niedo-
puszczalna jest bowiem wyktadnia rozsze-
rzajaca, na mocy ktérej dosztoby do uzu-
pehienia katalogu form stanowienia pra-
wa powszechnie obowigzujacego o akty
normatywne w Konstytucji nieprzewi-
dziane, wydawane bez wyraznej podsta-
wy prawnej. Takiej regulacji, wprost na-
dajacej aktom wewnatrzkorporacyjnym
charakter norm powszechnie obowigzu-
jacych, w Konstytucji RP nie ma.

41 Opinia prof. M. Kuleszy, przytoczona w uzasadnieniu wyroku TK K 25/99.
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Nalezy zatem, moim zdaniem przyjac,
ze do czasu wejScia w zycie Konstytuciji
RP z 1997 r., kiedy system zrédet pol-
skiego prawa byt traktowany jako otwar-
ty, Kodeks etyki lekarskiej stanowit ele-
ment systemu prawa pozytywnego w za-
kresie zasad etyki i deontologii zawodo-
wej. Zostal bowiem uchwalony przez sa-
morzad lekarzy na podstawie normy kom-
petencyjnej zawartej w ustawie o izbach
lekarskich, ograniczat sfere wolnosci le-
karzy i ksztaltowatl sytuacje prawna pa-
cjentéw, a jego przestrzeganie obwarowa-
ne bylo przepisami ustawy, przewidujacy-
mi sankcje zréwnane w skutkach z tymi,
ktére groza za naruszenie przepisow usta-
wy o wykonywaniu zawodu lekarza. Po-
wyzsze argumenty sktaniaty wéwczas do
objecia uregulowan KEL domniemaniem
normatywnosci.

Konstytucjaz 1997 r., wykluczajac jed-
nak istnienie aktéw prawotwérczych poza
katalogiem w niej uregulowanym, zakon-
czyta okres, w ktérym Krajowy Zjazd Le-
karzy miat legitymacje do tworzenia ak-
téw bedacych czescig systemu prawa®.
Obecna Konstytucja RP nie utrzymuje
w mocy kompetencji prawodawczych na-
bytych na podstawie ustawy obowigzuja-
cej przed jej uchwaleniem, gdyz — zgod-
nie z reguta bezposredniego dziatania pra-
wa nowego — od momentu wejscia w zy-
cie nowej Konstytucji RP nie mozna czy-
ni¢ uzytku z upowaznienia do stanowienia
prawa, uzyskanego na podstawie ustawy

przedkonstytucyjnej, ktéra jest niezgod-
na z obowigzujaca ustawg zasadnicza*®.
Nowa ustawa o izbach lekarskich wpro-
wadza analogiczne rozwigzanie, pozosta-
wiajac kompetencje ustalania zasad etyki
w gestii Krajowego Zjazdu Lekarzy. W tym
wypadku, zaktadajac normatywny cha-
rakter KEL, nalezatoby — moim zdaniem
— uzna powyzszy przepis za niekonsty-
tucyjny i tym samym odméwic¢ Kodek-
sowi kompetencji prawodawczych. Je-
zeli bowiem dany organ nie jest wskaza-
ny przez Konstytucje RP do stanowienia
aktéw normatywnych, to udzielenie mu
ustawowego upowaznienia do ich wyda-
wania jest bezprawne, a ustawa taka moze
by¢ zakwestionowana jako niekonstytu-
cyjna we fragmencie obejmujacym to upo-
waznienie*!. Uznanie, ze organy samorza-
du zawodowego takie uprawnienia mimo
wszystko majg, bez jakiegokolwiek umo-
cowania konstytucyjnego, niweczyloby
cel ,zamkniecia” systemu zrédel prawa
powszechnie obowigzujacego, doprowa-
dzajac po raz kolejny do jego rozchwiania,
aw konsekwengji, skutkujac mozliwoscia
utraty kontroli przez Trybunat Konstytu-
cyjny nad procesem stanowienia prawa.
Przyjecie natomiast, ze Kodeks etyki
lekarskiej zawiera normy o charakterze
wewnetrznie obowigzujacym, mogloby
przyczyni¢ sie do zaburzenia ugruntowa-
nej koncepciji tego rodzaju aktéw, jako obo-
wigzujacych jedynie jednostki organiza-
cyjnie podlegte organom je wydajacym.

42 J. Wyrembak: Kodeks etyki lekarskiej a system prawa, op. cit.
4 Opinia prof. S. Wronkowskiej, przytoczona w uzasadnieniu wyroku TK K 25/99.
4 Opinia prof. P. Winczorka, przytoczona w uzasadnieniu wyroku TK K 25/99.
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Ujecie KEL w systemie tak zwanych
ogblnych aktéw stosowania prawa moglo-
by prowadzi¢ z kolei do ksztattowania sie
aktéw samoistnych administracji publicz-
nej i na skutek braku jednoznacznych kry-
teriéw rozumienia tego rodzaju aktéw po-
wstatoby niebezpieczefstwo autonomicz-
nego i dowolnego ich wydawania, utrud-
niajacego kontrole ich konstytucyjnosci.

Przedstawione rozwazania prowadza
do konkluzji, ze Kodeks etyki lekarskiej
— na gruncie obowiazujacej Konstytucji
RP — nie moze by¢ uznany za samoist-
ny akt normatywny. Jego postanowienia
moga natomiast podlega¢ kontroli zgod-
nosci z ustawg zasadnicza, w my$l przed-
stawionej wyzej koncepcji zlozonej nor-
my ustawowe;j. Trzeba jednoczes$nie zwré-

— 467 -
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ci¢ uwage, ze sprawa SK 16/07, w ktérej
Trybunat dokonal merytorycznej kontroli
konstytucyjnosci jednego z postanowien
Kodeksu w zwigzku z okreslonym prze-
pisem ustawy o izbach lekarskich, zostata
wszczeta skargg konstytucyjng, a w takim
wypadku przyjmuje sie — na podstawie
art. 79 Konstytucji — ze , akt normatyw-
ny” nalezy rozumie¢ szerzej, niz to wyni-
ka z art. 188 Konstytucji, zwlaszcza gdy
dotyczy konstytucyjnych praw i wolnosci.

ANNA DANILUK-JARMONIUK,
asystent w Zaktadzie Prawa Pracy
Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej
w Lublinie
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Obrady w Rzymie

Zebranie tgcznikow najwyzszych
organdw kontroli Unii Europejskie;

Na corocznym zebraniu tacznikéw najwyzszych organéw kontroli z 27 pafistw
Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego oméwio-
no propozycje tematéw na najblizsze spotkanie Komitetu Kontaktowego, za-
gadnienia zwigzane z kontrolg finanséw Unii Europejskiej, a takze biezace
i planowane dzialania Komitetu. Przedstawiono réwniez sprawozdania z re-
alizacji zadan grup roboczych i sieci wspétpracy.

EWA MIEKINA (Chorwacja), kandydujacych i potencjalnie

kandydujacych do Unii Europejskiej (Al-
W zebraniu uczestniczyli w charakterze bania, Bosnia i Hercegowina, Czarnogéra,
obserwatoréw tacznicy z najwyzszych or- Macedonia, Serbia, Turcja) oraz delegaci
ganéw kontroli krajéw przystepujacych SIGMA!. Obradom przewodniczyt tacz-

' SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management) — wspdlna inicjatywa Komisji Euro-
pejskiej i Organizacji Wspoétpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) w zakresie reform administracji pu-
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nik z Trybunatu Obrachunkowego Wtoch,
Najwyzsza Izbe Kontroli reprezentowali
dr Jacek Mazur oraz Ewa Miekina?.

Zebranie Komitetu w 2012 r.

Lacznicy oméwili wstepna koncepcje
zebrania Komitetu Kontaktowego (KK)
prezeséw najwyzszych organéw kontroli
(NOK) Unii i Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego (ETO), ktére zaplano-
wano na pazdziernik tego roku w Portuga-
lii. Zaproponowano dwa gléwne tematy,
z ktérych pierwszy obejmie seminarium
dotyczace wyzwan stojacych przed NOK,
zwigzanych z przygotowaniem kolejnych
wieloletnich ram finansowych® (w kon-
tekécie np. kontrolowania polityki fiskal-
nej i strategii rozwoju spoteczno-gospo-
darczego ,Europa 2020™ lub projektu no-
wego rozporzadzenia finansowego). Dru-
gi temat obejmie ostatnie wydarzenia be-
dace reakcja na kryzys finansowy oraz do-
$wiadczenia NOK w prowadzeniu zwig-
zanych z tym kontroli. W tym kontekscie
dyskusje moga dotyczy¢ sytuacji, w odnie-
sieniu do ktérych nowe regulacje zarza-

dzania gospodarczego UE nie zapewniaja
prowadzenia kontroli przez NOK, tak jak
ma to miejsce w przypadku Europejskie-
go Mechanizmu Stabilizacyjnego (EMS).
Traktat o ustanowieniu EMS nie przewi-
duje bowiem udziatu NOK w kontroli jego
dziatalnosci, co jest niezgodne z miedzy-
narodowymi standardami kontroli. Za-
leca sie w nich, aby wszystkie instytucje
miedzynarodowe finansowane lub wspie-
rane ze §rodkéw publicznych byty podda-
wane kontroli NOK w celu propagowa-
nia lepszego zarzadzania, przejrzystosci
i rozliczalno$ci. Na zebraniu w Rzymie
przedstawiono etapy prac nieformalne;
grupy, jaka zawiazaty NOK pafistw stre-
fy euro (pod przewodnictwem Federal-
nej Izby Obrachunkowej Niemiec) w celu
opracowania propozycji przepiséw, ktére
uwzgledniatyby role NOK w traktacie®.
Komitet Kontaktowy w pazdzierniku
bedzie omawial kwestie realizacji posta-
nowien Traktatu o stabilno$ci, koordynacji
i zarzadzaniu w unii gospodarczej i waluto-
wej (tzw. traktatu fiskalnego), ktéry pod-
pisalo wmarcu 2012 r. 25 parnistw czlon-

blicznej, skierowana do panstw Europy Srodkowej i Wschodniej w celu wspierania krajow kandydujacych
i potencjalnie kandydujacych do UE.

2 tacznicy NOK panstw Unii Europejskiej oraz ETO spotykaja sie raz do roku w celu przygotowania tema-
tow i zagadnien z zakresu kontroli $rodkéw unijnych, jakie — ich zdaniem — powinny by¢ przedmiotem co-
rocznych obrad Komitetu Kontaktowego prezeséw NOK i ETO. Na temat poprzednich zebran tacznikéw
zob. E. Miekina: Zebranie tacznikéw najwyzszych organdw kontroli Unii Europejskiej, ,Kontrola Panstwo-
wa" nr1/2011 inr 3/2011 oraz J. Mazur: Zebranie tacznikéw najwyzszych organdéw kontroli Unii Europej-
skiej, ,Kontrola Pannstwowa” nr 4/2008, nr 3/2006 i nr 3/2005.

3 Wieloletnie ramy finansowe (inaczej: perspektywy finansowe) to porozumienia miedzyinstytucjonalne za-
wierane przez panstwa cztonkowskie UE w celu uzgodnienia procesu przyjmowania budzetu oraz jego
podziatu. Zawierane sa na kilka lat. Obecnie trwaja prace nad wieloletnimi ramami finansowymi na lata
2014-2020.

4 Wspdlny unijny program gospodarczy powstat w czerwcu 2010 r. Jest to plan wyjscia z kryzysu oraz po-
budzenia wzrostu gospodarczego w ciagu nastepnego dziesieciolecia.

5 W pazdzierniku 2011 r. KK przyjat uchwate w sprawie o$wiadczenia NOK strefy euro na temat zewnetrz-
nej kontroli EMS, w ktérej popart apel o podjecie dziatan na rzecz uwzglednienia w przepisach roli NOK
w tym zakresie.
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Ewa Miekina

kowskich Unii Europejskiej (oprocz Wiel-
kiej Brytanii i Republiki Czeskiej). Ma on
stuzy¢ przede wszystkim poprawie dys-
cypliny budzetowej i zobowiazuje kraje
strefy euro do utworzenia niezaleznych
organéw monitorujacych polityke fiskal-
na. Wlasnie w nawiazaniu do tego, facz-
nik z Trybunatu Obrachunkowego Wtoch
przedstawit problem, jaki moze powsta¢
w zwiazku z realizacja traktatu, a miano-
wicie — wloska Rada Fiskalna, ktéra po-
wstanie na mocy ustawy konstytucyjnej
przyjetej w kwietniu, otrzyma kompe-
tencje cze$ciowo nakladajace sie na za-
kres dziatania NOK.

Grupa zadaniowa

Lacznik z Najwyzszej Izby Kontroli oraz
przedstawiciel Urzedu Kontroli Pafistwo-
wej Danii (wspétprzewodniczacy gru-
py) oméwili szczegbtowy zakres dziata-
nia grupy zadaniowej do zbadania moz-
liwo$ci wspétdziatania NOK z Eurostat
(urzedem statystycznym UE) i krajowy-
mi urzedami statystycznymi, powolanej
na ostatnim zebraniu Komitetu Kontakto-
wego w pazdzierniku 2011 r. Grupa opra-
cowatla ankiete, ktéra nastepnie rozestata
do wszystkich lacznikéw NOK UE w celu
zebrania informacji o ich dotychczasowe;j
wsp6tpracy z krajowymi urzedami staty-
stycznymi. Oméwienie wynikéw przewi-
dziano na czerwcowym spotkaniu w Ko-
penhadze, z udziatem przedstawicieli Eu-
rostat i duriskiego urzedu statystyczne-
go. Raport z ewentualnymi propozycjami
wspdldziatania zostanie przedtozony sze-
fom NOK na najblizszym forum KK. Na
kwietniowym zebraniu w Rzymie taczni-
cy zdecydowali, ze badania grupy zadanio-
wej obejma wszystkie mozliwe obszary,
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szersze niz tylko kwestie dtugu publicz-
nego i deficytu budzetu pafistwa.

Dziatania Komitetu Kontaktowego

Przedstawiciel Urzedu Kontroli Pafistwo-
wej Danii zapoznat tacznikéw z przebie-
giem seminarium pt. , Kontrola UE w dzia-
faniu” (luty 2012 r. w Kopenhadze), po-
$wieconego analizie ryzyka w dziedzinie
wspdlnej polityki rolnej, propozycjom Ko-
misji Europejskiej wprowadzenia w niej
zmian do 2020 r. w zakresie finansowa-
nia, zarzadzania i kontroli, a takze skonso-
lidowanym sprawozdaniom z zarzadzania
$rodkami unijnymi przez pafistwa czton-
kowskie. Laczniczka Pafistwowej Izby
Obrachunkowej Wegier poinformowata
o przygotowaniach do seminarium na te-
mat do§wiadczef zzamkniecia programéw
z okresu programowania 2000-2006, kt6-
re przewidziano na wrzesiei w Budapesz-
cie. Przedstawiono réwniez postepy kon-
troli koordynowanej egzekwowania pra-
wa unijnego dotyczacego przemieszcza-
nia odpadéw (wspélny raport planowa-
ny jest na przetom 2012 i 2013 r.; w kon-
troli bierze udziat réwniez NIK) oraz in-
formacje o pracach nad raportem o wy-
mianie do§wiadczen z kontroli stosowa-
nia zasad tadu korporacyjnego w przed-
siebiorstwach pafistwowych i gminnych.

Yacznicy przyjeli propozycje nowych
dziatan, ktére zostang przedstawione do
akceptacji szefom NOK UE na tegorocz-
nym zebraniu Komitetu Kontaktowego.
Pierwsza z nich jest ankieta ,Prognozy
wydatkéw w panistwach UE — analiza
najlepszych praktyk, ustalen i perspek-
tyw”, ktéra zaproponowat Trybunat Obra-
chunkowy Wtoch. Druga, zgloszona przez
Najwyzszy Urzad Kontrolny Czech, doty-
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czy zbadania ,\Wybranych aspektéw sys-
teméw rachunkowosci publicznej i ich
kontroli”. Dzialanie zaproponowane przez
Urzad Kontroli Cypru pt. ,Kontrola par-
tii politycznych i kampanii wyborczych
w UE” zostanie prawdopodobnie zreali-
zowane jako inicjatywa EUROSAL

Pozostate sprawy

Kolejnym punktem obrad byto miedzy
innymi unowocze$nienie strony interne-
towej Komitetu Kontaktowego®. Mody-
fikacje maja na celu ulatwienie poszuki-
wania informacji i zwiekszenie przejrzy-
stoéci przekazu.

Reprezentantka SIGMA przedstawita
opublikowane w lutym 2012 r. kompen-
dium o systemach publicznej kontroli we-
wnetrznej w patistwach Unii, przygotowa-
ne przez Komisje Europejska przy udziale
SIGMA. Opisuje ono struktury i role tych
systeméw w kazdym z 27 paristw czlon-
kowskich, uwarunkowania historyczne,
stosowane standardy, a takze kroki podej-
mowane na rzecz zreformowania admini-
stracji publicznej lub wzorcéw kontroli’.

Yacznik z Najwyzszego Urzedu Kontro-
Inego Czech poinformowat o rozpoczeciu
prac nad uaktualnieniem ksiazki pt. , State
Audit in the EU”®, zawierajacej charakte-
rystyke poszczegdlnych NOK paristw Unii
Europejskiej i Trybunatu Obrachunko-
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wego. Nowa edycja obejmie réwniez opi-
sy najwyzszych organéw kontroli krajéow
kandydujacych i potencjalnie kandyduja-
cych. NIK jest czlonkiem rady redakcyj-
nej nowego wydania, ktére zostanie opu-
blikowane przez ETO.

Przedstawicielka Federalnej Izby Ob-
rachunkowej Niemiec - przewodniczace-
go grupy ds. funduszy strukturalnych'V,
przedlozyta harmonogram i podstawowe
zalozenia kontroli réwnoleglej uproszcze-
nia przepiséw dotyczacych funduszy struk-
turalnych, jaka grupa przeprowadzi w la-
tach 2012-2013. Raport koficowy zostanie
zaprezentowany na zebraniu KK w 2013 r.

Omawiane byly réwniez dotychczaso-
we i planowane dziatania w ramach sieci
wspOlpracy do spraw krajowych sprawoz-
dan o zarzadzaniu srodkami UE (prze-
wodniczacy: holenderska Powszechna Izba
Obrachunkowa) oraz grupy roboczej do
spraw VAT (przewodniczacy: Pafistwo-
wa Izba Obrachunkowa Wegier). O zada-
niach podejmowanych przez NOK krajéw
kandydujacych i potencjalnie kandyduja-
cych poinformowat tacznik z tureckiego
Trybunatu Obrachunkowego.

EWA MIEKINA,
Departament Strategii NIK

6 <http://eca.europa.eu/portal/page/portal/contactcommittee/home>
7 Wiecej patrz: ,Kontrola Panstwowa” nr 2/2012, s. 153.
8 Publikacja dostepna na stronie Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii: <http://www.nao.org.uk/

publications/0506/state_audit_in_the_eu.aspx>.
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Przygotowania do Forum OBWE

Wptyw dobrego wspbtrzadzenia
na bezpieczenstwo panstw

Problematyka dobrego wspotrzadzenia (good governance) i jego wply-
wu na bezpieczefistwo oraz stabilno$¢ spoleczenistw i pafistw zdomino-
wala zorganizowane w Dublinie 23-24 kwietnia 2012 r. drugie spotka-
nie przygotowawcze do 20. Forum Ekonomicznego i Srodowiska Orga-
nizacji Bezpieczenistwa i Wspétpracy w Europie (OBWE), ktére zapla-
nowano na wrzesiefi 2012 r. w Pradze.

ZBYSLAW DOBROWOLSKI

W spotkaniu' wzielo udziat okoto 150
przedstawicieli panstw OBWE, organi-
zacji miedzynarodowych (ONZ, Rady Eu-
ropy, Programu Narodéw Zjednoczonych
ds. Rozwoju), sektora prywatnego, orga-
nizacji pozarzadowych. Najwyzsza Izbe
Kontroli reprezentowat dr Zbystaw Do-
browolski, przedstawiciel NIK w Grupie
Roboczej INTOSAI ds. Zwalczania Ko-
rupcji i Prania Pieniedzy, ekspert IDI.
Obrady w imieniu Irlandii otworzyt
J. Perry —minister ds. malej przedsiebior-
czosciz Ministerstwa Pracy, Przedsiebior-

czo$ci i Innowacji, ktéry zwrdcit uwage
zebranych, ze nieprawidlowe zarzadzanie
publiczne moze doprowadzi¢ do destabi-
lizacji ekonomicznej i politycznej pafistw.
Kolejni méwcy wskazywali na zaleznos¢
pomiedzy implementacja rozwiazan anty-
korupcyjnych a wzrostem dobrobytu, jak
tezna podstawowy warunek zdrowej de-
mokracji, wzrostu gospodarczego orazin-
nowacyjnosci, ktérym jest dobre wspétrza-
dzenie, wymagajace eliminowania korup-
cji z zycia publicznego. Podkreslano przy
tym, ze nie istnieja obszary dziatalnosci
publicznej wolne od tego zjawiska. Przed-
stawiajac wyniki badafi opinii publicznej

' Pierwsze spotkanie przygotowawcze (w Wiedniu, w lutym tego roku) dotyczyto problematyki zwalczania

prania pieniedzy oraz finansowania terroryzmu.
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w Unii Europejskiej wskazano, ze korup-
cja jest postrzegana jako jedna z gtéwnych
patologii zycia publicznego, a prawie po-
fowa respondentéw uwaza, ze zagrozenie
nig wzrasta. W zwiazku z tym Unia Eu-
ropejska intensyfikuje dziatania antyko-
rupcyjne zaréwno w swoich strukturach,
jak i w pafistwach cztonkowskich, oraz be-
dzie wymagata skutecznej walki z t3 pa-
tologig, jako ze samo wprowadzenie re-
gulacji prawnych nie jest wystarczajace.
W trakcie pierwszej sesji pn. ,Przeglad
miedzynarodowych i regionalnych in-
strumentéw antykorupcyjnych. Inicja-
tywy i postep” prelegenci oméwili do-
tychczasowe przedsiewziecia organiza-
¢ji miedzynarodowych oraz krajowych.
Podkreslono, ze najbardziej znaczacym
osiggnieciem jest wprowadzenie w zycie
Konwencji Narodéw Zjednoczonych prze-
ciwko korupcji (United Nations Conven-
tion Against Corruption — UNCAC). Do-
kument ten zobowigzuje paistwa do sto-
sowania instrumentéw przeciwdziataja-
cych i penalizujacych korupcje oraz do
wspdlpracy miedzynarodowej w tej dzie-
dzinie, jak réwniez w odzyskiwaniu skra-
dzionych aktywéw. W praktyce jednak,
jak wynika z analiz Biura Narodéw Zjed-
noczonych ds. Narkotykéw i Przestepczo-
$ci (United Nations Office on Drugs and
Crime — UNODC), implementacja kon-
wencji ONZ w poszczegdlnych krajach
jest rézna, bowiem nie wszystkie dyspo-
nuja dostatecznym potencjatem do sku-
tecznego ograniczenia zjawiska korupcji.
Podczas drugiej sesji pn. ,Wzmacnia-
nie uczciwosci i etycznego postepowania
w sektorze publicznym” zwracano uwage,
ze cho¢ wprowadzenie przepiséw prawa
stuzy zwalczaniu korupgji, to nie jest wa-
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runkiem sine qua non sukcesu. Istotne jest
zapewnienie przejrzysto$ci i odpowiedzial-
nosci w zyciu publicznym. Nawiazujac do
pogladéw przedstawicieli nowej ekonomii
instytucjonalnej, wskazywano na potrze-
be zapewnienia réwnowagi pomiedzy in-
stytucjami formalnymi —ustanawianymi
namocy prawa —a nieformalnymi, ktory-
mi s3 zwyczaje, tradycje, oraz spolecznie
przyjete wartosci. Podkreslano koniecz-
no$¢ wprowadzania standardéw etycznych
i tym samym okre§lania pozadanych za-
chowan w stuzbie publicznej, jak réwniez
przeciwdzialania wystepowaniu zjawiska
konfliktu intereséw w zwiazku z rozwo-
jem partnerstwa publiczno-prywatnego.

Panistwa nalezace do OBWE podje-
ly liczne inicjatywy w celu ograniczenia
skali korupcji w sektorze publicznym. Sa
nimi nie tylko przepisy penalizujace, ale
takze rozwiazania stuzace wzmacnianiu
uczciwosci, na przyktad kodeksy postepo-
wania urzednikéw publicznych. W wie-
lu krajach jednak egzekwowanie realizacji
rozwigzaf antykorupcyjnych czesto byto
utrudnione z powodu stabego administra-
cyjnego przywddztwa, niewystarczajacych
kadr czy zasobéw finansowych. Istnieje
potrzeba opracowania programéw szko-
leniowych bardziej odpowiednich do po-
trzeb poszczegdlnych pafstw, sektoréw
i grup zawodowych.

Tematem trzeciej sesji byto ,Wspieranie
nalezytego zarzadzania zasobami publicz-
nymi i wydatkami budzetowymi”. Wie-
le uwagi poswiecono potrzebie prawidto-
wego udzielania zaméwien publicznych
i rozliczenia wykonanych zadan, wpro-
wadzeniu jasnych procedur oraz szkole-
niu pracownikéw. Przejrzystosé w dzia-
faniu szeroko rozumianej administracji
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stuzy bowiem budowaniu zaufania spo-
tecznego i pomaga w przyciagnieciu in-
westycji zagranicznych. Zwrécono przy
tym uwage na funkcjonowanie tak zwa-
nych rajéw podatkowych, ktére stano-
wig istotng przeszkode nie tylko w zwal-
czaniu korupcji, ale takze praniu pienie-
dzy. Podnoszono tez kwestie znaczenia
wspdtpracy obywateli z organizacjami pu-
blicznymi w walce z korupcja, jak i ko-
nieczno$¢ wprowadzania rozwiazaf stu-
z3cych ochronie 0s6b informujacych or-
gany pafistwa o malwersacjach i fapow-
nictwie w instytucjach publicznych.

Sesja czwarta — , Kluczowa rola spo-
teczenistwa obywatelskiego i §rodowi-
ska biznesu w wypracowaniu komplek-
sowych i skutecznych rozwiazan antyko-
rupcyjnych” — dowiodla, ze istnieje wie-
le pozytywnych przyktadéw zaangazowa-
nia w dziatania antykorupcyjne. Organi-
zacje pozarzadowe, na przyktad Trans-
parency International, pomagaja w kre-
owaniu inicjatyw stuzacych przejrzysto-
$ci zycia publicznego. W niektérych kra-
jach jednak nadal wystepuja ograniczenia
w udziale obywateli w realizacji zadan pu-
blicznych, niewystarczajacy jest dostep do
informacji, niedostatek srodkéw finanso-
wych utrudnia funkcjonowanie organiza-
cji pozarzadowych, nieréwny dostep do
mediéw publicznych ogranicza swobode
wypowiedzi, ktéra jest jednym z podsta-
wowych praw cztowieka i cechg ustro-
ju demokratycznego. Szczegdlnie istotne
jest wspieranie dziennikarstwa §ledczego,
gdyz pomaga ono w ujawnianiu przestep-
czosci i jest katalizatorem inicjatyw anty-
korupcyjnych.

W trakcie tej sesji przedstawiciel Polski
zaprezentowal zebranym ustalenia rapor-
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tu Instytutu Spraw Publicznych i Funda-
cjiim. S. Batorego o stanie korupcji w Pol-
sce. Poinformowal, ze nasz kraj zamie-
rza uczestniczy¢ w miedzynarodowe;j ini-
cjatywie, ktdrej celem jest zwiekszenie
przejrzystosci w dzialaniu administracji
publicznej.

,Rola dobrego wspétrzadzenia w sty-
mulowaniu zréwnowazonego rozwoju go-
spodarczego, spofecznego i Srodowiskowe-
go” byla tematem pigtej sesji. Prelegenci
zwracali uwage, ze uproszczenie prawnych
procedur prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej i zmniejszenie biurokracji ma tu-
taj zasadnicze znaczenie. Nadal wystepu-
ja jednak proceduralne przeszkody w od-
prawie granicznej, co powoduje op6znie-
nia w przeplywie towaréw. Nalezy przy
tym dazy¢ do ograniczania niekorzystne-
go wplywu gospodarki na srodowisko na-
turalne; jego ochrona i zréwnowazony roz-
wdj stanowia integralna czes$¢ przyjetego
przez OBWE kompleksowego podejscia
do bezpieczefistwa. W tej sesji podniesio-
no takze kwestie dyskryminowania kobiet
w procesie decyzyjnym. Rzady pafistw na-
lezacych do OBWE uznaja za konieczne
zagwarantowanie ich pelnego i réwnego
udziatu we wszystkich dziedzinach zy-
cia publicznego, czemu daly wyraz mie-
dzy innymi podczas spotkania ministréw
w Wilnie w 2011 r.

Ostatnia sesja koncentrowata sie na
,Identyfikacji i odzyskiwaniu skradzio-
nych aktywéw”, gdyz nadal w wielu pan-
stwach brakuje polityki odzyskiwania débr
pochodzacych z przestepstw, niewiele jest
tezudanych inicjatyw miedzynarodowych
w tej dziedzinie i nie w petni skuteczna
jest wspétpraca w identyfikowaniu na-
zwisk 0s6b podejrzanych o dziatalnos¢
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przestepcza. Wzajemna pomoc prawna
bywa czesto skomplikowana, czasochfonna
i kosztowna, ze wzgledu na réznice w sys-
temach prawnych. Chociaz trudno do-
ktadnie okresli¢ globalna wielko$¢ kra-
dziezy, Bank Swiatowy i UNODC sza-
cuja, ze transgraniczne przeplywy przy-
chodéw majacych zrédto w dziatalnosci
przestepczej wynosza od 1 do 1,6 biliona
dolaréw rocznie.

Na zakoficzenie obrad przypomniano
dotychczasowe dziatania OBWE w zwal-
czaniu korupcji. Na przyktad, w marcu
2011 r. w Wilnie, we wspétpracy z Orga-
nizacja Wspétpracy Gospodarczeji Roz-
woju (OECD) zorganizowano seminarium
ekspertéw na temat polityki antykorup-
cyjnej. W grudniu 2011 r. w Kijowie odby-
fo sie spotkanie poswiecone problemom
dzialalnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego. W latach 2010-2011 wspierano
serbskie inicjatywy w opracowaniu ko-
deksu etycznego dla parlamentarzystéw,
aw 2011 r. rozpoczeto realizacje progra-
mu pomocowego, ktérego celem jest do-
skonalenie przepiséw o udzielaniu zamo-
wief publicznych. OBWE angazowalo sie
we wspieranie reform antykorupcyjnych
w Albanii, budowanie spoleczenstwa oby-
watelskiego w bylych pafistwach sowiec-
kich Azji Srodkowej, wspétuczestniczyto
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takze w organizowaniu regionalnych szko-
lei dla sedziéw, dotyczacych walki z pro-
cederem prania pieniedzy.

W podsumowaniu stwierdzono, ze cho¢
catkowite wyeliminowanie korupcji z zy-
cia publicznego nie jest mozliwe, nalezy
czyni¢ wszystko, aby zjawisko to maksy-
malnie zredukowa¢. Ma to bowiem istot-
ne znaczenie nie tylko dla rozwoju gospo-
darczego poszczegélnych panstw, ale tak-
ze stabilizuje wspolprace miedzynarodo-
w3. Forum OBWE stwarza swoim czlton-
kom mozliwo$¢ wymiany doswiadczen,
jak tez wypracowania rekomendaciji zo-
bowiazujacych do podjecia okreslonych
dziatai. Zwrécono przy tym uwage, ze
efektywno$¢ organizacji pozarzadowych
w zwalczaniu korupcji i zwiekszenie przej-
rzystosci dziataf administracji publicznej
w poszczegdlnych krajach zaleza w duzym
stopniu od uwarunkowan prawnych, ale
takze od mozliwosci finansowych. Rolg
pafistwa w tym obszarze jest wspieranie
inicjatyw spotecznych.

dr ZBYSEAW DOBROWOLSKI,
Delegatura NIK w Zielonej Gérze,
Instytut Spraw Publicznych
Uniwersytet Jagiellonski w Krakowie
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Fot. na str. 156 i 158 Krzysztof Andrzejewski/NIK

|IZBA MA TRZECIEGO WICEPREZESA

W $lad za wnioskiem prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Jacka Jezierskiego 26 kwiet-
nia 2012 r. marszatek Sejmu Ewa Kopacz powotata Wojciecha Kutyte na stanowi-
sko wiceprezesa NIK.

Wojciech Kutyta urodzit sie 21 lutego 1965 r. W 1991 r. ukoficzyt studia historyczne
na Uniwersytecie Warsz awskim. Jest réwniez absolwentem KSAP. Kariere zawodowa
rozpoczat od pracy w Urzedzie Kontroli Skarbowej w Lublinie na stanowisku komisarza
skarbowego, nastepnie pracowat w NIK, odbywajac w tym czasie aplikacje kontrolerska.
W latach 1998-99 byt zatrudniony w Departamencie Kontroli i Koordynacji KPRM.

Od maja 1999 r. zajmowat stanowiska kierownicze w Urzedzie Nadzoru Ubezpieczefi
Zdrowotnych (UNUZ), w tym — w latach 2000-2003 — dyrektora generalnego tego
Urzedu odpowiedzialnego za nadzér i kontrole funkcjonowania Kas Chorych. W zwigz-
ku zlikwidacja UNUZ oraz utworzeniem Narodowego Funduszu Zdrowia podjat prace
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w tej instytucji na stanowisku dyrektora Departamentu Kontroli Wewnetrznej. W lu-
tym 2005 r., w wyniku konkursu, zostal dyrektorem generalnym w Ministerstwie Zdro-
wia, stuzac praca kolejnym ministrom, takze jako przedstawiciel w radach Lotniczego
Pogotowia Ratunkowego i Narodowego Funduszu Zdrowia.

Ma duze do$wiadczenie we wspétpracy miedzynarodowej jako reprezentant mini-
stra zdrowia, réwniez z instytucjami Unii Europejskiej, Swiatowej Organizacji Zdrowia
(WHO) i Rady Europy. Petnit funkcje sprawozdawcy podczas szczytu WHO w Thili-
si w 2010 r., za$ w ubiegltym roku kierowat pracami Ministerstwa Zdrowia zwiazanymi
z przygotowaniem do polskiej prezydencji w Radzie UE oraz do EURO 2012.

Wojciech Kutyta odbyt w 1994 r. staz administracyjny w agencji rzadu federalnego
Stanéw Zjednoczonych w Waszyngtonie; brat udzial w wielu kursach zagranicznych.
W Polsce uczestniczyt w licznych szkoleniach dla dyrektoréw generalnych, w tym za-
rzadzania strategicznego. Zdal egzamin uprawniajacy do zasiadania w radach nadzor-
czych spétek Skarbu Pafistwa. Zna biegle angielski, méwi tez po hiszpafnisku i rosyjsku.

W wolnym czasie podrézuje, uprawia zeglarstwo morskie, lubi jezdzi¢ na nartach, ro-
werze i motocyklu.

Oprécz Wojciecha Kutyly funkcje wiceprezesa NIK petnig dr Marian Cichosz oraz
dr Wojciech Misiag.

ZMIANY W POSTEPOWANIU KONTROLNYM

Drugiego czerwca 2012 r. weszly w zycie nowe przepisy dotyczace postepowania kon-
trolnego, wprowadzone znowelizowang ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli. W zwigzku
z tym prezes Jacek Jezierski wydat zarzadzenie i pismo okélne, odnoszace sie do szcze-
gétowych kwestii zwiazanych z procedura. Zarzadzenie okresla zasady przygotowania
kontroli, sporzadzania informaciji o jej wynikach oraz zadania kontroleréw. Pismo okél-
ne reguluje sprawy zwiazane z przeprowadzeniem i nadzorowaniem czynnosci kontrol-
nych oraz dokumentowaniem ich wynikéw.

Kontrole, ktére nie zostaly zakoriczone przed 2 czerwca beda prowadzone wedlug
starych zasad.

W jednym z najblizszych wydan , Kontroli Pafistwowe;j” ukaze sie obszerne oméwie-
nie zmian wprowadzonych w procedurze kontrolne;j.

POROZUMIENIA O WSPOLPRACY

W czasie wizyty w Najwyzszej Izbie Kontroli w maju tego roku, urzedujacy od grudnia
2011 r. prezes Urzedu Kontroli Pafistwowej Albanii Bujar Leskaj oraz prezes NIK Ja-
cek Jezierski (zdjecie z lewej, s. 158) podpisali umowe o wspétpracy obu instytucji. Ma
obejmowa¢ wymiane wiedzy i do§wiadczefi z krajowych kontroli, zwtaszcza finanso-
wych oraz wykonania zadat.
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Podobne porozumienie Izba zawarta réwniez z Izba Kontroli Zjednoczonych Emira-
téw Arabskich, ktérej prezes — dr Harib Saeed Al Amimi (na pierwszym planie, zdje-
cie po prawej) goscit w kwietniu z dwudniowa wizyta w Warszawie. Chodzi przede
wszystkim o zwalczanie korupciji, przeglady partnerskie oraz prowadzenie przez NOK
polityki informacyjne;.

NIK REPREZENTANTEM EUROSAI

Pod koniec 2013 r. polski naczelny organ kontroli zastapi odpowiednika z Wielkiej Brytanii
w Zarzadzie Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (INTOSAI).
Bedzie wraz z Izbg Obrachunkowa Federacji Rosyjskiej reprezentowat EUROSATI (or-
ganizacje europejska). Taka decyzje podjat Zarzad EUROSAI podczas majowego posie-
dzenia w Ankarze. Kadencja NIK potrwa 6 lat.

Zarzad INTOSALI sktada sie z 18 czlonkéw — przedstawicieli siedmiu regionalnych
organizacji INTOSAIL: AFROSAI, ARABOSAI, ASOSAI, CAROSAI, EUROSA]I,
OLACEEFS, PASAL

UDOSKONALANIE ZARZADZANIA

Pod koniec kwietnia Najwyzsza [zba Kontroli goscita kilkanascie delegacji najwyzszych
organéw kontroli (NOK) z catego $wiata oraz przedstawicieli Komitetu Organizacji
Sponsorujacych Komisje Treadwaya (COSO) i Instytutu Audytoréw Wewnetrznych
(ITA). Powodem bylo pierwsze po przejeciu przez Izbe przewodnictwa (w listopadzie
2010 roku) w Podkomisji INTOSAI ds. Standardéw Kontroli Wewnetrznej oficjalne
spotkanie tego organu, ktéry rozwija i promuje standardy oraz dobre praktyki w kon-
troli wewnetrznej sektora publicznego.

Podkomisja planuje dwa miedzynarodowe badania — dotyczace zarzadzania ryzykiem
oraz raportowania o kontroli wewnetrznej. Pomoga one uaktualni¢ wytyczne INTOSAI

GOV 91301 9110 (odnoszace sie do dobrego zarzadzania).
(red.)
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Sygnaty
0 ksigzkach

Konstytucje panstw Unii Europejskiej

Redakcja Wiestaw Staskiewicz, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2011, s. 984.

Po raz pierwszy wydano w jednym tomie przetozone na jezyk polski pelne teksty kon-
stytucji wszystkich 27 pafistw bedacych czlonkami Unii Europejskiej. Wiekszo$¢ z nich
zostata opublikowana przez Biblioteke Sejmowa w latach ubiegtych, w odrebnych tomi-
kach, zas obecnie przedstawiono zbiér najbardziej aktualny — wedlug stanu prawnego na
1 lipca 2011 r. Utatwia to poréwnanie rozwiazar ustrojowych zastosowanych w poszcze-
gblnych ustawach zasadniczych, co jest wazne nie tylko dla prac naukowych, ale réwniez
umozliwia kompetentny udziat przedstawicieli Polski w pracach organéw unijnych. Zro-
zumienie charakteru uczestnictwa przedstawicieli innych krajéw wymaga bowiem wiedzy
o uprawnieniach funkcjonujgcych tam ciat konstytucyjnych. Dotyczy to nie tylko glowy
panstwa i szefa rzadu, lecz takze agend rzadowych, roli ustawodawczej parlamentéw, or-
ganizacji wymiaru sprawiedliwo$ci. Warto wspomnie¢, ze w 2002 r. , Kontrola Pasistwo-
wa” opublikowata zbiér fragmentéw konstytucji pafistw europejskich, obejmujacy prze-
pisy dotyczace najwyzszych organéw kontroli (Przepisy o najuwyzszych organach kontroli
w konstytucjach paristw europejskich, oprac. J. Mazur, , Kontrola PaAstwowa” nr specjal-
ny 2/2002, 5. 111-159).

Dodatkowym walorem publikacji jest to, ze do wydania papierowego dotaczono plyte
CD, zawierajaca elektroniczna wersje tekstéw konstytucji. Mozna mie¢ nadzieje, ze zo-
stanie ona wkrétce umieszczona na stronie internetowej Biblioteki Sejmowej, co ulatwi
tez okresowe aktualizowanie wydawnictwa.

Podstawa prac Biblioteki nad ttumaczeniem tekstéw konstytucji bylo przede wszystkim ich
brzmienie w jezykach oryginalnych, za$ dotychczasowe przektady zostaly poddane weryfi-
kacji. Dodatkowo, niektére z nich zostaly poréwnane z wersjami jezykowymi angielskimi,
niemieckimi czy francuskimi. Pomimo wielkiej starannosci, w kilku wypadkach tltumacze-
nie nazw najwyzszych organéw kontroli jest mylace: w Austrii istnieje [zba Obrachunkowa
(niem. Rechnungshof), zas w Belgii, Francji i Grecji — Trybunat Obrachunkowy (fr. Cour
des comptes), tymczasem w ksigzce nazw tych uzyto na odwrdt, co sugeruje inny status da-
nego organu i jego miejsce w systemie organéw pafistwowych; mniej wazne usterki pojawi-
ty sie réwniez w nazwach organéw kontroli Cypru i Finlandii. JM.
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Odpowiedzialno$¢ za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Komentarz

Katarzyna Borowska, Anna Koscinska-Paszkowska, Tomasz Bolek, wyd. I,
Wyd. LexisNexis, Warszawa 2012, s. 542.

Komentarz prezentuje tytutows problematyke z uwzglednieniem ostatnich zmian prze-
piséw, ktére weszly w zycie w lutym 2012 r. Wyczerpujaco oméwiono wszystkie nowe
uregulowania oraz wskazano na ich uwarunkowania praktyczne, wazne dla 0s6b wykonu-
jacych zadania zwigzane z realizacja budzetéw jednostek sektora finanséw publicznych,
zamdwieniami publicznymi, sprawozdawczoscig i kontrolg zarzadcza. Ksigzka jest tez
przydatna dla wszystkich organéw kontroli i nadzoru zobowigzanych do sktadania zawia-
domiefi o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych, rzecznikéw i cztonkéw organéw
orzekajacych o odpowiedzialnosci za jej naruszenie.

Kontrola rzadowa w administracji publiczne;j.
Poradnik dla kontrolujacych i kontrolowanych

Marcin Antoniak, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2012, s. 304.

Publikacja jest swoistym komentarzem do przepiséw ustawy z 15 lipca 2011 r. o kontroli
w administracji rzadowej oraz zatwierdzonego przez prezesa Rady Ministréw dokumen-
tu pt. ,Standardy prowadzenia kontroli w administracji rzadowe;j”, stanowi jednoczesnie
praktyczny poradnik porzadkujacy te problematyke. Sktada sie z 13 rozdziatéw, w kté-
rych przedstawiono miedzy innymi: stan prawny przed i po wejsciu w zycie wskazanej
ustawy; podstawowe zagadnienia zwiazane z kontrolg, to jest jej rodzaje, cele, zakres, kry-
teria i tryby; prawa i obowiazki uczestnikéw; zasady postepowania kontrolnego oraz do-
kumentowanie czynnosci.

Perspektywy rozwoju wspdlnej polityki rolnej po 2013 r.

Redakcja Barttomiej H. Toszek, Andrzej Wojtaszak, Oficyna Wydawnicza
ASPRA-JR, Warszawa 2012, s. 195.

Przedmiotem ksigzki jest wspdlna polityka rolna, ksztattowanai realizowana przez Wspdl-
noty Europejskie, a nastepnie Unie Europejska w ostatnich pie¢dziesieciu latach. Dzie-
dzina ta od poczatku byta jedna z najwazniejszych w integracji pafistw europejskich, ale
réwnoczes$nie wokél niej zawsze powstawalo wiele konfliktéw i kontrowersii. Praca skta-
da sie z rozpraw, ktérych autorami sg, obok pracownikéw nauki z réznych osrodkéw aka-
demickich, takze dziatacze samorzadowi. Poszczegdlne teksty obejmuja zaréwno histo-
rie ksztaltowania sie wspélnej polityki rolnej, jak i jej aktualne oraz przewidywane pro-
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blemy. Poruszane sa kwestie ogdlne, ale takze sprawy regionalne, dotyczace konkretnych
pafistw czy stronnictw politycznych. Na szczegélng uwage w tym kontekscie zastuguja
rozprawy poswiecone polityce RFN i Irlandii, regionalnych wladz szkockich i walijskich.

Zarzadzanie kryzysowe. Dobre praktyki

Romuald Grocki, Difin, Warszawa 2012, s. 173.

Ksigzka po§wiecona jest teoretycznym i praktycznym aspektom zarzadzania kryzysowe-
go. Analizie poddana zostata sama idea zarzadzania kryzysem oraz wypracowane na jej
gruncie procedury i koncepcje przeciwdziatania mu. Przedstawiono sprawdzone formy
zapobiegawcze, pozwalajgce na wezesne rozpoznanie sytuacji kryzysowych i zdyscypli-
nowane reagowanie.

Bezpieczenstwo spoteczne. Pojecia, uwarunkowania, wyzwania

Aleksandra Skrabacz, Stanistaw Sulowski (redakcja naukowa), Dom Wydaw-
niczy ELIPSA, Warszawa 2012, s. 287.

Praca zawiera osiemnascie rozpraw napisanych przez pracownikéw naukowych kilku pol-
skich uczelni oraz przedstawicieli administracji rzadowej i samorzadowej. Szeroko pojete
bezpieczeristwo spoleczne we wspélczesnym $wiecie urasta do rangi wyznacznika bezpie-
czefistwa pafistwa, dla ktérego zagrozenie stanowia wszelkiego rodzaju patologie zycia zbio-
rowego — poczawszy od biedy i bezrobocia, a koficzac na narkomanii, alkoholizmie, prosty-
tucji czy chorobach zakaznych. Zebrane artykuty dziela sie na dwie grupy. W jednej znajdu-
ja sie teksty teoretyczne, obejmujace zagadnienia bezpieczefistwa socjalnego w kontekscie
cywilizacyjnych, kulturowych i politycznych uwarunkowan. Druga grupe stanowig anali-
zy bezposrednio odnoszace sie do poszczegdlnych spotecznych plag, takich jak przestep-
cz0$¢, zatamywanie sie tradycyjnego zycia rodzinnego, bezrobocie itp. Szczegdlnie cieka-
wy wydaje sie tekst dr. Thomasa Gdesza z Wyzszej Szkoty Bezpieczefistwa w Warszawie,
dotyczacy roli Internetu w tworzeniu powaznych zagrozen bezpieczefistwa spotecznego.
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Auditing

MARCIN SZYMANSKI: Auditing of Cohesion Policy Projects,
Including Proposals for the New Programming Period 2014-2020

The article presents the principles of the audit process for projects realised within
the cohesion policy of the European Union, which lies with managing authorities.
They are obliged to implement the programmes effectively, efficiently and properly,
and in accordance with the principle of sound financial management. Managing
authorities are also obliged to audit every project in which financial support
of the European Union funds is involved. The author of the article presents the legal
basis for auditing, its definition, objectives and institutions that are authorised to audit
those projects. He also discusses types of audits and good practices on the basis
of the COCOF guidelines for auditing of projects. Moreover, the author presents
proposals for changes in the management and audit system for the funds to be realised
in the 2014-2020 financial perspective, as well as an assessment of the proposed
provisions from the perspective of their impact on the audit process.

WANDA PELKA: Problems with the Supervision of Speculative Funds _____ 32

The world financial crisis has revealed numerous risks for investors and other
market participants related to speculative funds. As a result, comprehensive
supervision principles have been established to prevent these risks. The article
presents the activities undertaken by the European Union and by other states, aimed
at regulating the principles of hedge funds functioning. The new regulations provide
for registration and reporting duties that are to ensure higher market transparency and
to diminish the differences between hedge funds and traditional investment funds.
In order to prove the said thesis, the author presents the specifics of the speculative
funds functioning, the current trends on the funds market, and later she makes
an assessment of the regulations adopted in the field.
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MAREK BIENKOWSKI: Organisation of Trips and Providing Security
of Persons on Top Managerial Positions in the State on Board
Polish Armed Forces Planes in the Years 2005-2010

After the catastrophe of the TU-154 plane in Smolensk, the Supreme Audit Office
(NIK) took a decision to conduct a comprehensive ad hoc audit on the organisation
of flights and providing security of persons on top managerial positions in the state
during their trips on board Polish Armed Forces planes in the years 2005-2010.
The aim of the audit was not to explain the reasons of the catastrophe of 10 April 2010,
which lied with other institutions, but to identify potential irregularities in the system
for the organisation and safety of such trips, so that to diminish the risk of future
catastrophes. The audit was conducted at the Office of the Prime Minister (KPRM),
the Ministry of National Defence (MON), the Ministry of Foreign Affairs (MSZ),
the Ministry of Interior and Administration (MSWiA), the Headquarters of the Polish
Air Force, the 36th Special Aviation Regiment, and the Government Protection Bureau
(BOR). NIK auditors also gathered information at the Office of the President of Poland,
the Office of the Sejm (the lower house of the Polish Parliament) and the Office
of the Senate (the upper house). The article presents the detailed findings of the audit,
as well as the recommendations that NIK addressed to the audited entities.

SELAWOMIR SIERANSKI, KRZYSZTOF SZULC: Safety of Mass Events
— Registration of Stadium Bans

In November and December 2011, NIK audited the functioning of the system
for gathering and sharing information on providing safety of mass events. To do
so, NIK carried out an audit at the Polish Police Headquarters (KGP), the District
Police Headquarters Warsaw-One, and the District Court for Warsaw-City. In view
of the revealed irregularities and their importance to the safety of EURO 2012
championships that the Police had to ensure, NIK ordered a follow-up audit two
weeks before the tournament. The article presents the findings of the two audits.

JULITA LUCZAK, PIOTR WASILEWSKI: Professional Activation
of the Disabled — Experience of an International Audit

NIK was the coordinator of an international audit of programmes that support
employment of persons with disabilities, in which eleven other supreme audit
institutions (SAIs) participated from the following countries: Bulgaria, the Czech
Republic, Germany, Macedonia, Romania, Slovakia, Slovenia, Spain, Switzerland,
Turkey and Ukraine. For some of these SAls it was a new topic to audit, that is why
a decision was taken to share knowledge in the area in order to provide for an increased
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professional activation of persons with disabilities. The final report on the audit
comprises important conclusions in the field, while the very audit has provided valuable
experience in conducting coordinated audits. They all are presented in the article.

OTHER AUDITS OF THE NIK

80

Audit Findings Published in April and May 2012 (ed.)

80

The section comprises information on audits completed by the NIK in selected areas
and published in the form of pronouncements on audit results. In this issue, we present
the following audits: providing collective water supplies and sewage channelling by
municipalities (Polish: gminy); efforts of the Mazowieckie Region aimed at improving
its scenic and aesthetic values; projects co-financed from the European Funds realised
by beneficiaries from outside the public finance sector; remedying mining damages
by entrepreneurs; management of rural water reserves within the Programme for the
Development of Rural Areas; functioning of the civil service; storing, processing and
providing access to information on the safety of mass events; management of medical
waste in the Podkarpacki Region; water management in the basin of the River Odra
in the region of Opole; utilisation of EU funds for the implementation of projects
of professional activation of unemployed people; management of local real estate;
promotion activities of self-governments; use of funds in selected zoos; local taxes
reliefs; use of self-governmental real estate on the basis of rent or lease agreements;
special education centres; liquidation of graveyards; settlements of investments by
the Agricultural Property Agency (ANR) related to buildings situated on leased land,;
protection of civil air traffic; updating of annual payments for perpetual usufruct of
State Treasury real estate; state aid for entrepreneurs operating in special economic
zones; activities of state institutions related to security of the finance sector;
proceedings of tax offices and treasury control offices related to tax offences; managing
municipal assets in the Kujawsko-Pomorskie Region; fire protection in local authorities’
offices in the Mazowieckie Region.

State and Society

TADEUSZ CHROSCICKI: Condition and Perspectives of the Polish

86

Economy — Last Year’s Results and Prognosis for the Years 2012-2013 __ 86

The author presents the condition of the Polish economy in 2011, and some forecasts
as for its development in the next two years. His analysis is based on macroeconomic
results presented by Polish bodies and institutions (the National Bank of Poland
(NBP), the Central Statistical Office (GUS), Polish ministries and government
agencies) and by international ones (the European Commission, Eurostat), in relation
to the indicators of other European Union member states. The presentation comprises,
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among many, the volume of the achieved and forecast economic growth, GDP,
changes in the consumption and investment demands, trends in the real economy,
transformations in foreign trade, inflation processes, and the situation on the labour
market. The author simultaneously takes into account international conditions,
especially those that stem from the crisis in the Eurozone.

GRZEGORZ GORECZNY: VAT Eligibility in Measures Implemented

— Programme for the Development of Rural Areas

The article is concerned with the issue of eligibility of the value added tax, namely
a possibility to have the VAT, paid by beneficiaries of the measures co-financed from
the Programme for the Development of Rural Areas for 2007-2013, returned from
the European Funds. The measures in question are those where the self-government
of a region performs the tasks of the managing authority (as an implementing authority).
Once VAT is excluded from eligible expenditures, the share of beneficiaries’ own
funds increases significantly. The author discusses doubts concerning the eligibility
of the tax paid by state authority bodies, especially self-governments, presenting
various interpretations in the field. He also focuses on eligibility of the value added
tax incurred by those entities that are exempt from this tax, which in his opinion
is incorrect.

KRZYSZTOF PADRAK, MAGDALENA SOLAN: Prevention and Remedying
of Environmental Damage

The issue of prevention and remedying of environmental damage is discussed
on the basis of the provisions of the act of 13 April 2007 on preventing damage
in the environment and remedying thereof. The authors present the scope of the act,
exemptions from its application, preventive measures and remedial actions in case
of a damage in the environment, as well as evidence for criminal responsibility
for breaching the provisions of the act. They also discuss the incompliance of the act
with directive 2004/35/EC of the European Parliament and of the Council of 21 April
2004 on environmental liability with regard to the prevention and remedying
of environmental damage.

ANNA DANILUK-JARMONIUK: Legal Status of the Medical Code
of Ethics

The Medical Code of Ethics (Polish: Kodeks Etyki Lekarskiej, or KEL) was adopted
by the 2nd Special Convention of Doctors on 14 December 1991, and has been binding
since then, with several amendments. From the very beginning, it proved controversial,
especially with regard to its legal status. As a result, two opposite concepts have
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developed. One of them considers the Code as a set of rules of ethical and deontological
nature, while the other assumes the Code to be an element of the legal system.
In her article, the author presents the two concepts, and she refers to the opinions
of the Constitutional Tribunal, the Ombudsman and the Supreme Court on the matter.
She emphasises that controversial issues should be seen from the angle of the provisions
of the Polish Constitution, namely the system of legal sources it comprises. She also
stresses that, since the Constitution lacks a clear mandate for unions to adopt legal
acts, and because of the impact of the Code that exceeds the profession, it cannot
be considered a self-contained normative act.

International Coperation 148

EWA MIEKINA: Meeting of the Liaison Officers of the Supreme Audit
Institutions of the European Union 148

The Liaison Officers of the Supreme Audit Institutions (SAls) from 27 European Union
member states and of the European Court of Auditors gathered in Rome on 19-20 April
at their annual meeting. At the meeting there were also present, as observers,
the liaison officers from the EU acceding countries (Croatia), the candidate countries
and potential candidate countries (Albania, Bosnia and Herzegovina, Macedonia,
Montenegro, Serbia and Turkey), as well as representatives of SIGMA. The article
presents the most important issues discussed at the meeting.

ZBYSLAW DOBROWOLSKI: Impact of Good Governance on the Security
of States - OSCE Forum Preparatory Meeting 152

On 23-24 April 2012 in Dublin, the 2nd Preparatory Meeting for the 20th Forum
of the Organisation for Security and Cooperation in Europe (OSCE) was held. Theforum

will take place in Prague in September 2012. The Preparatory Meeting gathered about
150 representatives from OSCE countries, international organisations, non-governmental
organisations and private sector entities. The article is a relation of the meeting.

NIK in Brief 156

Third Vice-President of NIK; New Audit Procedure; Memorandum
on Cooperation; NIK to Represent EUROSAI to the INTOSAI Governing
Board; Internal Control — ed. 156

Ewa Kopacz, Speaker of the Sejm — the lower house of the Polish Parliament, appointed
Wojciech Kutyta to the position of NIK Vice-President, following the motion by NIK
President Jacek Jezierski.
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On 2 June 2012, the new provisions on the audit procedure came into force, introduced
in the amended Act on the Supreme Audit Office.

NIK has signed a memorandum on cooperation with the Supreme State Audit Office
of Albania and with the State Audit Institution of the United Arab Emirates.
Starting from the end of 2013, NIK will be representing the European Organisation
of Supreme Audit Institutions (EUROSAI) to the Governing Board of the International
Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI).

At the end of April, NIK hosted a meeting of the INTOSAI Subcommittee on Internal
Control Standards. It was the first official gathering of the Subcommittee since NIK
took over the chairmanship of the Subcommittee in November 2010.

Notes About New Books 159
Information for Readers and Authors 168
Information for Subscribers 170
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artykutow, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach naro-
dowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawanych
w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowacji, a takze w Bosni i Hercegowinie, Estonii,
Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akademii Nauk
panstw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, takze tych, ktére ukazaty
sie na tamach ,Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011 znajduja sie na stronie CEJSH:
http://cejsh.icm.edu.pl/.

Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz spo-
rzadzajacy ich ranking na podstawie okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jako$¢ naukowa, jakos$¢ edytorska, zasieg, czestotliwos¢/regularno$é/stabilnosé rynkowa oraz
jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w pismie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
nosci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikaciji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.
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4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentédw znajduje sie w zaktad-
ce ,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym). Zgodnie z modelem ,double-
-blind review proces” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapic¢ tylko za zgoda redakgcji.

6. Przywiazujemy szczegdlna wage do oryginalnosci publikaciji i jawnosci informacji o podmiotach
przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub finansowe-
go. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wktadu innych oséb
w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego w redakgiji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub ,guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kacji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany naukowo
lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposdb przygotowania materiatow

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edyto-
rze Word lub dostarczenie tekstu na nosniku elektronicznym. Objeto$¢ artykutu wraz z ewen-
tualnymi tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na
stronie, marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dotaczy¢ krotkie stresz-
czenie w jezyku polskim.

2. Przypisy nalezy umieszczac¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowigzujacymi w naszym ty-
tule; powinny zawiera¢ aktualna bibliografie.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,Kontroli
Panstwowej".

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sa o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2012 r. wynosi 108 zt + 5% VAT (113,40 zi)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (18,90 zt za jeden zeszyt).

Najwyzsza |zba Kontroli od 2 listopada 2011 r. utracita zwolnienie z podatku VAT i ponownie
jest jego ptatnikiem.

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zamoéwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a naleznosci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu
faktury z podana kwota.

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
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WYDAJE NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Projekt graficzny: Studio Graficzne FILE
Sktad i famanie: Stawomir Jakoniuk
Druk i oprawa: Wydziat Wydawniczy NIK
Oddano do druku w czerwcu 2012 r.
Naktad 850 egz.

Wersja papierowa jest wersja pierwotna (referencyjna) pisma.

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 Izba Kontroli




