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JUSTYNA LACNY: Prowadzenie kontroli w panstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej — kompetencje Trybunatu Obrachunkowego

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TS) w sprawie C-539/09 Komisja Europejska
przeciwko Republice Federalnej Niemiec orzek}, ze Niemcy uchybily zobowiazaniu,
ktére na nich ciazyto na mocy art. 287 ust. 1-3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, sprzeciwiajac sie przeprowadzeniu na ich terytorium kontroli przez Trybunat
Obrachunkowy. W jej ramach sprawdzano wspétprace organéw administracyjnych
w dziedzinie podatku VAT w siedmiu padstwach czlonkowskich Unii. Organy
niemieckie odméwily poddania sie badaniu, wskazujac na brak kompetencji TO do jego
przeprowadzenia. Opracowanie przedstawia spér w tej sprawie i komentuje wyrok TS,
ktéry go rozstrzygnat. Szczegdlng uwage autorka poswieca watkom sprawy mogacym
mie¢ donioste znaczenie dla najwyzszych organéw kontroli, petniacych w porzadkach
instytucjonalnych pafistw czlonkowskich — tak jak Najwyzsza [zba Kontroli — funkcje
kontroleréw zewnetrznych.

ELZBIETA CHOJNA-DUCH, MILOSZ ANCZAKOWSKI: Aktualne problemy
audytu wewnetrznego w sektorze finanséw publicznych

Ostatnie dziesieciolecie przyniosto znaczace zmiany w przepisach dotyczacych instytuciji
audytu wewnetrznego w sektorze finanséw publicznych. W dobie globalnych probleméw
ekonomicznych poprawa gospodarowania srodkami publicznymi nabrata jednak
szczegdlnego znaczenia. Zdaniem autoréw artykutu, najwazniejszymi zadaniami w tej
dziedzinie sa miedzy innymi: wieksza ochrona budzetéw przed skutkami kryzysu,
skuteczne zarzadzanie ryzykiem, eliminacja nieprawidlowosci oraz lepsze gospodarowanie
$rodkami. Nawigzujac do ustawy o finansach publicznych, a takze w odniesieniu do
wybranych kwestii, np. niezalezno$ci audytora, réwniez do obowiazujacej od niedawna
ustawy o kontroli w administracji rzadowej, autorzy zwracaja uwage na kilka probleméw
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w stosowaniu audytu wewnetrznego, ktérych regulacje prawne nie rozstrzygnety. Odnosza
sie tez do takich zmian w przepisach, ktére postawily przed praktyka i teorig nowe
wyzwania, dotyczace zaréwno kwestii ustrojowych, jak i metodyki audytu.

USTALENIA KONTROLI NIK

41

PIOTR WASILEWSKI: Przeksztatcenia szpitali — restrukturyzacja
i komercjalizacja spzoz

41

Obowiazujaca od 1 lipca 2011 r. ustawa o dziatalnosci leczniczej wprowadzita wymég
zmiany formy organizacyjno-prawnej samodzielnego publicznego zaktadu opieki zdrowotnej
albo jego likwidacji, jezeli ujemny wynik finansowy nie moze by¢ pokryty w sposéb
przewidziany w tej ustawie. Obowiazek podjecia decyzji o przeksztatceniu powstanie
po raz pierwszy po zatwierdzeniu sprawozdania finansowego z 2012 r. Jakie sg zalety
i wady przyjetych rozwiazan? Prébe odpowiedzi na to pytanie daja wyniki kontroli
,Przeksztatcerh wlasno$ciowych wybranych szpitali”, ktéra Najwyzsza Izba Kontroli
zakoficzyla w ubiegltym roku.

ZDZISE AW POREBA, KRZYSZTOF KUBIAK: Ochrona przeciwpowodziowa

w dorzeczu Odry w latach 2007-2010 - realizacja programu rzadowego 49

Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita, jak wygladata realizacja zabezpieczen
przeciwpowodziowych w latach 2007-2010, przewidzianych do wykonania w , Programie
dla Odry — 2006”. Wyrazila tez opinie na temat sprawozdania finansowego z wykonania
w 2010 1. czesci Programu pod nazwa: , Projekt ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu
rzeki Odry” — w wyniku przeprowadzenia audytu dla Banku Swiatowego. Artykut
przedstawia szczegblowe ustalenia kontroli.

POZOSTALE KONTROLE NIK

63

Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrze$niu 2012r.-red. = 63

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badad w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze piszemy o kontroli: funkcjonowania instytutéw badawczych; finansowania
ponadgimnazjalnych szkét niepublicznych przez samorzad wojewédztwa wielkopolskiego;
wykonania planu finansowego NFZ; tworzenia warunkéw do wykonywania kary
ograniczenia wolno$ci w formie pracy na cele spoteczne; utrzymania przez gminy czystosci
w miejscach publicznych; realizacji programu rozbudowy i modernizacji infrastruktury
wodno-ciekowej w regionie Wielkich Jezior Mazurskich; finansowania niepublicznych
przedszkoli przez gminy wojewddztwa pomorskiego.
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AGNIESZKA PISKORZ-RYN: Definicja korupcji w nauce
prawa administracyjnego

Obok nauk prawnych pojeciem korupcji zajmuja sie przede wszystkim politologia,
socjologia, w tym socjologia prawa, ekonomia, historia oraz antropologia. Jest to wiec
zagadnienie interdyscyplinarne, otwierajace jedna dziedzine na dorobek innej. Zdaniem
autorki, wypracowane przez nie definicje nie powinny by¢ jednak uzywane wprost do
opisu tego zjawiska w prawie administracyjnym, zostaty bowiem sformutowane na
potrzeby tych nauk lub wyraznie okreslonych aktéw prawnych i celéw w nich przyjetych.
W artykule podjeto sie wyodrebnienia podstawowych cech korupcji na potrzeby nauki
prawa administracyjnego. Analizie zostal poddany nie tylko materiat normatywny, lecz
przede wszystkim dorobek nauk spotecznych i prawnych, w tym administracyjnoprawnych.

STEFAN JARECKI: Ustuga publiczna w transporcie
— problemy definicyjne

W artykule podjeto prébe zdefiniowania pojecia ustugi publicznej w transporcie, uzytego
w artykule 93 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Przepis ten stanowi podstawe
wylaczenia spod zakazu udzielania pomocy publicznej rekompensat pokrywajacych koszty
wynikajgce z natozenia na przedsiebiorstwa transportowe obowigzku $wiadczenia ustug
publicznych. W Polsce rekompensaty te s3 najpowszechniejsza forma pomocy publicznej
w sektorze. Aby mogly by¢ wylaczone spod zakazu udzielania tego rodzaju wsparcia
nalezy udowodni¢, ze dotyczg ustug publicznych w rozumieniu prawa unijnego. Zaden akt
prawa Unii Europejskiej nie zawiera jednak definicji takich ustug. Prowadzi to do réznej
interpretacji tego pojecia, zaréwno przez organy polskie, jak i Komisje Europejska, co
przektada sie na brak pewno$ci prawnej po stronie organizatoréw publicznego transportu
zbiorowego.

EWA MIEKINA: Europejski Mechanizm Stabilnoéci — nowe rozwiazania
dla strefy euro

Paistwa cztonkowskie strefy euro podpisaly 2 lutego 2012 r. Traktat o utworzeniu
Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci (EMS). Jego postanowienia zaczng obowiazywac
po ratyfikacji przez kraje strefy, reprezentujace 90% kapitatu EMS. Zatozono, Ze nastgpi
todo 1 stycznia 2013 r., ale jest mozliwe jeszcze w tym roku. Artykul przedstawia geneze
powstania Europejskiego Mechanizmu Stabilno$ci, specyfike dziatania tej instytuciji,
sposoby udzielania przez nia pomocy finansowej oraz kwestie zwiazane z kontrolg
zewnetrzng.
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ANNA REDA: Powotanie dyrektora instytucji kultury — zmiana przepiséw
ustawowych

100

W artykule podjeto najwazniejsze kwestie zwiazane z powotaniem dyrektora instytucji
kultury, wynikajace z ostatniej nowelizacji ustawy o organizowaniu i prowadzeniu
dziatalnosci kulturalnej. Od stycznia 2012 r. wprowadzita ona podzial na instytucje
artystyczne i pozostate instytucje kultury niebedace artystycznymi. Zréznicowane
zostaly takze zasady powotywania szeféw tych podmiotéw. W tekscie dokonano takze
miedzy innymi analizy przepiséw przej$ciowych, odnoszacych sie do statusu prawnego
dyrektoréw instytucji kultury powotanych przed wejsciem w zycie ustawy.

Wspotpraca miedzynarodowa

JACEK MAZUR: Nowe praktyki w organach kontroli krajéw

110

110

Grupy Wyszehradzkiej

Artykut przedstawia wybrane tematy omawiane przez przedstawicieli najwyzszych
organéw kontroli (NOK) krajéw Grupy Wyszehradzkiej, a takze Austrii i Stowenii
podczas ostatniego zebrania, we wrze$niu 2012 r., na Wegrzech. Dyskusje dotyczyty
nowych uprawnien NOK Wegier orazudziatu jego prezesa w Radzie Fiskalnej; roli NOK
w podnoszeniu §wiadomosci srodowiskowej; reformy systemu budzetowego w Austrii i jej
wplywu na najwyzsze organy kontroli; wynikéw kontroli wdrazania budzetu zadaniowego
w Polsce; udziatu NOK w przechodzeniu na metode memoriatowa; audytu zewnetrznego
NIK; wspétdziatania NOK w kontroli programéw wspétpracy transgranicznej; nowych
zadan organéw kontroli w Unii Europejskie;j.

Troche historii

PIOTR M. PILARCZYK: Wydziat Rachunkowy - kontrola panstwowa
w latach przemian 1812-1816

121

121

Autor, na podstawie fragmentarycznych zrédet archiwalnych, podejmuije sie przyblizenia
dziatan kontroli paistwowej we wskazanym okresie. Przedstawia schytek dziatalnosci
Gléwnej Izby Obrachunkowej Ksiestwa Warszawskiego i poczatki Izby Obrachunkowej
Kroélestwa Polskiego, a takze krétkotrwate istnienie Wydziatu Rachunkowego, ktéry
byt pomostem miedzy obiema instytucjami. Dzieki temu wyjasnia sprawy pomijane
dotychczas w innych badaniach.
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Kompetencje Trybunatu Obrachunkowego

Prowadzenie kontroli
w panstwach cztonkowskich UE

Trzydziesci szes¢ lat po ustanowieniu Trybunalu Obrachunkowego (TO)
Trybunal Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej wydal pierwszy wyrok
stwierdzajacy, ze pafistwo cztonkowskie, sprzeciwiajac sie przeprowadze-
niu przez TO kontroli na jego terytorium, naruszyto prawo unijne. Wy-
rok ten jest istotny dla najwyzszych organéw kontroli paiistw UE, okre-
§la bowiem kompetencje Trybunatu Obrachunkowego wzgledem nich.
Ponadto, w omawianym sporze, po raz pierwszy w historii, przestrzega-
nie traktatowej zasady pomocniczosci byto analizowane w kontekscie
dzialafi kontrolnych, a zatem innych niz dziatania prawodawcze Unii.

JUSTYNA LACNY kowskie rozporzadzenia Rady (WE)

nr 1798/2003' o wspétpracy administra-
Kontrola Trybunalu Obrachunkowego do- cyjnej w dziedzinie podatku VAT. W jej ra-
tyczyta wdrazania przez pafistwa czton- mach TO sprawdzat dziatalno$¢ organéw

' Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1798/2003 z 7.10.2003 r. w sprawie wspdtpracy administracyjnej w dzie-

8 KONTROLA PANSTWOWA - 650 -
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administracyjnych w siedmiu pafistwach
cztonkowskich, przy czym organy niemiec-
kie odméwity poddania sie badaniu, wska-
zujac na brak kompetencji TO do jego prze-
prowadzenia. Trybunat Sprawiedliwosci
(15 listopada 2011 r.) orzekt, ze Republi-
ka Federalna Niemiec (dalej: Niemcy lub
RFN) uchybitazobowiazaniu, ktére na niej
cigzyto na mocy art. 287 ust. 1-3 Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej —
TFUE (dawnego art. 248 ust. 1-3 Trakta-
tu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska
— TWE)?. Niniejsze opracowanie przed-
stawia spor, ktéry powstat w tej sprawie
i komentuje wyrok TS?, ktéry go rozstrzy-
gnal. Szczegdlna uwage po§wiecam wat-
kom sprawy, mogacym mie¢ donioste zna-
czenie dla najwyzszych organéw kontro-
li, petnigcych w porzadkach instytucjo-
nalnych pafstw czlonkowskich funkcje
kontroleréw zewnetrznych.

Stan faktyczny sprawy

W toku planowanej kontroli TO zamierzat
sprawdzi¢, czy wspétpraca administracyj-
na pafistw czlonkowskich w dziedzinie po-
datku VAT przyczynia sie do walki z uni-

kaniem opodatkowania oraz zwiazanymi
z tym oszustwami. TO zamierzat skon-
trolowaé krajowa praktyke postepowa-
nia z wnioskami o pomoc administracyj-
na w dziedzinie podatku VAT, a w szcze-
g6lnosci — funkcjonowanie centralnych
biur tacznikowych, ktére miaty utworzy¢
panstwa czlonkowskie, aby prowadzi¢ te
wspdtprace (art. 3 ust. 2iart. 5 rozporza-
dzenianr 1798/2003). W tym celu Trybu-
nat planowal przeprowadzi¢ wyrywkowe
kontrole wnioskéw dotyczacych udzielenia
informacji zwiazanych z podatkiem VAT.
Zamierzal zbada¢ te, ktére byly sktadane
i realizowane w centralnych biurach lacz-
nikowych pafistw czlonkowskich w 2005 .

Pismem z 26 czerwca 2006 r. TO poin-
formowal niemiecka Federalng Izbe Ob-
rachunkows (dalej: FIO) (niem. Bunde-
srechnungshof), swojego krajowego odpo-
wiednika sprawujacego funkcje kontro-
li zewnetrznej, ze w dniach 10-13 paz-
dziernika 2006 r. planuje odby¢ wizy-
te kontrolng w Niemczech, w central-
nym biurze tacznikowym (zwanym da-
lej biurem). Trybunat Obrachunkowy
przestal FIO program planowanej kon-

- 651 -

dzinie podatku od warto$ci dodanej i uchylajace rozporzadzenie (EWG) nr 218/97 (DzUrzUE L 264, s. 1,
polskie wydanie specjalne rozdz. 9, t. 1, s. 392).

Spér bedacy przedmiotem wyroku powstat w czasie obowiazywania TWE i byt rozstrzygany na podstawie
przepiséw tego traktatu. Jako ze traktat z Lizbony dokonat w 2009 r. nowelizacji TWE, obecnie obowiazuja
przepisy uwzglednione w TFUE i Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Dla jasnosci wywodu w opracowaniu
sa przywotywane przepisy obu traktatow: obecnie obowiazujacego TFUE oraz dawnego TWE. Ich tre$¢ nie-
znacznie rozni sie od siebie (np. zmiany redakcyjne, proceduralne), przy czym z punktu widzenia omawianej
sprawy jest jednakowa. Na ich temat szerzej zob: A. Sylwestrzak: Komentarz do art. 246-248 Traktatu usta-
nawiajacego Wspdlnote Europejska [w:] A. Wrébel: Komentarz, t. lll, Warszawa 2010; J. tacny: Komen-
tarz do art. 285-287 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [w:] A. Wrdbel: Komentarz, t. lll, Warsza-
wa 2012,s.285in.

Na temat tego wyroku zob. réwniez: A. Rigaux : Refus de vérifications de la Cour des comptes, Europe
2012 Janvier Comm. n° 1, p. 9; M. Aubert, E. Broussy, F. Donnat : Chronique de jurisprudence de la
CJUE. Cour des comptes européenne - Contréles dans les administrations nationales, Lactualité juridique
- droit administratif 2012, p. 314.
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Justyna tacny

troli 7 wrzesnia 2006 r., wraz z wnio-
skiem o przekazanie go do biura i uzyska-
nie informacji niezbednych do jej prze-
prowadzenia. Biuro nie potwierdzito jed-
nak terminu kontroli ani nie dostarczyto
danych, o ktére TO prosit. FIO 18 wrze-
$nia 2006 r. zglosita Trybunatowi zamiar
przylaczenia sie do planowanej kontro-
li. W zwigzku z brakiem reakcji ze stro-
ny biura, TO pismem z 5 pazdziernika
2006 r. przetozyt termin kontroli na 14-
17 listopada 2006 r. oraz poprosit FIO
ointerwencje. Poniewaz apele Trybunatu
nie przyniosty rezultatu, ztozyt on skarge
do niemieckiego ministra finanséw, kté-
remu podlegato biuro, na jego bezczyn-
no$¢, i po raz kolejny przesungl termin
kontroli na 4-7 grudnia 2006 r. W odpo-
wiedzi minister stwierdzit, ze przepro-
wadzenie planowanej przez TO kontroli
jest niemozliwe ze wzgledu na brak pod-
stawy prawnej. Nastepnie Trybunal po-
nownie zwrdcit sie do FIO o udzielenie
informacji na temat wnioskéw o pomoc
administracyjna, sktadanych i realizowa-
nych przez niemieckie biuro i jego odpo-
wiedniki zinnych pafistw cztonkowskich.
Niemiecka Federalna Izba Obrachunko-
wa nie uczynita tego, wskazujac, ze mi-
nisterstwo finanséw odméwito zgody na
przeprowadzenie przez Trybunat Obra-
chunkowy kontroli w Niemczech, a ona

sama, ze wzgledu na swdj neutralny sta-
tus, danych tych réwniez nie udostep-
ni. Mimo kontynuowania koresponden-
cji z niemieckim resortem wyjasniajace;
przedmiot kontroli, ktéry —jak twierdzit
TO - miat dotyczy¢ wspdlpracy admi-
nistracyjnej w dziedzinie podatku VAT,
a nie — jak przyjmowal minister — trans-
akcji opodatkowanych tym podatkiem,
szef resortu stanowiska nie zmienit.

Pomimo braku mozliwosci przeprowa-
dzenia kontroli na terenie Niemiec, Try-
bunat Obrachunkowy zakoficzyt kontrole
w biurach innych pafistw cztonkowskich,
aich wyniki przedstawil w styczniu 2008 r.
w sprawozdaniu specjalnym nr 8/20074.
Uwagi dotyczace RFN oparl na wynikach
kontroli w pozostatych paristwach, a tak-
ze na danych Komisji Europejskiej (dalej:
KE lub Komisji) i publicznie dostepnych
dokumentach.

Komisja poinformowata Niemcy
23 wrzesnia 2008 r., ze przez wielokrot-
ne odmowy uniemozliwiajace TO prze-
prowadzenie kontroli, pafistwo to naru-
szylo zobowigzanie wynikajace z art. 287
ust. 1-3 TFUE (d. art. 248 ust. 1-3 TWE),
art. 4 ust. 3 TUE® (d. art. 10 TWE) oraz
art. 140 ust. 2iart. 142 ust. 1 rozporzadze-
nia Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002
z 25 czerwca 2002 r. w sprawie rozpo-
rzadzenia finansowego majacego zasto-

4 Sprawozdanie specjalne nr 8/2007 dotyczace wspotpracy administracyjnej w dziedzinie podatku od to-
wardw i ustug wraz z odpowiedziami Komisji (DzUrzUE 2008 C 20, s. 1).

5 Przepis ten stanowi, ze zgodnie z zasada lojalnej wspdtpracy, Unia i panstwa cztonkowskie wzajemnie sie
szanuja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z traktatéw. Panstwa
cztonkowskie podejmuja wszelkie $rodki ogdlne lub szczegdlne wtasciwe do zapewnienia wykonania zo-
bowiazan wynikajacych z traktatéow lub aktéw instytucji Unii. Panstwa cztonkowskie utatwiaja wypetnia-
nie przez Unie jej zadan i powstrzymuja sie od podejmowania wszelkich $rodkéw, ktére mogtyby zagrazac
urzeczywistnieniu celow Unii.
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sowanie do budzetu ogélnego Wspélnot
Europejskich® (zwanego dalej: rozporza-
dzeniem finansowym nr 1605/2002).
Niemcy bronity sie, wskazujac ze kon-
trola TO nie mogta by¢ przeprowadzona
na podstawie art. 287 TFUE (d. art. 248
TWE), gdyz przepis ten upowaznia TO
do kontroli rachunkéw dochodéw i wy-
datkéw Unii, a planowana kontrola za-
gadnien tych nie dotyczyta. Dodatkowo
RFN podniosta naruszenie przez Trybu-
nat zasady pomocniczosci (art. 5 ust. 3
TUE). Ze wzgledu na brak zadowalaja-
cej reakcji ze strony Niemiec, KE wysto-
sowata do nich uzasadniona opinie, kofi-
czacy etap mediacji pomiedzy Komisjg
i panistwem cztonkowskim. Poprzedza
ona wniesienie skargi do Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci. Nastepnie Komisja, dziata-
jac w trybie zart. 258 TFUE (d. art. 226
TWE), wniosta do TS skarge zzadaniem
stwierdzenia, ze pafistwo to uchybilo zo-
bowigzaniom cigzacym na nim na mocy
traktatéw. Do skargi Komisji przytaczy-
ty sie Parlament Europejski i Trybunat
Obrachunkowy, dziatajac w roli inter-
wenientéw.

Kompetencje TO do kontroli
w dziedzinie podatku VAT

Podstawowa kwestiag w omawianym spo-
rze jest stwierdzenie, czy przedmiot kon-
troli TO miescit sie w kompetencjach
przystugujacych mu na mocy art. 287
i nast. TFUE (d. art. 248 i nast. TWE).
Nalezato zatem ustali¢, czy Trybunat

byt uprawniony do kontroli wspélpra-
cy administracyjnej pafistw cztonkow-
skich w dziedzinie podatku VAT. Zakres
kompetencji TO, ktéry jest jedna z in-
stytucji Unii (art. 13 ust. 1 TUE?), wy-
znacza zasada przyznania. Zgodnie z nig,
Unia moze dziata¢ jedynie w granicach
uprawnien przyznanych jej przez pafistwa
czlonkowskie w traktatach do osiggnie-
cia okreslonych w nich celéw. Wszelkie
kompetencje nieprzypisane UE naleza
do pafistw cztonkowskich (art. 5 ust. 2
TUE). Jezeli zatem TO nie byt upraw-
niony do przeprowadzenia kontroli, to
Niemcy mogly sie jej sprzeciwié, nie na-
razajac sie na zarzut uchybienia prawu
Unii. Paristwa cztonkowskie zobowigza-
ne s3 do wspdlpracy z instytucjami UE
w zakresie, w jakim instytucje te dziata-
ja w granicach powierzonych im upraw-
nief. Jezeli jednak TO miat kompeten-
cje do przeprowadzenia spornej kontro-
li, to nalezato ustali¢, czy Niemcy, unie-
mozliwiajac jej wykonanie na swoim te-
rytorium, naruszyly zobowiazanie cigza-
ce na nich na mocy traktatéw.
Ustalenie granic kompetencji TO wy-
magalo stwierdzenia, czy kontrola wspét-
pracy administracyjnej pafistw cztonkow-
skich w dziedzinie podatku VAT stano-
wi kontrole dochodéw i wydatkéw Unii
w rozumieniu art. 287 TFUE (d. art. 248
TWE). Do rozstrzygniecia tej kwestii ko-
nieczne jest przedstawienie przepiséw do-
tyczacych kompetencji TO oraz finanso-
wania budzetu Unii zzasobéw wtasnych.

6 DzUrzUE L 248 z 16.9.2002 r., s. 1, polskie wydanie specjalne, rozdz. 1, t. 4, s. 74.
7 Pomimo ze TO zostat ustanowiony w 1975 r., na mocy traktatu budzetowego za instytucje Unii zostat
uznany dopiero na mocy traktatu z Maastricht, w 1992 r. Od tej pory stanowi jedna z instytucji UE.
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Kontrola dochodéw i wydatkéw
Unii przez Trybunat Obrachunkowy

Kompetencje Trybunatu Obrachunkowego
okre§la art. 285 i nast. TFUE (d. art. 246
inast. TWE), stanowigcy, ze Trybunal spra-
wuje kontrole rachunkéw Unii. Kolejne
przepisy traktatu sprecyzowaty to ogélnie
sformutowane zadanie. Artykut 287 ust. 1
TFUE (d. art. 248 ust. 1 TWE) wskazu-
je, ze TO kontroluje rachunki wszystkich
dochodéw i wydatkéw Unii oraz rachunki
wszystkich dochodéw i wydatkéw organéw
lub jednostek organizacyjnych utworzo-
nych przez Unie, w zakresie, w jakim akt
zalozycielski nie wyklucza takiej kontro-
li. Trybunat kontroluje ich legalno$¢ i pra-
widlowos¢ oraz upewnia sie co do nale-
zytego zarzadzania finansami. Zobowia-
zany jest réwniez do sygnalizowania wy-
krytych nieprawidlowosci (art. 287 ust. 2
TFUE, d. art. 248 ust. 2 TWE). Z przy-
toczonych przepiséw wynika, ze przed-
miotem kontroli TO s3 dochody i wydat-
ki Unii, a kryteriami stosowanymi w toku
kontroli jest legalnoé¢, prawidtowosé i na-
lezyte zarzadzanie finansami. Kontrola le-
galnosci oznacza ocene zgodnosci przed-
miotu kontroli z prawem Unii®. Kontrola
prawidfowosci dotyczy rachunkowej bez-

btednosci zapiséw ksiegowych?. Kontrola
nalezytego zarzadzania finansami odnosi
sie natomiast do relacji pomiedzy jej za-
mierzonym celem a srodkami, ktére maja
zapewnic jego realizacje. Zastosowanie
tego kryterium polega na ocenie, czy dla
osiggniecia zakladanego celu zostaty za-
stosowane optymalne §rodki'®.

Traktat reguluje tez niektére kwestie
zwigzane ze sposobem przeprowadzania
kontroli przez TO. Postanawia, ze Trybu-
nat kontroluje dochody na podstawie zato-
zefi dochodowych, a wydatki—na podsta-
wie podjetych zobowiazan. Kontrola doty-
czy dokumentéw, a w razie potrzeby jest
przeprowadzana na miejscu — w instytu-
cjach Unii, w organach lub jednostkach
zarzadzajacych dochodami i wydatkami
w jej imieniu. Trybunat prowadzi réwniez
kontrole w parstwach cztonkowskich, we
wsp6lpracy z krajowymi instytucjami kon-
trolnymi lub —jesli nie maja one niezbed-
nych uprawnief — z wlasciwymi stuzba-
mi krajowymi. Trybunat Obrachunkowy
oraz krajowe instytucje kontrolne pafistw
czlonkowskich wspétpracuja na zasadzie
wzajemnego zaufania, zachowujac nieza-
leznos¢. Krajowe instytucje kontrolne lub
—jesli nie s3 one do tego uprawnione — wia-

8 W wyroku w sprawie Les Verts TS stwierdzit, ze TO jest zobowiazany bada¢ zgodno$¢ z prawem wydat-
kéw w odniesieniu do budzetu WE i aktu prawa wtérnego stanowiacego podstawe tych wydatkéw (wyrok
TS 2z 23.04.1986 r. w sprawie 294/83 Parti écologiste ,Les Verts”, Rec. s. 1339, pkt 28). Zdaniem rzecz-
nika generalnego G.F. Mancini, stwierdzenie to, sformutowane na gruncie okreslonego stanu faktyczne-
go, nie moze by¢ uwazane za ograniczenie kompetencji kontrolnych TO do okreslonych norm prawa Unii.
Rzecznik uznat, ze TO moze bada¢ nie tylko przestrzeganie przepiséw finansowych zawartych w trakta-
tach dotyczacych budzetu WE i w rozporzadzeniu finansowym, lecz réwniez innych przepiséw WE, mo-
gacych mie¢ wptyw na wydatki WE (opinia z 25.05.1988 r. w sprawie 204/86 Grecja p. Radzie, Rec.
s. 5323, pkt 5). Podobnie: J. Inghelram: The European Court of Auditors: Current Legal Issues, CMLR,
2000, s. 129, 133.

9 M. Freytag: Der Européische Rechnungshof, Nomos, Baden-Baden 2005, s. 44.

J. Inghelram: Art. 287 TFUE [w:] EU-Vertrage: Kommentar nach dem Vertrag von Lissabon, Hrsg. Lenz,

Borchardt, Kéln 2010, pkt 5.

o
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$ciwe stuzby krajowe przekazuja TO, na
zadanie, wszelkie dokumenty lub infor-
macje niezbedne do wykonywania jego za-
dan (art. 287 ust. 2i 3 TFUE, d. art. 248
ust. 2i 3 TWE).

Trybunat Obrachunkowy przedstawia
wyniki przeprowadzonych przez siebie
kontroli w formie sprawozdan. Sprawoz-
dania roczne dotycza wykonania budzetu
rocznego Unii. Najistotniejsza czeScia tego
sprawozdania jest poswiadczanie wiary-
godnosci rachunkéw oraz legalnosci i pra-
widlowosci operaciji lezacych u ich pod-
staw (fr. déclaration d'assurance — DAS,
ang. statement of assurance). Po§wiadcze-
nie to moze by¢ uzupekione szczegéto-
wymi ocenami kazdego z gléwnych ob-
szar6w dziatalnosci Unii. Ponadto, Trybu-
nal moze przedstawiac swoje uwagi w for-
mie sprawozdan specjalnych dotyczacych
poszczegdlnych spraw (art. 287 ust. 2i 4
TFUE; d. art. 248 ust. 114 TWE).

Sprawozdania TO sa publikowane
w Dzienniku Urzedowym Unii Europej-
skiej i dostepne w wersji elektronicznej na
portalach instytucji unijnych. Dane zawar-
te w sprawozdaniach rocznych i specjal-
nych maja dostarczac¢ Radzie i Parlamento-
wi Europejskiemu (unijnym organom wia-
dzy budzetowej) informacji umozliwiaja-
cych im udzielanie Komisji absolutorium
zwykonania budzetu Unii'!. Trybunat Ob-
rachunkowy, jak stanowi art. 287 TFUE
(d. art. 248 TWE), pomaga Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie w sprawowaniu
ich funkcji kontrolnych w zakresie wyko-
nania budzetu Unii. W szerszej perspek-

" Szerzej zob. L. Marcinkowski: Parlamentarna
+Kontrola Panstwowa” nr 2/2003, s. 16 i n.
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tywie, oceny sformutowane w sprawozda-
niach TO umozliwiaja wszystkim zainte-
resowanym zapoznanie sie zinformacjami
o stanie finanséw Unii Europejskiej. Po-
nadto, TO wydaje opinie na zadanie po-
zostatych instytucji Unii.

Okreslone traktatowo kompetencje Try-
bunatu Obrachunkowego zostaly dopre-
cyzowane w przepisach prawa wtdérnego.
Najistotniejsze z nich zawarto w rozporza-
dzeniu finansowym nr 1605/2002. Stano-
wi ono, ze kontrola przeprowadzana przez
Trybunal ma na celu ustalenie, czy wszyst-
kie dochody nalezne budzetowi Unii zo-
staly uzyskane oraz czy wszystkie wydat-
ki tego budzetu zostaly poniesione zgod-
nie z prawem i prawidlowo, z uwzgled-
nieniem postanowieti traktatéw, budze-
tu, rozporzadzenia finansowego i innych
aktéw przyjetych na mocy traktatéw. Wy-
konujac powierzone zadania, TO moze za-
poznawac sie z wszystkimi dokumenta-
mi i informacjami dotyczacymi transak-
cji finansowanych lub wspétfinansowa-
nych przez Unie. Kontrola w pafstwach
czlonkowskich jest przeprowadzana ra-
zem z krajowymi instytucjami kontrolny-
mi lub, w przypadku gdy nie maja one nie-
zbednych uprawnien, z wlasciwymi stuz-
bami krajowymi. Wspétpraca to odbywa
sie na zasadzie wzajemnego zaufania, przy
zachowaniu niezaleznoéci tych podmiotéw.
Komisja, pozostale instytucje Unii, orga-
ny zarzadzajace dochodami i wydatkami
w imieniu Unii oraz koficowi beneficjen-
ci wyplat z budzetu Unii s3 obowigzani
zapewni¢ Trybunatowi wszelkie udogod-

kontrola wykonania budzetu WSspdinot Europejskich,
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nienia oraz udzieli¢ mu wszystkich infor-
macji, jakie uzna on za niezbedne do wy-
konania swoich zadaf (art. 1401 142 ust. 1
rozporzadzenia nr 1605/2002).

Przepisy unijnego prawa pierwotnego
i wtdrnego ogélnie okreslaja zasady wspot-
pracy z krajowymi organami kontroli, kt6-
ra ma miejsce w toku prowadzenia kon-
troli przez Trybunat. Brak wyraznych re-
gulacji sprawia, ze przebiega ona na pod-
stawie niepisanych porozumiei i zwycza-
jow, ze zrdznicowana intensywnoscig, we-
dle trzech zasadniczych modeli. W pierw-
szym modelu — biernym — najwyzsze or-
gany kontroli w kontaktach miedzy TO
a krajowymi jednostkami kontrolowany-
mi odgrywaja role ,,skrzynki pocztowej”.
W drugim modelu - czynnym, najczesciej
spotykanym, oprécz sprawowania funkcji
,skrzynki pocztowe;j” towarzysza Trybu-
natowi w prowadzeniu czynno$ci i udzie-
laja pomocy. W trzecim modelu — aktyw-
nym, oprécz czynnosci podejmowanych
w modelu czynnym, prowadza réwnole-
gta do TO kontrole'?.

Finansowanie budzetu Unii

Budzet ten jest w calosci finansowany zza-
sobéw whasnych (art. 311 TFUE, d. art. 269
TWE). Przepisy dotyczace zasobéw wia-
snych ustala Rada w formie decyzji, stano-

wiac jednomyslnie, po konsultacji z Par-
lamentem Europejskim. W okresie pro-
wadzenia sporu system zasobéw whasnych
okreslata decyzja Rady nr 2000/597/WE,
Euratom z 29 wrze$nia 2000 r. w spra-
wie systemu $rodkéw wiasnych Wspdl-
not Europejskich'® (zwana dalej decyzja
nr 2000/597). Zasoby wtasne pochodza
z czterech kategorii: opfat rolnych i cukro-
wych naktadanych na handel zewnetrzny
produktami rolnymi; cet; czesci podatku
VAT: cze$ci dochodéw narodowych brutto
(DNB) patistw cztonkowskich, potocznie
zwanych sktadka cztonkowska (d. art. 2
ust. 1 decyzji nr 2000/597)'.

Zasob wtasny z podatku VAT

Z racji tego, ze omawiany spér dotyczyt
wsp6tpracy administracyjnej w dziedzi-
nie podatku VAT, przedstawienia wy-
maga zas6b wlasny opierajacy sie na tym
podatku. Zaséb ten zostat ustanowiony
w 1979 r., a sposéb obliczania kwot na-
leznych budzetowi Unii z jego tytutu wy-
nika z formuly matematycznej przyjmo-
wanej w decyzjach w sprawie zasobéw
whasnych. W czasie prowadzenia sporu
formute te ustalat d. art. 2 ust. 4 decyzji
nr 2000/597. Zaktadata ona, w uprosz-
czeniu, ze na pierwszym etapie okre-
$lania naleznej kwoty zasobu wlasnego

2 Na ten temat oraz relacji pomiedzy najwyzszymi organami kontroli a TO zob. J. Mazur: Wspdtdziatanie
najwyzszego organu kontroli paristwa cztonkowskiego Unii Europejskiej z Europejskim Trybunatem Spra-
wiedliwosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2004, s. 3in.

'8 DzUrzUE L 253, s. 42. W niektérych starszych opracowaniach ,zasoby wtasne” byly okreslane mianem
»$rodkéw wiasnych” (ang. own resources). Prawidtowa terminologie okresla TFUE, ktéry stanowi o zaso-

bach wtasnych.

4 Obecnie system zasobow wtasnych przewiduje art. 2 decyzji Rady 2007/436/WE, Euratom z 7.06.2007 r.
w sprawie systemu zasobdéw wtasnych Wspélnot Europejskich (DzUrzUE L 163, s. 17). Decyzja ta usta-
nawia takie same kategorie zasobow wtasnych, jak decyzja nr 2000/597 /WE.
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byta wskazywana podstawa naliczania,
wyznaczana dla kazdego pafistwa czlon-
kowskiego indywidualnie, na podstawie
rzeczywistych dochodéw uzyskiwanych
przeznie z podatku VAT. Tak okreslona
podstawa naliczania byta nastepnie ogra-
niczana do 50% DNB UE. Do ograni-
czonej podstawy naliczania byta z kolei
stosowana stawka podatkowa, jednolita
dla wszystkich panistw cztonkowskich.
Z obliczeti tych wynikaty kwoty zasobu
wlasnego opartego na VAT, nalezne od
poszczegdlnych panstw cztonkowskich.
W ten sposéb wyliczony zaséb whasny
stanowi zatem wielko$¢ statystyczna,
uzalezniona od wysokosci dochodéw uzy-
skiwanych z podatku VAT przez poszcze-
gblne panistwa cztonkowskie.

Zakres kompetencji TO
Stanowisko Komisji

‘W omawianym sporze Komisja (strona po-
wodowa) oraz Parlament Europejskii TO
(interwenienci wpierajacy Komisje) przy-
jety szerokie rozumienie pojecia kompe-
tencji TO ktére, ich zdaniem, rozciaga sie
na wszystkie dziedziny i podmioty maja-
ce bezposredni zwiazek z dochodami lub
wydatkami Unii. Odprowadzanie do bu-
dzetu Unii zasobéw wtasnych z podatku
VAT pozostaje w nierozerwalnym zwiaz-
ku z tym podatkiem, gdyz wptywy z nie-
go stanowia warto$¢ wyj$ciowa do ob-
liczania kwoty tej kategorii zasobu wta-
snego. Pomimo ze rozporzadzenie Rady
nr 1798/2003 dotyczy wspdlpracy paristw
czlonkowskich w dziedzinie podatku VAT
i nie reguluje wprost poboru zasobu wta-
snego Unii uzyskiwanego z tego podatku,
jest jasno i bezposrednio zwigzane z tym
zasobem. Rozporzadzenie to ma bowiem

- 657 -

na celu zwalczanie oszustw dotyczacych
unikania opodatkowania podatkiem VAT,
a w konsekwencji zapewnienie, by zaséb
whasny wynikajacy z tego podatku byt udo-
stepniany budzetowi Unii w naleznej wy-
sokosci. Z tego wzgledu kontrola skutecz-
nos$ci administracyjnej wspétpracy pafstw
czlonkowskich w dziedzinie podatku VAT
zwiazana jest z zasobem wlasnym Unii
opartym na VAT.

Instytucje unijne odnotowaty réwniez
powiazanie pomiedzy poszczegdlnymi ka-
tegoriami zasobéw whasnych, ktére pole-
ga na tym, ze obnizenia w poborze kwot
naleznych z tytutu tradycyjnych zasobéw
wlasnych (optat rolnych, cukrowychi cta)
iz zasobu wlasnego opartego na VAT, jest
uzupelniane zwickszeniem czwartego za-
sobu wlasnego, ktérego wysokos¢ determi-
nuje PKB poszczegdlnych panstw (sktadki
cztonkowskiej). W systemie zasobéw wiha-
snych zasb whasny oparty na PKB mazatem
funkcje wyréwnawcza (ang. topping-up).

Skarzacy i interwenienci stwierdzili po-
nadto, ze traktatowo gwarantowana nie-
zalezno$¢ Trybunalu Obrachunkowego
(art. 287 TFUE; d. art. 247 TWE) i prawo
tej instytucji do przedstawiania z wlasnej
inicjatywy sprawozdan specjalnych ozna-
czaja, izmoze ona swobodnie okresla¢ wha-
sng polityke kontrolng, a przepisy prawa
wtdrnego nie moga jej kompetencji uchy-
la¢ ani narusza¢. W konsekwencji uzna-
li, ze zart. 287 TFUE (d. art. 248 TWE),
z art. 140 ust. 2 akapit 1 oraz z art. 142
ust. 1 akapit 2 rozporzadzenia finanso-
wego nr 1605/2002, a takze z obowiaz-
ku lojalnej wspétpracy (art. 4 ust. 3 TUE;
d.art. 10 TWE) wynika, ze w przypadku
kontroli przeprowadzanych w pafistwach
czlonkowskich, majg one zapewni¢ TO pet-
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na pomoc w wykonywaniu powierzonych
mu zadan. Sprzeciwiajac sie temu, by Try-
bunat przeprowadzit kontrole wspétpra-
cy administracyjnej w dziedzinie podat-
ku VAT w Niemczech, paristwo to uchy-
bilo temu obowigzkowi.

Instytucje Unii podkreslity réwniez, ze
TO, bedac niezalezng i zewnetrzna insty-
tucja kontrolng Unii, przyczynia sie do po-
lepszenia finansowego zarzadzania i ochro-
ny jej intereséw finansowych, a pafistwa
czlonkowskie maja prawnie ustalony obo-
wigzek wspierania Trybunatu.

Stanowisko Niemiec

Zdaniem pozwanych Niemiec, rozporza-
dzenie Rady nr 1798/2003 dotyczy do-
chodéw krajowych, a nie dochodéw Unii.
RFN twierdzita, ze podatek VAT jest da-
ning narodowgy, cze$ciowo tylko zharmo-
nizowang na podstawie przepiséw UE®.
Jest pobierany przez stuzby patistw czton-
kowskich na podstawie przepiséw krajo-
wych, zuwzglednieniem wymagan prawa
UE", i odprowadzany do budzetu krajo-
wego. Tylko pewna stata wielko$¢ tego po-
datku jest uiszczana do budzetu Unii, jako
jeden z zasobéw whasnych. Wobec tego,
TO moze kontrolowa¢ wytacznie oblicze-
nia i rozwigzania przyjmowane do usta-
lenia podstawy wymiaru zasobu wiasne-
go pobieranego z podatku VAT. Kontroli

Trybunatu Obrachunkowego nie podlega-
ja natomiast procedury administracyjne
i podatkowe pafistw cztonkowskich, gdyz
nie dotyczg one ustalania i obliczania za-
sobu wlasnego opartego na VAT. Niem-
cy uwazaly, ze analogiczne rozumowanie
moze by¢ zastosowane do kontroli poboru
zasobu wlasnego Unii opartego na DNB
UE, wobec ktérego TO nie ma kompeten-
cji kontrolnych. Jezeli kontroli TO miatoby
podlega¢ pozyskiwanie tego zasobu wha-
snego, kontrola musiataby obja¢ jego pod-
stawe, czyli DNB patfistw cztonkowskich.
Oznaczatoby to, ze TO bylby uprawnio-
ny do kontroli polityki gospodarczej po-
szczegblnych pafistw czlonkowskich, gdyz
to one warunkujg poziom DNB. Przyjecie
takiego zatozenia jest, wedtug Niemiec,
wykluczone.

Niemcy zaznaczyty réwniez, ze kompe-
tencje TO sa catkowicie opisane przez trak-
tat, takze w zakresie sporzadzania sprawoz-
dan specjalnych. Kompetencje Trybunatu
dotycza zatem wylacznie rachunkéw Unii
(art. 248 ust. 1-3 TWE; art. 287 TFUE).
Administracyjna wspétpraca panstw
w dziedzinie podatku VAT, regulowana
przez rozporzadzenie nr 1798/2003, nie
ma bezposredniego ani tez wystarczaja-
cego zwigzku z dochodami budzetu Unii.
Wplywy z tego podatku przynaleza bo-
wiem do budzetu krajowego i nalezy je od-

'S W okresie sporu podatek ten byt zharmonizowany na podstawie dyrektywy 77/388/EWG Rady
z 17.05.1977 r. w sprawie harmonizacji ustawodawstw panstw cztonkowskich w odniesieniu do podat-
kéw obrotowych — wspdlny system podatku od wartosci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru podat-
ku (DzUrzUE L 145, s. 1). Obecnie obowiazuje dyrektywa Rady 2006/112/WE z 28.11.2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej (DzUrzUE L 347 z 11.12.2006 r., s. 1).

6 Zob. np. rozporzadzenie Rady (EWG, Euratom) nr 1553/89 z 29.05.1989 r. w sprawie ostatecznych jed-
nolitych warunkéw poboru $rodkéw wiasnych pochodzacych z podatku od wartosci dodanej (DzUrzUE L

15527.6.1989 ., s. 9).
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rézniac od tej czeéci podatku VAT, ktdra
jako zaséb wtlasny jest odprowadzana do
budzetu Unii.

Opinia rzecznik generalnej

Zakres kompetencji Trybunatu Obrachun-
kowego okredlita réwniezjego rzecznik ge-
neralna V. Trstenjak w opinii przedlozonej
Trybunatowi Sprawiedliwosci". Stwierdzi-
ta, ze przestankami warunkujgcymi przy-
stugiwanie TO kompetencji do przeprowa-
dzania kontroli jest regulacja przedmiotu
kontroli w przepisach Unii oraz wystar-
czajaco bezposredni zwigzek pomiedzy
przedmiotem jego kontroli a dochodami
lub wydatkami Unii.

Odnoszac sie do spelnienia obu tych
przestanek, rzecznik generalna uznata, ze
zakres kompetencji TO zalezy od tego,
czy prowadzone przezefi kontrole doty-
czg instytucji Unii, czy tez pafistw czlon-
kowskich. Dziatania instytucji Unii z za-
sady znajduja sie w zakresie stosowania
prawa UE i do stwierdzenia kompetenciji
Trybunatu wystarczy zwykly zwigzek po-
miedzy dochodami lub wydatkami Unii
aprzedmiotem kontroli TO. W przypadku
pafistw czlonkowskich zaleznos¢ taka nie
musi zachodzi¢, gdyz istnieje wiele dzie-
dzin nieregulowanych prawem unijnym.
Ma to miejsce zwlaszcza wtedy, gdy pani-
stwa czlonkowskie podejmuja czynnosci
znajdujace sie w zakresie ich kompeten-
cji wylacznych. Dzialania takie nie beda
podlegaty kompetencjom TO, nawet je-
zeli beda miaty wptyw na dochody i wy-

datki Unii. Rzecznik generalna odnotowa-
la takze, ze czynnosci pafistw cztonkow-
skich dotyczace wydatkéw Unii (np. do-
konywanie platnosci na rzecz rolnikéw)
zazwyczaj sa objete zakresem obowig-
zywania prawa unijnego. Zalezno$¢ taka
nie wystepuje jednak w sferze dochodéw
UE, w ktérej wiele krajowych przepiséw
i praktyk w calosci pozostaje poza zakre-
sem obowigzywania prawa unijnego. Jako
przyktad rzecznik wskazata przytoczone
przez Niemcy polityki gospodarcze pafistw
czlonkowskich. Uznala, Ze pomimo iz od-
noszace sie do nich decyzje poszczegdlnych
pafistw wplywaja na wysokosé¢ ich DNB,
a w nastepstwie na wysoko$¢ opierajace-
go sie na nim zasobu wlasnego, znajduja
sie one poza zakresem kompetencji Unii
inie podlegaja kontroli Trybunatu. Decy-
dujaca jest w tym wypadku okolicznos¢,
ze calkowicie pozostajg one poza zakre-
sem obowiazywania prawa Unii.
Oceniajac spetnienie sformutowanych
przez siebie przestanek warunkujacych
kompetencje TO, rzecznik generalna przy-
toczyta réwniez cel badanej wspétpracy. Re-
gulujace ja rozporzadzenie nr 1798/2003
stanowi, Ze jest nim zwalczanie unikania
iuchylania sie od opodatkowania podatkiem
VAT pomiedzy pafistwami czlonkowskimi.
Rozporzadzenie zaktada, ze cel ten zosta-
nie osiggniety przez poprawe miedzypan-
stwowej wymiany informacji, niezbednej
do prawidlowego poboru VAT. Wspétpraca
ma sie przyczynia¢ do poboru podatku od
warto$ci dodanej w prawidlowej wysoko-

7 Opinia taka poprzedza wydanie wyroku; cho¢ TS nie jest nia zwiazany, ma ona stanowi¢ uzyteczny punkt

wyjscia do jego wtasnych rozstrzygniec.
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$ci. Ma ona dwa wymiary: krajowy — gdyz
wplywy z podatku VAT s3 odprowadzane
do budzetéw krajowych oraz unijny — al-
bowiem podwyzszenie lub obnizenie wy-
soko$ci kwot uzyskiwanych przez pafistwa
cztonkowskie z tego tytutu skutkuje pod-
wyzszeniem lub obnizeniem wysokosci za-
sobu wlasnego opierajacego sie na tym po-
datku. Rzecznik generalna przypomniata
tez o wspdtzaleznoéci pomiedzy poszcze-
gblnymi kategoriami zasobéw wlasnych,
wynikajacej z wyréwnawczej funkgji, jaka
pelni zaséb wlasny pobierany na podsta-
wie DNB panistw czlonkowskich. W re-
zultacie rzecznik uznala, ze administra-
cyjna wspétpraca panistw cztonkowskich
w dziedzinie VAT, wdrazana na podsta-
wie rozporzadzenia nr 1798/2003, stuzy
prawidlowemu ustalaniu naleznosci z tego
zrodta. Jako ze wspétpraca ta odbywa sie
na podstawie przepiséw unijnych, a takze
wykazuje bezposredni zwiazek z docho-
dami Unii, rzecznik generalna stwierdzi-
Ia, ze podlega ona kompetencji TO w rozu-
mieniuart. 287 ust. 1i2 TFUE (d. art. 248
ust. 112 TWE).

Wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci

Rozstrzygajac spér, Trybunat Sprawiedli-
wosci odnidst sie do krajowego charakte-
ru podatku VAT, jako argumentu majace-
go wyklucza¢ kompetencje TO. Potwier-
dzit, ze prawds jest, iz dochody pocho-
dzace z niego pozostaja w wiekszej cze-
$ci krajowymi wptywami podatkowy-

mi wpisywanymi do budzetéw pafistw
cztonkowskich, zatem jedynie ich maty
odsetek zasila budzet Unii jako jej zaséb
wiasny'®. Tym niemniej zaséb ten zostat
ustanowiony, aby zobowigza¢ pafistwa
cztonkowskie do przekazywania do bu-
dzetu Unii czesci kwot, ktére pobieraja
z VATY. Czynig to w zakresie regulowa-
nym prawem unijnym, w tym rozporza-
dzeniem nr 1798/2003. Trybunat Spra-
wiedliwo$ci odnotowat tez, ze zart. 2122
sz6stej dyrektywy VAT oraz art. 4 ust. 3
TUE (d. art. 10 TWE) wynika, ze kazde
panstwo cztonkowskie musi podejmowac
wszelkie kroki majace zagwarantowa¢ pel-
ny pob6r podatku VAT na swoim teryto-
rium oraz zapewnic, ze obowiazki cigza-
ce na podatnikach bedg przestrzegane.
Trybunat podkreslit takze, ze pomimo iz
wskazane przepisy przyznaja pafistwom
czlonkowskim pewng swobode w realiza-
cji powyzszych wymagan, jej granicg jest
obowiazek zagwarantowania skuteczne-
go poboru §rodkéw wiasnych?.

Tak jak przyjeta rzecznik generalna, TS
réwniez stwierdzit, ze pomiedzy poborem
VAT a przekazywaniem do budzetu Unii
$rodka wlasnego uzyskiwanego z tego po-
datkuzachodzi bezposredni zwigzek. Pole-
ga on na tym, ze kazde zmniejszenie wyso-
kosci srodka wlasnego uzyskiwanego z po-
datku od wartosci dodanej przez okreslone
pafistwo czlonkowskie jest wyréwnywa-
ne automatycznym zwiekszeniem srodka
wlasnego opartego na DNB (skfadki czton-
kowskiej), uiszczanego przez pozostate pan-

'8 Podobnie: wyrok TS z 16.09.1999 r. w sprawie C-414/97 Komisja p. Hiszpanii, Rec. s. [-5585, pkt 23.
9 Podobnie TS: wyrok z 13.03.1990 r. w sprawie C-30/89 Komisja p. Francji, Rec. s. I-691, pkt 23.
20 Wyrok TS z 17.07.2008 r. w sprawie C-132/06 Komisja p. Witochom, Zb. Orz. s. I-5457, pkt 37-39.
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stwa, przy czym wysoko$¢ obcigzen wyni-
kajacych z tego tytutu dla poszczegélnych
panstw zalezy od stopnia ich zamoznosci?..
Niedobér wynikajacy z poboru zasobu wia-
snego opartego na podatku VAT w zani-
zonej wysokosci pokrywaja zatem gléw-
nie najzamozniejsze panstwa, uiszczajac
podwyzszona sktadke czlonkowska. Jest
to trudne do przyjecia w $wietle zatozenia,
ze pobdr zasobéw wiasnych powinien by¢
poréwnywalny we wszystkich pafistwach
czlonkowskich, o czym stanowia motywy
11 i 35 széstej dyrektywy VAT?.
Trybunat Sprawiedliwoéci przypo-
mnial réwniez cel kontroli TO, jakim
byta ocena administracyjnej wspétpracy
pafistw czltonkowskich w dziedzinie po-
datku VAT, uregulowana rozporzadze-
niem nr 1798/2003, dokonywana w celu
poprawy jej skutecznosci. Mechanizmy
ustanowione w tym akcie moga wywie-
ra¢ bezposredniiistotny wplyw na pobér
podatku VAT, a w nastepstwie — na wy-
soko$¢ pobieranego z niego zasobu wita-
snego. Trybunat Sprawiedliwosci podkre-
§lit, ze do znacznej czesci oszustw zwig-
zanych z podatkiem VAT dochodzi przy
okazji wewnatrzwspdlnotowych transak-
qji, zaréwno rzeczywistych, jak i pozor-
nych. Wzajemna pomoc i wsp6ldziatanie
administracyjne pomiedzy organami po-
datkowymi pafistw cztonkowskich ma,
wedle oceny Trybunalu, istotne znaczenie
dla unikania uchylania sie od zaptaty po-

kontrola i audyt

datku naleznego od nabycia wewnatrzw-
spSlnotowego?. Rzeczywiste stosowanie
przez pafistwa cztonkowskie zasad wspét-
pracy ustanowionych przez rozporzadze-
nie nr 1798/2003 jest w stanie uwarun-
kowac nie tylko zdolno$¢ danego kraju do
skutecznego zwalczania oszustw podat-
kowych i unikania opodatkowania na jego
wlasnym terytorium, ale réwniezzdolnos¢
innych cztonkéw UE do zapewnienia ta-
kiego dziatania na ich terytoriach. Ma to
miejsce zwlaszcza wtedy, gdy prawidlowe
opodatkowanie podatkiem VAT w jednych
panfstwach zalezy od danych posiadanych
przezinne pafistwa lub informacji, ktéra
moglaby by¢ tatwiej przez nie uzyskana.

W rezultacie TS uznat, ze wspétpra-
ca pomiedzy organami administracyj-
nymi ustanowiona przez rozporzadzenie
nr 1798/2003 jest w stanie — jezeli pro-
wadzi sie ja w sposéb skuteczny i zgodny
z przepisami tego rozporzadzenia — przy-
czynic¢ sie do zmniejszenia oszustw i za-
pewniania poboru VAT w prawidlowej wy-
sokosci, a takze do odprowadzania §rodka
wlasnego uzyskiwanego z tego podatku na
poziomie przyjetym w aktach prawnych
Unii, a tym samym do zachowania réw-
nowagi srodkéw wlasnych. W nastepstwie
TS stwierdzit, ze TO byt kompetentny do
dokonania spornej kontroli, poniewaz w za-
kresie, w jakim miata ona dotyczy¢ wspét-
pracy administracyjnej prowadzonej na
podstawie rozporzadzenia nr 1798/2003,

21 Wyroki TS z 12.09.2000 r.: w sprawie C-276/97 Komisja p. Francji, Rec. s. |-6251, pkt 49, 56, 61, 70;
w sprawie C-358/97 Komisja p. Irlandii, Rec. s. 1-6301, pkt 58, 65, 69, 78; C-359/97 Komisja p. Zjedno-

czonemu Krdlestwu, Rec. s. [-6355, pkt 70, 77, 87.

2 Wyrok TS z 4.10.2001 r. w sprawie C-326/99 Goed Wonen, Rec. s. -6831, pkt 47.
2 Wyrok TS z 7.12.2010 r. w sprawie C-285/09 (niepubl.), pkt 52.
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odnosita sie do zasobéw wtlasnych Unii
badanych z zastosowaniem kryteriéw le-
galnosci i prawidlowego zarzadzenia fi-
nansami oraz pozostawala w bezposred-
nim zwigzku z uprawnieniami przyzna-
nymi tej instytucji przez traktat.
Trybunat Sprawiedliwosci nie stwier-
dzit natomiast, jak przyjela Komisja Eu-
ropejska, ze Niemcy naruszyty obowig-
zek lojalnej wspélpracy (art. 4 ust. 3 TUE;
d. art. 10 TWE). W jego ocenie Komisja,
na ktérej spoczywa ciezar przeprowadze-
nia dowodu wykazujacego zarzucane naru-
szenie, nie wykazata, w jaki sposéb uchy-
bienie ogdlnie sformulowanemu obowiaz-
kowi lojalnej wspélpracy, wyrazonemu
wart. 4 ust. 3 TUE (d. art. 10 TWE) r6z-
ni sie od uchybienia szczegétowemu zo-
bowiazaniu ustalonemu w art. 287 TFUE
(d. art. 248 TWE)*, ktére TO stwierdzit.
Warto przypomnie¢, ze art. 287 TFUE
przewiduje, iz kontrole nalezace do kompe-
tencji TO moga odbywac sie w pafistwach
czlonkowskich i s3 przeprowadzane w po-
rozumieniu z krajowymi instytucjami kon-
trolnymi lub wlasciwymi stuzbami krajo-
wymi, wezwanymi do wspétpracy z TO.
Przepisy art. 4 ust. 3 TUE ustanawiaja na-
tomiast ogdlnie sformutowany obowigzek
wspotpracy panistw cztonkowskich z Unig
i przyczyniania sie do osiggania jej celéw.
Zdaniem TS, ogdlnie sformulowane zo-
bowigzanie do lojalnej wspdlpracy pafistw
czlonkowskich w zakresie realizacji celéw
Unii zostato doprecyzowane w art. 287
TFUE (d. art. 248 TWE), okreslajacym
ciazace na nich szczegétowe obowigzki.

Justyna tacny

Podobnie, Trybunat nie uznat, by Niemcy
uchybity zobowigzaniom ustanowionym
w art. 140 ust. 2 i art. 142 ust. 1 rozpo-
rzadzenia finansowego nr 1605/2002, co
réwniez zarzucata im Komisja. W ocenie
TS, Komisja nie wykazata, w jaki sposéb
stwierdzone uchybienie art. 287 ust. 1-3
TFUE (d. art. 248 ust. 1-3 TWE) miato-
by sie r6zni¢ od naruszenia art. 140 ust. 2
iart. 142 ust. 1 rozporzadzenia finanso-
wego nr 1605/2002 w sytuacji, gdy oba
przepisy dotycza tych samych obowigz-
kéw wspdlpracy panstw cztonkowskich
z TO w toku prowadzonych przezen kon-
troli. W rezultacie TS oddalit zarzut naru-
szeniaart. 4 ust. 3 TUE (d. art. 10 TWE)
iart. 140 ust. 2 iart. 142 ust. 1 rozporzg-
dzenia finansowego nr 1605/2002.

Konsekwencje wyroku TS
dla organéw krajowych

Omawiany wyrok TS, ktérego motywem
przewodnim sg kompetencje TO do prze-
prowadzania kontroli w pafistwach czlon-
kowskich, moze by¢ rozpatrywany pod
réznymi katami, na przyktad: postulatu
solidarnego finansowania zasobéw wta-
snych przez pafistwa cztonkowskie, me-
todyki prowadzenia czynnosci kontrol-
nych przez TO czy tez naruszenia zasady
lojalnej wspétpracy (art. 4 ust. 3 TUE)
jako samoistnej podstawy zaskarzenia.
Warto na ten wyrok spojrze¢ z perspek-
tywy, ktéra nie byta wprost podniesiona
W orzeczeniu, a mianowicie z punktu wi-
dzenia krajowych organéw kontrolnych,
sprawujacych w systemach instytucjonal-

24 Podobnie wyrok TS z 8.07.2010 r. w sprawie C-334,/08 Komisja p. Wiochom (niepubl.), pkt 75.
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nych pafistw cztonkowskich funkcje kon-
trolera zewnetrznego i obowiazkéw cig-
zacych na nich z tego tytulu na mocy pra-
wa unijnego.

Trzeba przypomnie¢, ze w rozpatrywa-
nej sprawie Federalna [zba Obrachunkowa
poczatkowo zadeklarowata che¢ uczest-
niczenia w planowanej przez TO kontroli
oraz, na wniosek Trybunatu, zaczeta po-
$redniczy¢ w jej organizacji, podejmujac
dzialania dotyczace centralnego biura tacz-
nikowego. Nastepnie jednak, po tym jak
niemiecki minister finanséw stwierdzit,
ze jego zdaniem brakuje podstaw praw-
nych do przeprowadzenia kontroli przez
TO, Izba wstrzymata dziatania, usprawie-
dliwiajac bezczynno$¢ swoim neutralnym
statusem. W trakcie sporu Komisja Euro-
pejska nie podnosita, ze bezczynnos¢ Izby
stanowi samoistny zarzut uchybienia przez
Niemcy zobowigzaniu cigzagcemu na nich
namocy traktatéw. Wystosowata swoje za-
rzuty wylacznie pod katem braku dziatan
centralnego biura lacznikowego, usankcjo-
nowanego stanowiskiem ministra finanséw
aprobujacym te bezczynnos¢. Dziatania
niemieckiej Izby znalazly sie zatem poza
sferg zainteresowan strony skarzacej. Ze
wzgledu na brak zarzutu Komisji, watek
dotyczacy bezczynnosci Izby réwniez nie
byt analizowany przez TS, gdyz ten zwia-
zany jest ramami skargi. Mimo to warto
ocenié, czy rozumowanie TS dotyczace
bezczynnosci centralnego biura taczniko-
wego, uznane za uchybienie prawu Unii,
mogloby per analogiam zostac zastosowa-
ne réwniez do bezczynno$ci Izby.

Niemiecka Izba Obrachunkowa, uza-
sadniajac wstrzymanie sie od prowadze-
nia dziatafi majacych wspoméc TO w pro-
wadzeniu kontroli w centralnym biurze

- 663 -

lacznikowym, wskazala na swéj niezalez-
ny status. Niezalezno$¢ te mozna ocenia¢
z punktu widzenia prawa krajowego, lecz
ze wzgledu na zasade pierwszenstwa pra-
wa unijnego nakazujaca nie stosowac nor-
my krajowej sprzecznej z prawem unij-
nym, istotniejsze jest dokonanie jej oceny
z perspektywy prawa UE. O niezalezno-
$ci krajowych organéw kontrolnych sta-
nowi art. 287 ust. 3 TFUE (d. art. 248
ust. 3 TWE), w ktérym wskazuje sie, ze
instytucje te i TO wspdlpracuja na zasa-
dzie wzajemnego zaufania, zachowujac
niezalezno$¢. Przepis o identycznej tre-
$cizawarto réwniez w art. 140 ust. 2 roz-
porzadzenia finansowego nr 1605/2002.
Na tym tle powstaje pytanie, czy w Swie-
tle prawa unijnego niezalezno$¢ niemiec-
kiej Izby byta wystarczajacym uzasadnie-
niem podjecia decyzji o powstrzymaniu
sie od prowadzania dziataf wzgledem biu-
ra? W odpowiedzi nalezy rozrézni¢ dwie
sytuacje. Po pierwsze, kiedy Izba z wla-
snej inicjatywy planuje wlaczy¢ sie do kon-
troli prowadzonej przez TO. Uprawnie-
nie to przyznaje jej art. 287 ust. 3 TFUE
(d. art. 248 ust. 3 TWE), ktéry stanowi,
ze krajowe organy kontrolne lub wtasci-
we stuzby krajowe zawiadamiaja Trybu-
nal, czy zamierzaja uczestniczy¢ w kon-
troli. Omawiany przepis pozostawia za-
tem w sferze uznania krajowych instytu-
cji kontrolnych decyzje dotyczace przyla-
czenia sie do kontroli prowadzonych przez
TO. Skoro moga one, wylacznie na pod-
stawie swojej wlasnej decyzji, przytaczyc¢
sie do kontroli prowadzonej przez TO, to
réwnie dobrze, jezeli uznaja za stosow-
ne, mogg zrezygnowac z tego uczestnic-
twa, nie narazajac si¢ na zarzut narusze-
nia prawa Unii.
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Dobrowolne uczestnictwo krajowych
organéw kontrolnych w kontrolach TO na-
lezy jednak odrézni¢ od drugiej sytuacji,
w ktérej TO wnosi, by wskazane przez
niego instytucje udzielity mu okreslonej
pomocy. Wéwczas nie dysponujg one cha-
rakterystyczng dla powyzej wskazanego
przypadku dobrowolnoscig, a zakres cia-
zacych na nich obowiazkéw okresla prawo
Unii. Zgodnie bowiem z art. 287 ust. 3
in fine TFUE (d. art. 248 ust. 3 in fine
TWE), krajowe instytucje kontrolne badz
—jesli nie maja one niezbednych upraw-
nieA — wlasciwe stuzby krajowe przeka-
zuja TO na zadanie wszelkie dokumenty
lub informacje niezbedne do wykonania
jego zadania. Analogiczny obowiazek zo-
stal sprecyzowany w art. 142 ust. 1 roz-
porzadzenia finansowego nr 1605/2002.
Stanowi on, ze Komisja, pozostale instytu-
cje, organy zarzadzajace dochodamiiwy-
datkami w imieniu Unii, koficowi bene-
ficjenci wyptat z budzetu Unii, a takze
osoby fizyczne lub prawne otrzymujace
srodki z tego zrédta sg obowigzane za-
pewni¢ TO wszelkie udogodnienia oraz
udzieli¢ mu wszystkich informacji, ja-
kie Trybunat uzna za niezbedne do wy-
konania zadan (przepis wymienia nawet
przyktadowe rodzaje dokumentéw)?. Po-
nadto, pozostate stuzby oraz organy au-
dytu wewnetrznego danej administracji
krajowej takze musza zapewni¢ Trybu-

natowi wszelkie konieczne udogodnie-
nia. Przytoczone przepisy szeroko okre-
§laja zaréwno katalog podmiotéw zobo-
wiazanych do udzielania TO pomocy, jak
ijej zakres przedmiotowy. Z podmioto-
wego punktu widzenia obowiazek ten
spoczywa na podmiotach prywatnych,
zaangazowanych w wydatkowanie $rod-
kéw z budzetu Unii w sposéb posredni
lub bezposredni oraz na organach i insty-
tucjach krajowych i unijnych dysponuja-
cych wymaganymi danymi. Przedmio-
towy zakres informacji udzielanych TO
zostal okreslony funkcjonalnie (,wszel-
kie udogodnienia”) i obejmuje te z nich,
ktére sa Trybunatowi niezbedne do prze-
prowadzenia kontroli. Istotne jest, ze to
on sam decyduje, czy jakies informacje
s3 mu niezbedne. Podmioty zobowigza-
ne do wspélpracy z TO nie mogg odma-
wiac¢ ich udostepnienia, argumentujac, ze
informacje te nie s3 potrzebne.
Oceniajac z tej perspektywy dziatania
FIO, nalezy przypomnie¢, ze odméwi-
ta ona Trybunatowi Obrachunkowemu
pomocy, ktéra — jak wnosit TO — miata
polegac na skontaktowaniu sie z central-
nym biurem tacznikowym w celu prze-
prowadzenia w nim kontroli i uzyskania
niezbednej dokumentacji. Izba nie do-
starczyta réwniez TO informacji o prowa-
dzonej przez to biuro wspétpracy admi-
nistracyjnej w dziedzinie podatku VAT.

2 Obejmuja one: dokumenty dotyczace zawierania i wykonywania uméw finansowanych z budzetu Unii,
rozliczenia $rodkéw pienieznych i materiatéw, rejestry ksiegowe i dokumenty pomocnicze oraz zwigzane
z nimi dokumenty administracyjne, dokumenty dotyczace dochoddéw i wydatkéw, spisy inwentarza, sche-
maty organizacyjne komoérek, ktére TO uzna za niezbedne do kontroli sprawozdan budzetowych i finanso-
wych dotyczacych wyniku na podstawie ewidencji oraz kontroli na miejscu, jak réwniez wszystkie doku-
menty i dane stworzone lub przechowywane na no$nikach magnetycznych.
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Uwzgledniajgc obowiazki natozone na kra-
jowe instytucje przez art. 287 ust. 3 TFUE
(d. art. 248 ust. 3 TWE), doprecyzowane
wart. 142, ust. 1 rozporzadzenia finanso-
wego nr 1605/2002, mozna stwierdzi¢, ze
odmawiajac wspotpracy, FIO naruszyta
obowiazek cigzacy na niej na podstawie
wyzej wskazanych przepiséw?.

Przestrzeganie zasad pomocniczosci
i proporcjonalnoéci przez TO

Druga kwestia analizowang w omawia-
nym wyroku byly zarzuty naruszenia —
w trakcie kontroli prowadzonej przez TO
—zasad pomocniczosci i proporcjonalno-
$ci. Obie te zasady s3 stosowane do oce-
ny wykorzystywania przez Unie powie-
rzonych jej kompetencji. Artykut 5 ust. 2
TUE, ustanawiajacy zasade powierzenia
(szerzej zob. pkt 3 opracowania) postana-
wia bowiem, ze kompetencje Unii pod-
legaja zasadom pomocniczosci i propor-
cjonalnosci.

Zgodnie zzasadg pomocniczoci, w dzie-
dzinach, ktére nie naleza do wylacznej
kompetencji Unii, podejmuje ona dzia-
tania tylko wéwczas i tylko w takim za-
kresie, w jakim cele zamierzonego dzia-
tania nie moga zostac osiagniete w sposéb
wystarczajacy przez pafistwa cztonkow-
skie — zar6wno na poziomie centralnym,
jak i regionalnym oraz lokalnym — i jesli
ze wzgledu na rozmiary lub skutki pro-

ponowanego dziatania mozliwe jest lep-
sze ich osiagniecie na szczeblu Unii (art. 5
ust. 3 TUE, d. art. 5 akapit 2 TWE). Po-
szanowanie zasady pomocniczo$ci zapew-
nia kazda instytucja UE (art. 1 protokotu
nr 2do TFUE i TUE w sprawie stosowa-
nia zasad pomocniczosci i proporcjonal-
nosci; d. pkt 1 protokotu nr 30 do TWE).

Zasada pomocniczo$ci sprowadza
sie do okreslenia, kto powinien podja¢
dzialanie: Unia Europejska, czy pafistwa
cztonkowskie. Dokonujac tej analizy, ustala
sie, czy wystarczajace jest, by cele zamie-
rzonego przez Unie dzialania byty zreali-
zowane na poziomie krajowym, a jezeli nie,
wdéwczas ocenia sie, czy mozna je lepiej
osiggna¢ na poziomie wspdlnotowym. Jesli
odpowiedz na to pytanie jest pozytywna,
dziatanie moze by¢ podjete na szczeblu
UE i jest zgodne z zasada pomocniczo$ci.

Zasada proporcjonalnosci przewidu-
je natomiast, ze zakres i forma dzialta-
nia Unii nie wykraczaja poza to, co jest
konieczne do osiggniecia celéw trakta-
téw (art. 5 ust. 4 TUE; d. 5 akapit trze-
ci TWE). Zasada ta, uznana przez Try-
bunat Sprawiedliwosci za 0gélng zasade
prawa Unii, nakazuje, by sposréd moz-
liwych rozwigzan stosowac najmniej do-
tkliwe, przy czym niedogodnosci wyni-
kajace z dokonanego wyboru nie moga

by¢ nadmierne w stosunku do zamierzo-
nych cel6w?.

2% Mozna w tym miejscu zastanowi¢ sie nad mozliwosciami zastosowania zasady ne bis idem. Dokfadniej,
powstaje pytanie, czy wydanie przez TS wyroku, w ktérym stwierdza on, ze panstwo cztonkowskie, ze
wzgledu na uchybienia przypisywane jego dwém organom, naruszyto prawo Unii oznacza, ze w sprawie
tej nie moze by¢ wszczete przeciwko temu panstwu kolejne postepowanie, ze wzgledu na naruszenie
przypisywane innemu organowi tego panstwa. Watek ten przekracza jednak ramy tego opracowania.

27 Wyroki z 13.11.1990 r. w sprawie C-331/88 Fedesa i in., Rec. s. -4023, pkt 13; 25.10.1994 r. w sprawach
potaczonych C-133/93, C-300/93 i C-362/93 Crispoltoni i in., Rec. s. 1-4863, pkt 41; z 12.07.2001 r.
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Stanowisko stron sporu

Odnoszac sie do zarzutu naruszenia zasa-
dy pomocniczoéci, Parlament Europejski,
Komisjai TO stwierdzily, ze zasada ta jest
stosowana wylacznie podczas przyjmowa-
nia unijnych aktéw prawnych. W zwiaz-
ku z tym podmiotem zobowigzanym do
jej poszanowania jest prawodawca unijny
(Rada i Parlament Europejski)?®. Skoro TO
nie dysponuje kompetencjami prawodaw-
czymi, gdyz powierzone mu uprawnienia
maja charakter wytacznie kontrolny i opi-
niodawczy, zasada pomocniczosci nie moze
stanowi¢ kryterium oceny jego dziatan.
Komisja i TO uznaly, ze kompetencje
TO w zakresie dotyczacym dochodéw
i wydatkéw Unii naleza do jego wytacz-
nej kompetenciji, przyznanej mu przez trak-
tat. Kompetencije te s wykorzystywane
w celu udzielenia unijnym organom wta-
dzy budzetowej (Parlamentowi Europej-
skiemu i Radzie) informacji umozliwiaja-
cych im skwitowanie Komisji z wykona-
nia budzetu Unii. Z tego punktu widze-
nia bez znaczenia pozostaje okoliczno$¢,
ze organy krajowe s3 réwniez uprawnione
do przeprowadzania okre§lonych kontro-
li zwiazanych z dochodami i wydatkami
budzetu Unii. Transgraniczny charakter
wsp6lpracy, ustanowiony przez rozporza-
dzenie nr 1798/2003, uzasadnia interwen-
cje TO, gdyz jego kompetencje rozciagaja
sie —w odréznieniu od krajowych najwyz-

szych organéw kontroli — na wszystkich
czlonkéw UE. Ponadto, system zasobéw
wlasnych wymaga zapewnienia w sposéb
scentralizowany, z poziomu unijnego, by
kazde panistwo czlonkowskie prawidfowo
przyczynialo sie do finansowania budze-
tu Unii. Cele te nie moga by¢ osiagniete
przez kontrole krajowe.

Niemcy stanely na stanowisku, ze za-
réwno zasada pomocniczosci, jak i propor-
cjonalnosci powinny by¢ przestrzegane
przez TO w trakcie jego dziatas. Stwier-
dzily tez, ze Trybunal podczas kontroli
wsp6lpracy administracyjnej w dziedzi-
nie podatku VAT naruszyt obie zasady.
Zdaniem tego pafistwa, organizacja ad-
ministracji finansowej, kontrola podatko-
wa i pobieranie podatkéw, w tym podat-
ku VAT, nalezg do kompetencji wytacz-
nych padstw czlonkowskich. RFN pod-
niosla, ze w $wietle zasady pomocniczo-
§ci, kontrola poboru podatku VAT, w tym
wspélpracy administracyjnej w tej dzie-
dzinie, powinna naleze¢ do kompeten-
cji krajowych najwyzszych organéw kon-
troli, a nie Trybunatu Obrachunkowego.
Réwniez kontrola wspéltpracy transgra-
nicznej — przewidziana przez rozporza-
dzenie nr 1798/2003 — mogtaby by¢ le-
piej przeprowadzona za pomocg wspdl-
nego dziatania tych narodowych instytu-
cji, niz na poziomie Unii. Odnoszac sie do
naruszenia zasady proporcjonalnosci przez

w sprawie C-189/01 Jippes i in., Rec. s. I-5689, pkt 81; z 7.09.2006 r. w sprawie C-310/04 Hiszpa-
nia p. Radzie, Zb. Orz. s. 1-7285, pkt 97; z 11.06.2009 r. w sprawie C-33/08 Agrana Zucker, Zb.Orz.
s. 1-5035, pkt 31; z 20.05.2010 r. w sprawie C-365/08 Agrana Zucker (niepubl.) pkt 29; z 8.07.2010 .
w sprawie C-343/09 Afton Chemical (niepubl.), pkt 45.

28 Katalog instytucji uznanych za unijnego prawodawce mozna kwestionowaé, wskazujac ze réwniez Komi-
sja, wydajac akty delegowane i akty wykonawcze (art. 290 i art. 291 TFUE) moze by¢ zaliczona do tego
grona. Zagadnienie to przekracza jednak ramy tego opracowania.
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TO, Niemcy zauwazyly, Ze ocena organi-
zacyjnego i kompetencyjnego uksztatto-
wania administracji finansowej w poszcze-
gblnych pafistwach jest nieproporcjonal-
na ingerencja w ich kompetencje.

Niemcy podniosty réwniez argument
zwigzany z legalnoscig dziatari TO. Wska-
zano, ze art. 35 rozporzadzenia Rady
nr 1798/2003 powierzyt dokonywanie
kontroli i formutowanie ocen stosowania
tego rozporzadzenia Komisji Europejskiej,
ktéra wykonuje te czynnoéci we wspdlpra-
cy z pafistwami czlonkowskimi. Przepis
ten, zdaniem Niemiec, wyklucza dokony-
wanie kontroli i formulowanie ocen stoso-
wania rozporzadzenia Rady nr 1798/2003
przez Trybunal, co oznacza, ze nie miat
on podstaw prawnych, by przeprowadzi¢
kontrole.

Stanowisko rzecznik generalnej

Rzecznik generalna uznata, ze skoroart. 13
ust. 1 TUE zalicza TO do instytucji Unii,
to wykorzystujac powierzone mu kompe-
tencje jest on zobowigzany do poszanowa-
nia zasad pomocniczo$ci i proporcjonalno-
$ci. Stwierdzila, ze jakkolwiek poszanowa-
nie obu tych zasad nalezy przede wszyst-
kim do organéw prawodawczych Unii, to
w istocie sg one skierowane do Unii, a co
za tym idzie — do wszystkich instytucji,
niezaleznie od funkgji, jaka sprawuja w jej
porzadku instytucjonalnym.

W odniesieniu do zasady pomocniczo$ci
rzecznik generalna zauwazyla, ze jedyne,
traktatowo okreslone ograniczenie zakre-

kontrola i audyt

su jej stosowania dotyczy rodzaju kompe-
tencji powierzonych Unii. Zasada pomoc-
niczosci, jak wynika zjej tresci, nie jest bo-
wiem stosowana tylko w przypadku kom-
petencji wytgcznych Unii?®. Stwierdzita
ponadto, ze mozliwo$¢ naruszenia przez
TO tej zasady ma charakter wyjatkowy,
a doszloby do tego, gdyby Trybunat ogra-
niczyl prowadzona przez siebie kontro-
le wytacznie do jednego paristwa czlon-
kowskiego. Wéwczas jego cele kontrolne
moglyby zostac osiagniete przez krajowe
organy kontroli, a bezposrednia kontro-
la przeprowadzana przez TO naruszyla-
by zasade pomocniczosci. Aby tego unik-
na¢, TO powinien zwrdcic sie do krajo-
wego organu kontroli o przeprowadzenie
planowanej kontroli i przekazanie jej wy-
nikéw. Jesli ten odméwitby albo Trybunat
podwazatby dostarczone mu oceny, wéw-
czas moégltby dokona¢ tej kontroli samo-
dzielnie, nie narazajac sie na zarzut naru-
szenia zasady pomocniczosci.

W konkluzji rzecznik generalna uznata,
ze Trybunat Obrachunkowy, przeprowa-
dzajac kontrole wspétpracy administracyj-
nej w dziedzinie podatku VAT, nie dzia-
Tat w sferze kompetencji wytacznych Unii,
a zatem byl zobowiagzany do przestrzega-
nia zasady pomocniczosci.

Biorac pod uwage transgraniczne aspek-
ty przedmiotu kontroli, procedure kon-
trolng i jej cele, rzecznik stwierdzila, ze
analizowana kontrola nie mogtaby zosta¢
wlasciwie przygotowana i przeprowadzona
ani przez krajowe organy obrachunkowe,

29 Katalog kompetencji wytacznych Unii zawiera art. 3 TFUE, wprowadzony na mocy traktatu z Lizbony.
Woezeéniej dziedziny, w ktérych Unii przystugiwaty wytaczne kompetencje, okreslat TS. Wypracowany
przezen dorobek orzeczniczy zostat podniesiony do rangi normatywnej i uwzgledniony w art. 3 TFUE.
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ani przez inne krajowe organy kontrolne.
Réwniez kontrola i ocena stosowania roz-
porzadzenia nr 1798/2003, przewidziana
wjego art. 35, dokonywana przez Komisje
Europejska we wspolpracy z pafistwami
cztonkowskimi, nie stanowi pelnowarto-
$ciowej alternatywy dla prowadzonej przez
TO kontroli wspétpracy administracyj-
nej w dziedzinie podatku VAT. Czynno-
$ci wykonywane przez Komisje na podsta-
wie art. 35 rozporzadzenia nr 1798/2003
nie daja bowiem mozliwosci scentralizo-
wanej i systematycznej ewaluacji wspét-
pracy transgranicznej pomiedzy réznymi
krajowymi organami administracji. Wo-
bec powyzszego, rzecznik uznata, ze za-
sada pomocniczosci nie zostata naruszo-
na w toku omawianej kontroli.

Oceniajagc poszanowanie zasady propor-
cjonalnosci podczas kontroli TO, rzecznik
przypomniata, ze zgodnie z orzecznictwem
TS, jej przestrzeganie wymaga, by srodki
podejmowane przez Unie byly wlasciwe,
niezbedne i wspéimierne do osiggniecia
zakladanych celéw. Srodek jest wlasciwy,
jezeli rzeczywiscie stuzy temu, by w spo-
s6b spéjny i systematyczny dany cel osia-
gna¢. Niezbedny, jesli sposréd wielu in-
nych jest najmniej obcigzajacy dla dane-
go interesu lub dobra prawnego. Wspét-
mierny, jezeli przyczynia sie do osiagnie-
cia celu zgodnego z prawem, nie prowa-
dzac do nadmiernej ingerencji w intere-
sy albo dobra prawne.

Odnoszac sie do kryterium wiasciwosci,
rzecznik stwierdzita, ze przez analize wy-

Justyna tacny

miany informacji pomiedzy stuzbami kra-
jowymi pafistw cztonkowskich TO zasad-
nie zmierzal do celu, jakim byta ocena prak-
tycznych i prawnych rozwiazaf przyjetych
przez panistwa cztonkowskie do prowadze-
nia wspolpracy administracyjnej w dzie-
dzinie podatku VAT. Kontrola TO byta tez
niezbedna do osiggniecia zakladanego celu,
gdyz mniej doglebna kontrola krajowych
organéw finansowych i przebiegu proce-
dur nie moglaby dostarczy¢ potrzebnych
informacji. Badajac kryterium wspétmier-
nosci kontroli, rzecznik uznala, ze dziata-
nia kontrolne Trybunatu nie doprowadzity
do nadmiernej ingerencji w sfere kompe-
tencji Niemiec, gdyz TO ograniczyt swoja
kontrole wylacznie do wykonania wyma-
gaf rozporzadzenia nr 1798/2003. W tych
ramach sprawdzal, czy pafistwo to utwo-
rzylo centralne biuro tacznikowe, czy wy-
miana informacji pomiedzy organami ad-
ministracji odpowiadata ustalonym zasa-
dom oraz czy istniala mozliwos¢ skutecz-
niejszego uksztaltowania wspétpracy ad-
ministracyjnej. W rezultacie rzecznik ge-
neralna doszla do konkluzji, ze TO prze-
strzegal zasady proporcjonalnosci.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci

Rozstrzygajac spér, Trybunat Sprawie-
dliwosci stwierdzit, ze nie ma potrzeby
orzekania, czy i w jakim zakresie zasada
pomocniczo$ci ma zastosowanie w sferze
kontroli. Zauwazyt jednak, ze jesli przy-
ja¢, iz zasada ta ma zastosowanie w za-
wislej sprawie, to transgraniczny wymiar

30 Zobacz wyroki TS: z 17.11.2009 r. w sprawie C-169/08 Presidente del Consiglio dei Ministri, Zb.Orz.
s. 1-10821, pkt 42; z 11.03.2010 r. w sprawie C-384/08 Attanasio Group, Zb.Orz. s. 1-2055, pkt 51;
2 11.07.1989 r. w sprawie 265/87 Schrader, Rec. s. 2237, pkt 21.
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wspélpracy administracyjnej w dziedzi-
nie podatku VAT, ustanowiony przez roz-
porzadzenie nr 1798/2003, prowadzi do
stwierdzenia, ze sporna kontrola bytaby
z nig zgodna. Taka kontrola ma bowiem
na celu zapewnienie prawidlowego funk-
cjonowania wspdlpracy, w jakiej uczest-
nicza organy administracyjne wszystkich
panstw czlonkowskich, przy czym od niej
czesciowo zalezy zdolnos¢ organdw krajo-
wych do skutecznego zwalczania oszustw
podatkowych i unikania opodatkowania
naich wlasnym terytorium. Z tych wzgle-
déw TS stwierdzit, ze sporna kontrola zo-
stanie oczywiScie lepiej przeprowadzona
na poziomie Unii przez TO, niz przez kra-
jowe organy kontrolne. Przewaga kontro-
li Trybunatu Obrachunkowego nad krajo-
wymi wynika —zdaniem Trybunatu Spra-
wiedliwosci — z zakresu kompetencji TO,
ktoéry rozciagga sie na wszystkie pafistwa
czlonkowskie. Poniewaz TS nie uznal, ze
dziatania kontrolne TO naruszyly zasade
proporcjonalno$ci, mozna wnosi¢, iz do
naruszenia tej zasady nie doszlo.

Do chwili wydania omawianego wyro-
ku zarzuty dotyczace naruszenia zasady
pomocniczosci, ustanowionej w trakta-
cie z Maastricht (1992)*, byly podnoszo-

ne rzadko. Jej naruszenie zazwyczaj kwe-
stionowaty pafistwa czlonkowskie w ra-
mach postepowar prowadzonych przed
TS w trybie skargi na niewazno$¢ aktéw
prawa Unii (art. 263 TFUE). W postepo-
waniach tych panstwa dazyly do wykaza-
nia, ze dziatania przewidziane w aktach
unijnych mogtyby by¢ w sposéb bardziej
optymalny uregulowane na poziomie kra-
jowym, co oznaczaloby, ze ich unormo-
wanie na szczeblu unijnym narusza zasa-
de pomocniczosci. Trybunat Sprawiedli-
wosci, jak dotad, w zadnym z wyrokéw nie
stwierdzit jednak naruszenia tej zasady.
Trzeba podkresli¢, ze w omawianym spo-
rze po raz pierwszy w historii przestrze-
ganie zasady pomocniczo$ci bylo analizo-
wane w kontekscie dziatan kontrolnych,
a wiec innych niz dziatania prawodaw-
cze Unii. W tym wzgledzie na szczegél-
na uwage zastuguja rozwazania rzecznik
generalnej, ktéra odnotowala, ze jedynym
ograniczeniem w stosowaniu zasady po-
mocniczo$ci, wynikajacym z samej jej tre-
§ci (art. 5 ust. 3 TUE), jest okolicznos¢,
gdy dotyczy ona kompetencji wytacznych
Unii. Uznawszy, ze wspétpraca admini-
stracyjna pafstw czlonkowskich w dzie-
dzinie podatku VAT kompetencji takich

3! Istotne zmiany odnoszace sie do mechanizméw stosowania zasady pomocniczosci wprowadzit w 2009 r.
traktat z Lizbony (TL). Traktat ten w nieznacznym stopniu zmienit tre§¢ omawianej zasady. Uszczegéto-
wit jednak procedury jej stosowania przez instytucje Unii, a takze kontroli jej przestrzegania przez parla-
menty narodowe i przez TS. Parlamenty narodowe sprawuja kontrole poszanowania zasady pomocniczo-
$ci na etapie prac legislacyjnych, przed przyjeciem aktu prawnego (kontrola ex ante), TS bada natomiast
akty juz uchwalone (kontrola ex post). Kluczowe w tej sferze rozwiazania zawarto w art. 12 lit. b TUE oraz
dwoéch protokotach zataczonych do TFUE i TUE: w protokole (nr 1) w sprawie roli parlamentéw narodo-
wych w UE (protokét nr 1) i protokole (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonal-
noéci (protokét nr 2). Uregulowanie na mocy TL proceduralnych aspektéw stosowania i przestrzegania
zasady pomocniczo$ci ma w wiekszym niz dotad stopniu angazowac¢ parlamenty narodowe w unijne pro-
cedury prawodawcze, a w szerszej perspektywie — przyczynia¢ sie do zmniejszania deficytu demokracji
przedstawicielskiej w Unii.
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Justyna tacny

nie stanowi, rzecznik stwierdzila, ze TO,
korzystajac z powierzonych mu funkcji
kontrolnych, jest zobowiazany do jej po-
szanowania. Przedstawita tez przestanki
oceny zgodnos$ci dziatad kontrolnych TO
zzasadg pomocniczo$ci, co —jako dziatanie
nowatorskie — takze zasluguje na podkre-
Slenie. Kierujac sie logika tej zasady skon-
statowala, ze czynnosci kontrolne TO s3
dopéty zgodne z zasada pomocniczosci,
dopéki cele kontrolne TO nie moga by¢
zrealizowane na poziomie krajowym. Ar-
gumentami przemawiajacymi — jej zda-
niem — za uznaniem, ze TO nie naruszyt
zasady pomocniczodci, byt transgranicz-
ny charakter kontroli, obejmujacej kilka
panstw cztonkowskich, orazjej cel w po-
staci oceny prawidfowosci ustalenia wyso-
koSci zasobu wlasnego pobieranego z VAT.

Trybunat Sprawiedliwosci nie zasto-
sowal jednak rozumowania rzecznik ge-
neralnej. Po stwierdzeniu, ze nie ma po-
trzeby orzekania o poszanowaniu zasa-
dy pomocniczo$ci w toku dziatad kon-
trolnych Trybunatu Obrachunkowego,
TS uznal, ze nawet jesli przyjaé, iz zasa-
da ta miataby zastosowanie w rozstrzy-
ganej sprawie, transgraniczny przed-
miot kontroli uzasadnialby jej przepro-
wadzenie na poziomie UE. Jakkolwiek
jest to rozstrzygniecie salomonowe, nie

wyijasénia ono precyzyjnie stanowiska TS
w kwestii tego, czy zasade pomocniczo-
$ci nalezy stosowac jako kryterium oce-
ny dziatafi kontrolnych TO. Wrecz prze-
ciwnie, stanowisko T'S moze sugerowac,
ze przyjmuje on, inaczej niz rzecznik ge-
neralna, iz omawiana zasada znajduje za-
stosowanie tylko wzgledem dziatan pra-
wodawczych Unii. Przyjecie takiego za-
lozenia byloby dopuszczalne pod warun-
kiem, ze TS wyjasénilby, jak nalezy rozu-
miel zastrzezenie zawarte w tresci oma-
wianej zasady, ktére wylacza jej stoso-
wanie. Mozna przypomnie¢, ze zgodnie
zart. 5 ust. 3 TUE, zasada ta nie ma za-
stosowania w dziedzinach, ktére naleza
do wyltacznej kompetencji UE. W prze-
pisie tym nie ma mowy o podziale na
dziatania prawodawcze i inne Unii. Ka-
talog kompetencji wytacznych Unii jest
uwzgledniony w art. 3 TFUE??, ma cha-
rakter zamkniety i nie obejmuje wsp6t-
pracy administracyjnej w dziedzinie po-
datku VAT?. Trybunat Sprawiedliwosci,
inaczej niz rzecznik generalna, nie wyja-
$nit, w jaki sposéb nalezy rozumie¢ wy-
laczenie stosowania zasady pomocniczo-
§ci w dziedzinach objetych kompeten-
cja wylaczna Unii, cho¢ - jak sie wyda-
je —uznatl, ze w odniesieniu do dziatad
kontrolnych TO zasady tej nie stosuje.

32 Kompetencje wytaczne Unii to: unia celna; ustanawianie regut konkurencji niezbednych do funkcjonowa-
nia rynku wewnetrznego; polityka pieniezna w odniesieniu do panstw cztonkowskich, ktérych waluta jest
euro; zachowanie morskich zasobéw biologicznych w ramach wspdlnej polityki rybotéwstwa; wspdélna po-
lityka handlowa (art. 3 ust. 1 TFUE).

W okresie powstania i rozstrzygania sporu katalog kompetencji wytacznych Unii miat charakter orzecz-
niczy i byt formutowany przez TS. Stan ten zmienit traktat z Lizbony, ktéry sformutowane w ten sposéb
kompetencje ujat w art. 3 ust. 1 TFUE. Ani katalog orzeczniczy, ani normatywny nie uznawaty wspotpracy
administracyjnej w dziedzinie podatku VAT za kompetencje wytaczna Unii. Co wiecej, podatek VAT jest
harmonizowany w Unii na podstawie art. 113 TFUE (d. art. 93 TWE), uprawniajacego Unie do zblizania
przepiséw dotyczacych podatkéw obrotowych, akcyzy i innych podatkéw posrednich.

3.

&
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Podsumowanie

W oméwionej sprawie Trybunat Sprawie-
dliwosci mial mozliwo$¢ wyjasnienia kwe-
stii zwigzanych z zasadami wykonywania
kontroli przez Trybunal Obrachunkowy
w panstwach cztonkowskich. W tych ra-
mach odniést sie do zakresu kompetencji
kontrolnych przystugujacych TO na pod-
stawie art. 285 i nast. TFUE. Zastosowana
przez TS wyktadnia przepiséw kompeten-
cyjnych zawartych w aktach prawa pier-
wotnego i prawa wtdrnego, przyjmujaca
za punkt wyjscia wykladnie gramatycz-
na i teleologiczna (celowosciowa), wpisu-
je sie w nurt tradycyjnego podejécia przyj-
mowanego w judykaturze TS. To, czego
Trybunat nie zrobit, cho¢ mial ku temu
sposobno$¢, to sformulowanie i uzasad-
nienie swojego pogladu na temat stoso-
wania zasady pomocniczosci wzgledem
dziatan kontrolnych TO. Zasada ta, za-
pewne za sprawa traktatu z Lizbony, kt6-
ry wzmocnit mechanizmy jej przestrze-
gania i powierzyt mozliwos¢ kontroli jej
poszanowania przez parlamenty narodo-
we* ponownie zaczela odgrywac wazna
role. Omawiany wyrok mégt by¢ okazja
do wyjaénienia prawnych mechanizméw

jej stosowania, ktére pomimo dwudzie-
stu lat funkcjonowania, nadal sa niejasne.

Na uwage zasluguje réwniez to, ze Try-
bunat Obrachunkowy, ktéremu organy
krajowe odméwity dostepu do informacji
potrzebnych do oceny stosowania przez
Niemcy rozporzadzenia unijnego, nie
wstrzymal dzialan i przeprowadzit j3, opie-
rajac sie na danych uzyskanych z innych
dostepnych zrédet. Z punktu widzenia in-
tereséw krajowych odmowa wspétpracy
zTO moze przynies¢ skutek odwrotny od
zaktadanego — niepetne i w niektérych wy-
padkach krzywdzace z punktu widzenia
pafistwa wyniki kontroli. Kwestia ta, jak
réwniez mozliwo$¢ pociagniecia cztonka
UE do odpowiedzialno$ci prawnej przed
Trybunalem Sprawiedliwosci za narusze-
nie ustalonych obowiazkéw wspétpracy,
powinna by¢ uwzgledniana przy formu-
fowaniu zasad wspéldziatania krajowych
najwyzszych organéw kontroli z Trybu-
natem Obrachunkowym.

dr JUSTYNA LACNY,
Instytut Nauk Prawnych PAN

3 Na ten temat zob. szerzej: A. Grzelak, J. tacny: Kontrola przestrzegania unijnej zasady pomocniczosci
przez parlamenty narodowe - pierwsze doswiadczenia, ,Zeszyty Prawnicze” nr 4/2011, Biuro Analiz Sej-

mowych Kancelarii Sejmu, s. 11-42.
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Sektor finanséw publicznych

Aktualne problemy
audytu wewnetrznego

Praktyka stosowania obowiazujacej juz trzeci rok ustawy o finansach pu-
blicznych nie przyczynia sie do wyjasnienia watpliwosci interpretacyjnych,
dotyczacych zaréwno definicji audytu wewnetrznego, jak i bezposrednio
z nim zwigzanej kontroli zarzadczej. Przyczyna jest brak jednoznacznego
uregulowania wielu kwestii. Dotyczy to zwlaszcza sposobu przeprowadza-
nia czynnosci przez audytoréw, precyzyjnie opisanych metod analizy ryzyka,
ktére mogliby wykorzystaé w swojej pracy oraz gwarancji petnej niezalezno-
$ci. Podobne problemy powstajg w zwiazku ze stosowaniem ustawy o kon-
troli w administracji rzadowej, ktéra ponadto nie okresla, czym jest kontrola.
Moze to prowadzi¢ miedzy innymi do dublowania zadan komdrek organiza-
cyjnych jednostki — audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrzne;j.

ELZBIETA CHOJNA-DUCH
MILOSZ ANCZAKOWSKI

Audyt wewnetrzny w sektorze finanséw
publicznych - to instytucja znana polskie-
mu prawu oraz doktrynie finanséw i pra-
wa finansowego od niedawna, a ostatnie
dziesieciolecie przyniosto w tej kwestii
znaczace zmiany w przepisach. Ich kie-
runek nalezy ocenia¢ pozytywnie, a usta-
wowe ujednolicenie form kontroli insty-
tucjonalnej w calym sektorze finanséw
publicznych spowodowato zblizenie pol-
skich regulacji do wypracowanych przez
miedzynarodowe organizacje audytowe.

30 KONTROLA PANSTWOWA

Aktywne oddziatlywanie kontroli i au-
dytu w sektorze publicznym przyczynito
sie z pewnoscig do podniesienia jakosci za-
rzadzania w pafstwie. W dobie globalne-
go kryzysu ekonomicznego i koniecznosci
konsolidacji finanséw publicznych popra-
wa gospodarowania §rodkami publiczny-
mi nabrata jednak szczegdlnego znaczenia.
Nowe wyzwania dla audytoréw i kontrole-
réw wewnetrznych oraz pracownikéw sek-
tora publicznego poddanych procesom au-
dytu powinny skupi¢ sie na wiekszej ochro-
nie zarzadzania publicznego, gospodarkii fi-
nanséw pafistwa (budzetéw publicznych)
przed skutkami kryzysu, a zwlaszcza jego
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negatywnym wplywem na finanse sekto-
ra publicznego w Polsce. Z drugiej strony,
powinny umozliwi¢ skuteczne zarzadza-
nie ryzykiem, eliminacje nieprawidtowo-
$ci w zarzadzaniu publicznym oraz lepsze
gospodarowanie srodkami.

Trzeba zwréci¢ uwage na kilka dysku-
syjnych spraw, bowiem regulacje prawne
nie rozwiazaly ostatecznie wielu proble-
méw praktycznych w stosowaniu audytu
wewnetrznego. Ponadto, niektére zmiany
wprowadzane kolejnymi wersjami usta-
wy o finansach publicznych stawiaja przed
praktyka i teorig nowe wyzwania, doty-
czace zaréwno kwestii ustrojowych, jak
i metodyki audytu. Oto niektére z nich.

Koordynacja zadan audytu
wewnetrznego i kontroli zarzadczej

Pojecie audytu wewnetrznego — zdefinio-
wane po raz pierwszy w ustawie o finan-
sach publicznych z 1998 r., a nastepnie
w jej nowelizacjiz 27 lipca 2001 r.! — od po-
czatku budzito wiele watpliwosci?. Usta-
wodawca okredlit audyt jako ogét dzia-
lan, przez ktére kierownik danej jednost-
ki uzyskuje obiektywna i niezalezng oce-
ne jej funkcjonowania w zakresie gospo-
darki finansowej, przy uwzglednieniu kry-

teriéw wskazanych przez ustawodawce’.
Formuta audytu wewnetrznego zawarta
w ustawie okazala sie zbyt ogélna i tym
samym niejednoznaczna, byta wiec réz-
nie interpretowana®.

Pojecie audytu wewnetrznego zostalo
odmiennie uregulowane w kolejnej wersji
ustawy o finansach publicznych -z 2005 .
Zgodnie zjej art. 48, audytem wewnetrz-
nym okreslany byt ogét dziatan obejmu-
jacych niezalezne badanie systeméw za-
rzadzania i kontroli w jednostce (w tym
procedur kontroli finansowej), w wyni-
ku ktérego kierownik jednostki uzyski-
wal obiektywng i niezalezng ocene ade-
kwatnosci, efektywnosci i skutecznosci
tych systeméw. Definicja audytu zostata
rozszerzona o nowe obowigzki w formie
czynnos$ci doradczych, w tym skladanie
wnioskéw, majace na celu usprawnienie
funkcjonowania jednostki. Bylo to juzroz-
wigzanie nawiazujace do miedzynarodo-
wych definicji audytu®.

Kolejna ustawa o finansach publicz-
nych —z 2009 r., obowigzujaca obecnie —
w art. 272 stanowi, ze audyt wewnetrz-
ny to niezalezna i obiektywna dziatalnos¢,
ktérej celem jest wspieranie ministra kie-
rujacego dziatem lub kierownika jednost-

! Ustawa z 27.07.2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o organizaciji i trybie pracy
Rady Ministréw oraz o zakresie dziatania ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz usta-
wy o stuzbie cywilnej (DzU nr 102, poz. 1116); weszta w zycie 1.01.2002 r.

2 E. Chojna-Duch: Kontrola czy audyt Najwyzszej Izby Kontroli [w:] ,Kontrola Pahnstwowa” nr specjalny,
luty 2002 .

3 Ustawodawca wskazat trzy kategorie audytu: badanie dowodéw ksiegowych oraz zapiséw w ksiegach

rachunkowych; ocene systemu gromadzenia $rodkéw publicznych i dysponowania nimi oraz gospoda-

rowania mieniem; ocene efektywnosci i gospodarnosci zarzadzania finansowego — zob. art. 35¢c wym.

w przyp. 1 ustawy z 27.07.2001 .

Por. K. Winiarska: Teoretyczne i praktyczne aspekty audytu wewnetrznego, Warszawa 2005 r. i literatura

tam podana.

5 M. Anczakowski: Charakter prawny audytu wewnetrznego [w:] ,Panstwo i Prawo” nr 8,/2008, s. 103 i n.
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ki w realizacji celéw i zadan, przez syste-
matyczng ocene kontroli zarzadczej oraz
czynnos$ci doradcze®.

Wprowadzona konstrukcja prawna
odwotuje sie jednoczesnie do nowego
terminu w polskiej administracji pu-
blicznej — tak zwanej kontroli zarzad-
czej. W ustawie proponuje sie $ciste po-
wigzanie z nig audytu wewnetrznego.
Ocena dotyczy zwlaszcza adekwatno-
$ci, skutecznosci i efektywnosci kontro-
li zarzadczej w dziale administracji rza-
dowej lub jednostce. Pojawila sie jedno-
czes$nie watpliwos¢, czy czynnosci do-
radcze dotycza tylko kontroli zarzadcze;j,
czy tez maja szerszy charakter.

Obecna definicja audytu wewnetrzne-
go zawarta w ustawie zbliza ja do definicji
sformutowanej w opracowaniach Instytutu
Audytoréw Wewnetrznych (I1A). Zgod-
nie z ta definicja, audytem wewnetrznym
jest niezalezna i obiektywna dziatalnos¢,
ktérej celem jest przysporzenie wartoSci
i usprawnienie dziatalnosci operacyjnej
organizacji. Polega na systematycznej, do-
konywanej w uporzadkowany sposéb oce-
nie proceséw: zarzadzania ryzykiem, kon-
troliitadu organizacyjnego oraz przyczy-
nia sie do poprawy ich dziatania. Poma-
ga organizacji osiagna¢ cele, dostarczajac
zapewnienie o skutecznosci tych proce-
séw, réwniez przez doradztwo’.

Audyt wewnetrzny wspiera organiza-
cje w osigganiu wytyczonych celéw przez

systematyczne i konsekwentne dziatanie
stuzace ocenie i poprawie efektywnosci
zarzadzania ryzykiem, systeméw kontro-
li oraz proceséw zarzadzania organizacja.
G16wnym zadaniem audytora wewnetrz-
nego — zgodnie z obecng ustawg —jest sys-
tematyczna ocena kontroli zarzadczej na
podstawie kryteriéw wskazanych przez
ustawodawce, to jest adekwatnosci, efek-
tywnosci i skutecznosci. Kontrola zarzad-
cza jest z kolei kategoria zdecydowanie
szersza niz samo poréwnywanie wyko-
naf (stanu rzeczywistego) z wyznacze-
niami (stanem pozadanym), w rozumie-
niu klasycznej definicji L. Kurowskiego,
czyli istoty kontroli®.

Wprawdzie w uzasadnieniu do projek-
tu ustawy wskazano, ze: ,Wprowadzono
pojecie kontroli zarzadczej w jednostkach
sektora finanséw publicznych w miejsce
obecnego terminu — kontrola finansowa”,
przy szerszym jej zakresie przedmioto-
wym, ale same przepisy ustawy wskazuja,
ze kontrola zarzadcza jest kategorig zwia-
zang z procesem zarzadzania, kierowania
jednostka, zarzadzania ryzykiem w jed-
nostkach komercyjnych, a nie z wykony-
waniem klasycznych czynnosci kontrol-
nych w sektorze publicznym?®. Czynno$ci
kontrolne w rozumieniu tradycyjnym s
tylko jednym z elementéw sktadajacych
sie nainstytucje kontroli zarzadczej, a nie-
zbyt fortunne w tym wypadku uzycie ter-
minu ,kontrola” w odniesieniu do czyn-

¢ Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz.1241).

Zob. obowiazujaca definicja audytu wewnetrznego: <www.iia.org.pl>.

8 L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak: Podstawy kontroli finansowej, Warszawa 1981; zob. takze: J. Staro-
Sciak: Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356.

® E. Chojna-Duch: Préba systematyzacji poje¢ i zadan z dziedziny kontroli i audytu wewnetrznego na podsta-
wie ustawy o finansach publicznych, ,,Kontrola Panstwowa” nr 1/2010, s. 59 i n.
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nosci zarzadczych przyczynilo sie do nie-
jednoznaczno$ci w ustawie. Watpliwosci
poglebia znaczenie tego pojecia w przepi-
sach dotyczacych odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych, przy zastapieniu w niektérych wy-
padkach pojecia kontroli finansowej kon-
trolg zarzadcza (w katalogu naruszen tej
dyscypliny).

Instytucja kontroli zarzadczej w rozu-
mieniu przepiséw ustawy o finansach pu-
blicznych wydaje sie natomiast blizsza jej
anglosaskiemu rozumieniu. Wedle defi-
nicji R.N. Anthony’ego: , kontrola zarzad-
cza to proces, za pomoca ktérego mena-
dzerowie zapewniaja, ze zasoby s3 pozy-
skiwane oraz wykorzystywane skutecz-
nie i efektywnie w realizacji celéw jed-
nostki”, a kluczows kwestia jest koncen-
tracja na wynikach (efektach) dziatalno-
$ci jednostki'®.

Ustawodawca przyjat w art. 68 ustawy,
ze kontrolg zarzadcza w jednostkach sek-
tora finanséw publicznych jest ogét dziatari
podejmowanych dla zapewnienia realizacji
celéw i zadah w sposéb zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy. Tak
sformulowana definicja jest zbyt szeroka
iog6lna, czyli znéw nieprecyzyjna. Usta-
wodawca okreslit réwniez otwarty kata-
log celéw, do ktérych ma dazy¢ kontrola
zarzadcza. Sg nimi zapewnienie: zgodno-
$ci dziatalnosci z przepisami prawa oraz
procedurami wewnetrznymi, skuteczno-
$ciiefektywnosci dzialania, wiarygodno-

§ci sprawozdan, ochrony zasobdw, prze-
strzegania i promowania zasad etyczne-
go postepowania, efektywnosci i skutecz-
nosci przeptywu informacji, zarzadzania
ryzykiem.

Aby audytor mégl rzetelnie wykonac
swoje zadanie, czyli oceni¢ adekwatnos¢
kontroli zarzadczej w jednostce, powi-
nien dysponowac wzorcowym modelem
takiej kontroli. Inaczej méwiac — powi-
nien mie¢ punkt odniesienia, ktérym byt-
by postulowany model kontroli zarzad-
czej. Okreslenie takiej bazy dla audytora
to obowigzek prawny Ministra Finanséw,
jako organu wlaéciwego do koordynacji
kontroli zarzadczej i audytu dla jedno-
stek sektora finanséw publicznych lub
komitetéw audytu dla poszczegdlnych
dziatéw. Nalezy doda¢, ze to ostatnie
rozwigzanie nie obejmuje jednostek sa-
morzadu terytorialnego orazjednostek,
ktére nie sa usytuowane w zadnym dzia-
le administracji; w tym wypadku wta-
$ciwe wydaje sie przygotowanie alter-
natywnych modeli kontroli zarzadcze;.
Rzetelna ocena skutecznosci i efektyw-
noSci kontroli zarzadczej jest mozliwa
tylko przy wskazaniu optymalnych pa-
rametréw, bedacych punktem odniesie-
nia (wlasnie tradycyjnego ,wyznaczenia”
dla proceséw kontroli) oceny w jedno-
stce. Wzorcem przy okresleniu takich
uzupelniajacych modeli moga by¢ pro-
pozycje przedstawione w obszernej li-
teraturze przedmiotu'’.

10 Za: K. Winiarska: Pojecie i klasyfikacja kontroli zarzadczej w literaturze Swiatowej, maszynopis niepubliko-
wany, Szczecin 2012; szerzej czyt. tu takze na temat pojecia i rodzajow kontroli zarzadczej.

" Na przyktad opracowania zawarte w: Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych, ,,Zeszyty Na-
ukowe” nr 669: ,Finanse. Rynki Finansowe. Ubezpieczenia” nr 42, pod red. K. Winiarskiej, Szczecin 2011.
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Audyt wewnetrzny a kontrola
wewnetrzna instytucjonalna

Analiza przepiséw oraz literatura przed-
miotu wskazuja na zbiezne elementy kon-
troli wewnetrznej instytucjonalnej i au-
dytu wewnetrznego; w niektérych opra-
cowaniach obie instytucje traktowane s3
wrecz jako tozsame'?.

Szczegblnego znaczenia powyzsza kwe-
stia nabiera w $wietle przepiséw ustawy
o kontroli w administracji rzadowej's.
Akt ten okre§la zasady i tryb przepro-
wadzania kontroli dziatalno$ci organéw
administracji rzadowej, urzedéw obstu-
gujacych organy lub stanowiacych ich
aparat pomocniczy oraz jednostek or-
ganizacyjnych podlegltych tym organom
lub przez nie nadzorowanych oraz orga-
ny wlasciwe w sprawach kontroli. Z ra-
cji usytuowania kontrolujacego kontrola
ta ma charakter zewnetrzny, ale w nie-
ktérych wypadkach moze by¢ kontrola
wewnetrzng'*.

Pojecia kontroli ustawa nie definiuje,
wskazuje zas$ jej cele — ocene dzialalnosci
jednostki kontrolowanej przeprowadzong
na podstawie ustalonego stanu faktyczne—
go, przy zastosowaniu przyjetych kryte-
riéw; ustalenie zakresu nieprawidtowo-
§ci, ich przyczyn i skutkéw oraz os6b od-
powiedzialnych, a takze sformutowanie
zalecen zmierzajacych do usuniecia nie-
prawidtowosci.

Okreslone zostaly réwniez kryteria, ktd-
re nalezy uwzgledniac przy przeprowadza-
niu kontroli —legalnos¢, gospodarnosé, ce-
lowos¢ i rzetelno$¢; nie s3 one jednak bez-
wzglednie obowiazujace.

Ustawa przenosi zatem akcenty w spo-
sobie przeprowadzania i zakresie funkcji
kontroli —z kontroli prawidlowosci na kon-
trole wykonania zadan. Jako dodatkowy
cel kontroli wskazywane jest réwniez usta-
lenie zakresu, przyczyn i skutkéw niepra-
widlowosci oraz 0séb odpowiedzialnych,
a takze sformulowanie zalecen zmierzaja-
cych do usuniecia, co w ujeciu tradycyj-
nym stanowi juz zalecenia pokontrolne,
bedace poza zakresem kontroli.

Kontrola prawidlowosci jest okresla-
na jako kontrola zgodnosci z przepisami
prawa oraz dokumentami wyznaczajacy-
mi kierunki dziatalno$ci®. Podstawowym
kryterium jej przeprowadzenia jest legal-
nos¢. Forma kontroli prawidtowosci jest
zblizona do tradycyjnego modelu kontroli.

Ustawa o kontroli w administracji rza-
dowej zmienia klasyczng kontrole pra-
widlowosci, ktérej gléwnym zadaniem
jest —na podstawie kryterium legalnoéci
— stwierdzanie nieprawidtowosci; uste-
puje ona miejsca ocenie dziatalnosci jed-
nostki, ukierunkowanej na wykonywane
przez nig zadania. Zmiana dotyczy réw-
niez kryteriéw, ktore staja sie nadrzedne
przy przeprowadzaniu kontroli wykona-

2. C. Kosikowski: Reforma finanséw w Polsce w $wiatle nowej ustawy o finansach publicznych, ,Panstwo
i Prawo” nr 12/2009; takze: Glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej,

NIK, Warszawa 2005, s. 9.

'8 Ustawa z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (DzU nr 185, poz. 1092).
4 Takie usytuowanie kontroli znajduje swoje uzasadnienie w doktrynie: por. J. Jagielski: Kontrola admini-

stracji publicznej, Warszawa 1999, s. 18 i n.

' Glosariusz terminéw dotyczacych kontroli i audytu..., op. cit., s.21.
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nia zadaf; podstawowe znaczenie zyskuja
elementy zwigzane z dynamicznym aspek-
tem dziatalnodci jednostki.

Kontrola wykonania zadan jest niezalez-
nym badaniem wydajnosci i skutecznosci
projektéw, programéw i dziatalnosci in-
stytucji publicznych, przeprowadzonym
znalezytym uwzglednieniem oszczedno-
$cii majgcym na celu ich poprawe!®.

Uwzgledniajac podstawy (wyznacze-
nia) kontroli zarzadczej, mozna stwier-
dzi¢, ze kontrola wykonania zadafi powin-
na orzeka¢, czy cele (zadania) jednostki
administracji publicznej zostaty zrealizo-
wane z nalezyta skutecznos$cia (maja na-
lezyta jako$¢), w sposéb oszczedny oraz
wykorzystujacy w pelnym zakresie posia-
dane zasoby ludzkie i rzeczowe (wydaj-
nos¢). Kryterium, ktére determinuje re-
lacje trzech wyznacznikéw, jest adekwat-
no$¢. Oszczednosé nalezy rozumiec jako
minimalne wykorzystanie zasobéw jed-
nostki przy realizacji jej celéw, z zachowa-
niem nalezytej jako$ci, za§ wydajnos¢ po-
lega na optymalnym wykorzystaniu zaso-
béw. Oba te kryteria sa do siebie zblizone
i w pewnych sytuacjach nie jest mozliwe
rozpatrywanie ich niezaleznie. Skutecz-
nos¢ taczy sie z realizowaniem celéw oraz
wykazuje zwigzek przyczynowy miedzy
dziataniem a skutkiem?.

Punktem wyijscia do przeprowadzania
kontroli wykonania zadai jest pojecie ,roz-
liczalnosci”, ktére pozwala ocenia¢ odpo-

wiedzialnos¢ oséb kierujacych kontrolo-
wana strukturg z punktu widzenia sku-
tecznosci i wydajnosci realizacji jej zadan'®.
Tak sformutowany sposéb prowadze-
nia kontroli jest w rzeczywistosci tym sa-
mym rodzajem zadan, ktére sg wykony-
wane w ramach audytu wewnetrznego.
W postepowaniu wystepuja réznice for-
malne, ale merytoryczny aspekt jest tozsa-
my. Pewne watpliwosci moze budzi¢ moz-
liwo$¢ wykorzystania procedury kontrolnej
do ewentualnych czynnosci doradczych,
ktére w audycie s3 wprost wskazane. Je-
zeli ponadto uwzgledni sie stosowanie od-
powiednio standardéw kontroli admini-
stracji rzadowej przy kontroli wewnetrz-
nej instytucjonalnej, to wystapi sytuacja,
w ktérej czynnosci kontroli wewnetrznej
instytucjonalnej sprowadzaja sie od oceny
jednostki i zapewnienia zgodnosci w za-
kresie kontroli zarzadczej. Skutkiem ta-
kich okolicznosci jest wykonywanie tych
samych czynno$ci w jednostce admini-
stracji przez dwie rézne komérki organi-
zacyjne —audytu wewnetrznego i kontroli
wewnetrznej instytucjonalne;j'.
Konsekwencja naktadania sie kompe-
tencji jest niewtasciwe wykorzystanie za-
sobéw osobowych wjednostce, co stano-
wi dzialanie nieracjonalne i nieefektyw-
ne. Nalezy zauwazy¢, ze odpowiedzig na
sytuacje dublowania zadan kontrolnych
jest faczenie tych komérek w wielu jed-
nostkach sektora finanséw publicznych

16 Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadan na podstawie standarddéw kontroli INTOSAI i praktyki,
INTOSAI 3000, Najwyzsza lzba Kontroli, Warszawa 2009, s. 10.

7 Jdw, s. 14in.
% Jw., s. 11.

19 Zob. Standardy kontroli w administracji rzadowej, <www.big.kprm.gov.pl>.
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(wtym w wiekszosci ministerstw). Wydaje
sie, ze koniecznym rozwiazaniem byloby
ujednolicenie tych dwéch wewnetrznych
stuzb kontrolnych. Powyzszy proces nie-
sie ze sobg okre§lone wymagania, w tym
przede wszystkim dotyczace certyfika-
cji uprawnien do wykonywania czynno-
$ci kontrolnych wystepujacych w audycie
oraz zapewnianie metody ustawicznego
ksztatcenia kadr kontrolnych.

Procedury
audytu wewnetrznego

Obecne regulacje, podobnie jak poprzed-
nie, tworzg sformalizowang procedure au-
dytu. Szczegdlnie procedura odwotawcza
ma kazuistycznie okreSlony charakter, ale
i brakuje jednoznacznych ram czasowych,
ktére pozwolityby zdyscyplinowac zakon-
czenie zadania zapewniajacego®.
Sformalizowany nadmiernie, jak sie wy-
daje, proces czyni audyt narzedziem mato
elastycznym, a wiec i mato skutecznym
w ocenie kontroli zarzadczej. Biorac pod
uwage, ze w praktyce wielu jednostek cze-
sto wystepuje réwniez audyt pozaplano-
wy, nie jest mozliwa efektywna realizacja
takich zadan w pelnym zakresie.
Wydaje sie, ze pozadane byloby przy-
gotowanie uproszczonego trybu audytu,
ktéry pozwolitby na podejmowanie do-
raznych dziatai zapewniajacych. Proce-
dura przewidujaca wielomiesieczne dzia-
tania rozcigga proces oceny i uniemozli-
wia formulowanie , szybkich” wnioskéw,
potrzebnych kierownikowi jednostki do

zarzadzania — istotg audytu jest bowiem
ocena kontroli zarzadczej (biezacego za-
rzadzania jednostka). Na pewno nie jest
mozliwe zastapienie doraznych czynnosci
zapewniajacych czynnosciami doradczymi.
Z drugiej strony, regulacja ustawy o fi-
nansach publicznych z 2005 r. wprowa-
dzita obowigzek czynnosci doradczych
w stosunku do audytora wewnetrznego,
nie precyzujac jednak ich form i zakresu.
Podobnie ogélne sformutowanie zawiera
obowiazujaca ustawa z 2009 r. Obecne
przepisy rozporzadzenia wykonawczego
Ministra Finanséw dotyczace przeprowa-
dzania i dokumentowania audytu pozosta-
wiaja pelng dowolno$¢, otwarto$¢ form za-
réwno w aspekcie zakresu, jak i procedur,
w przeprowadzaniu czynnoSci, jak i ich
dokumentowaniu?'. Taka sytuacje praw-
ng nalezy oceni¢ negatywnie, zwlaszcza
w poréwnaniu ze szczegétowa, wrecz nad-
mierng i kazuistyczng regulacja procedu-
ry zadania zapewniajacego. Skutkiem ta-
kiego ogdlnego i niejednoznacznego unor-
mowania jest réznorodnie interpretowane
i dowolnie wykonane zadanie, a wiec réw-
niez niewielkie jego znaczenie w praktyce
podmiotu sektora finanséw publicznych.
Brak nalezytej regulacjii pozostawienie
przeprowadzania tych czynnosci przez au-
dytoréw w sposéb zbyt swobodny i niejed-
nolity uniemozliwia tym samym dokonanie
rzetelnych ocen na szczeblu organu wia-
$ciwego do koordynacji audytu wewnetrz-
nego w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych, to jest Ministra Finanséw.

20 Zob. § 25 i n. rozporzadzenia Ministra Finanséw z 1.02.2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumento-

wania audytu wewnetrznego (DzU nr 21, poz. 108).

2 Zob. § 29 i n. rozporzadzenia Ministra Finanséw z 1.02.2010 r., jw.
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Nowoscig w ustawie z 2009 r. jest réw-
niezinstytucja komitetéw audytu, powoly-
wanych przez ministréw kierujacych dzia-
tami. Ich zadania to przede wszystkim do-
radztwo w zakresie adekwatnej, skutecz-
nej i efektywnej kontroli zarzadczej i sku-
tecznego audytu wewnetrznego??. Komi-
tet ocenia réwniez audyt przeprowadzany
w ramach dzialu. Dziatania komitetéw to
obecnie dodatkowe obowigzki administra-
cyjne i koszty ministerstwa, gléwnie ob-
stuga zadaA komitetu audytu, wykonywa-
na przez komérki audytu wewnetrznego.
Komérki te maja obowiazek takze groma-
dzi¢ plany audytu, informacje jednostek
w dziale, przygotowywac zbiorcze infor-
macje o istotnych rodzajach ryzyka i sta-
bosci kontroli zarzadczej oraz propono-
wane usprawnienia kontroli zarzadczej.
Komitety audytu powinny liczy¢ co naj-
mniej trzech cztonkéw; poza przewodni-
czacym, ktéry jest sekretarzem lub podse-
kretarzem stanu, s3 to osoby spoza mini-
sterstwa, jako cztonkowie niezalezni, ale
tez i wynagradzani z funduszy publicz-
nych. Dziatalnos¢ komitetéw audytu nie
jest szczegdtowo unormowana?. Nalezy
zauwazyC réwniez odmienno$¢ w kompe-
tencjach komitetéw audytu wewnetrzne-
go w sektorze finanséw publicznych i w
sektorze prywatnym. W sektorze prywat-
nym maja one wladcze kompetencje w za-
kresie zasad dziatania oraz obsady osobo-
wej audytu wewnetrznego, wskazuja tak-

ze kierunki jego prac. Dodatkowo, stano-
wig ostatnig instancje przyjmujaca usta-
lenia audytu?*. W sektorze finanséw pu-
blicznych kompetencje komitetéw maja
charakter przede wszystkim opiniodaw-
czy i doradczy. Jedyna wladcza decyzja
moze dotyczy¢ wyrazenia zgody na roz-
wigzanie stosunku pracy z kierownikiem
komoérki audytu wewnetrznego w dziale.

Przepisy ustawy o finansach publicz-
nych, rozporzadzenia Ministra Finan-
séw oraz standardy audytu wewnetrzne-
go postuguja sie pojeciem ,analizy ryzy-
ka” w kontekscie przygotowania roczne-
go planu audytu, strategicznego planu au-
dytu oraz ewentualnie — przy ocenie ryzy-
ka—na potrzeby przygotowania programu
zadania zapewniajacego. Sam proces ana-
lizy ryzyka ma duze znaczenie przy prze-
prowadzaniu audytu i wykonywaniu za-
dan kontroli.

Obecnie istnieje petna dowolnos¢ w tym
zakresie. W  Podreczniku audytu we-
wnetrznego w administracji publicznej”
z 2003 r.? opisano kilka metod. Nalezy
zauwazyc, ze niektére z nich nie s3 moz-
liwe do zastosowania w administracji pu-
blicznej lub nie daja zamierzonych efek-
téw w wiekszosci jednostek sektora finan-
séw publicznych, gdyz byly wypracowane
dla jednostek gospodarczych, komercyj-
nych. Obecnie wiec w praktyce audyto-
rzy w jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych stosuja dowolne metody anali-

22 Zob. art. 289 ust. 1 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. w przyp. 6).
2 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 29.12.2009 r. w sprawie komitetu audytu (DzU nr 226, poz. 1826)
okresla tylko podstawowe zasady organizacyjne dziatalnosci komitetu audytu.

N
I

R. Moeller: Nowoczesny audyt wewnetrzny, Warszawa 2011, s. 645 i n.

% Por. metode matematyczna oraz szacunkowa (delficka) i ,mieszana”, opisane w Podreczniku audytu wewnetrz-
nego w administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, 2003. Zob. takze mapa ryzyka: <www.mf.gov.pl>.
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zy ryzyka, mniej lub bardziej obiektyw-
ne. Taka praktyka uniemozliwia skutecz-
ne oceny ryzyka na szczeblu Ministra Fi-
nanséw jako organu wlasciwego do koor-
dynacji audytu wewnetrznego w jednost-
kach sektora finanséw publicznych.

Niezbedne wydaje sie wskazanie jednej lub
kilku metod analizy ryzyka, ktére powinny
by¢ precyzyjnie opisane i zalecane do wyko-
rzystywania przez audytoréw wewnetrznych
wijednostkach sektora finanséw publicznych.
Stosowana przy publikacji standardéw audy-
tu wewnetrznego forma komunikatu Mini-
stra Finanséw powinna by¢ zastosowana przy
okresleniu jednolitej, powszechnie obowia-
zujacej metody analizy ryzyka.

Niezaleznos¢ pozyciji

audytora wewnetrznego
Ustrojowa cecha audytu wewnetrznego,
nie tylko w administracji publicznej, ale
takze w sektorze prywatnym, jest nieza-
lezno$¢ audytu wewnetrznego i pozycji au-
dytoréw wewnetrznych. Wskazuja na nia
miedzynarodowe standardy profesjonal-
nej praktyki audytu wewnetrznego. Nieza-
lezno$¢ tama dwa aspekty — organizacyj-
ny (standard 1110) oraz operacyjny (stan-
dard 1110.A1)?°. Zgodnie z interpretacja
standardéw, niezalezno$¢ jest sytuacja,
w ktorej nie wystepuja okolicznosci zagra-
zajace bezstronnemu wykonywaniu obo-

wigzkéw przez audyt wewnetrzny lub za-
rzadzajacego audytem?’.

Zgodnie z zasadami wyrazonymi w li-
teraturze przedmiotu oraz w przepisach
ustawy, audytor wewnetrzny podlega bez-
posrednio kierownikowi jednostki, ktéry
zapewnia organizacyjna odrebno$¢ wyko-
nywanych przez niego zadan. Nie powi-
nien by¢ ponadto narazony na préby na-
rzucenia obszaréw audytu, wplywania na
sposéb wykonywania pracy i przekazywa-
nia wynikéw. Nalezy mu zagwarantowad
nieograniczony dostep do wszelkich zr6-
detinformaciji, zas jedynym ograniczeniem
moga by¢ zakazy wynikajace z przepiséw
o ochronie informacji niejawnych. Audy-
tor wewnetrzny nie powinien bra¢ udzia-
tu w dzialalnosci operacyjnej jednostki.

Niezalezno$¢ audytora doznaje jednak
ograniczen juz w procesie planowania. Wy-
nika to z przepisu stanowigcego, ze przy-
gotowuje on plan audytu w porozumie-
niu z kierownikiem jednostki?®. Umoz-
liwia to kierownikowi ingerencje w jego
tre$¢, azwlaszcza wplyw na ustalenie za-
dan audytowych do realizacji i ich termi-
nach. Moze on wyeliminowa¢ z planu za-
dania obarczone duzym ryzykiem lub kt6-
rych wynik bylby dla niego niekorzystny.

Pod wzgledem organizacyjnym nieza-
lezno$¢ audytora wewnetrznego przecho-
dzita dos$¢ znaczace zmiany, idace w kie-

2 Standard 1110 1110.A1 [w:] komunikat nr 8 Ministra Finanséw z 20.04.2010 r. w sprawie standardow
audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw publicznych; zatacznik do komunikatu: Miedzyna-
rodowe standardy profesjonalnej praktyki audytu wewnetrznego (DzUrzMF nr 5, poz. 24).

27 Zob. komunikat nr 8 Ministra Finansow, jw. Z interpretacji standardéow wynika, ze niezalezno$¢ powinna
by¢ rozpatrywana na czterech ptaszczyznach — na szczeblu audytora, zadania audytowego, dziatalnoéci

audytu oraz jego pozycji w strukturze.

28 Zob. § 14 rozporzadzenia Ministra Finanséw z 1.02.2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowa-

nia audytu wewnetrznego (cyt. w przyp. 20).
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runku jej ograniczania, cho¢ w trakcie ne-
gocjacji przedakcesyjnych niezalezno§¢
(nieusuwalnos¢) audytora byta podstawo-
wym zagadnieniem, ktéremu przyznawa-
no szczegblna range?.

Innym wyznacznikiem niezaleznosci or-
ganizacyjnej jest wydzielenie w strukturze
jednostki sektora finanséw publicznych au-
dytu wewnetrznego jako odrebnej komérki
(lub samodzielnego stanowiska). Praktyka
bytajednak rézna. Minister Finans6éw, jako
organ wiasciwy do koordynaciji kontroli fi-
nansowej i audytu wewnetrznego, réwniez
nie byl w tym zakresie konsekwentny*’.
Gwarancyjna funkcja standardéw polega
na obowiazku ujawnienia rzeczywistego
lub domniemanego naruszenia niezalez-
nosci odpowiednim osobom?'.

Szczegblna rola audytora wewnetrzne-
go, ktéry przeprowadza ocene dziatalno-
$cijednostki, wymaga wlasciwej ochrony.
Audytor, w okolicznosciach, w ktérych nie

zostanie wszczeta procedura odwotawcza,
nie tylko opisuje stwierdzony stan faktycz-
ny, ale réwniez wydaje zalecenia o cha-
rakterze rozstrzygnie¢ wladczych w sto-
sunku do audytowanej komoérki. Wyko-
nywanie tych czynnosci wymaga szcze-
gblnej ochrony, a zapewnic ja moze gwa-
rancja stalosci stosunku pracy oraz wa-
runkéw pracy i placy®.

Niezalezno$¢ audytorowi wewnetrzne-
mu gwarantowata ochrona stosunku pra-
cy, aby mégt on obiektywnie i niezaleznie
wykonywac swoje obowiazki, nie ponoszac
konsekwencji w razie dokonania ustales,
ktére bylyby niezgodne z wyobrazeniem
kierownika jednostki o badanym obsza-
rze. Inng forma gwarancji byto zabezpiecze-
nie jego osoby przed zmianami polityczny-
mi*. Nieusuwalno$¢ audytora wewnetrz-
nego jest analogiczng konstrukcja, ma ten
sam charakter prawny, jak w przypadku
niektérych stuzb kontrolnych3+.

2 Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w jednostkach sektora finanséw pu-

blicznych, <www.mf.gov.pl>.
3

3

Por. § 1 pkt 7 zarzadzenia nr 24 Ministra Finanséw z 19.12.2002 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie organizacji
urzeddw i izb skarbowych oraz nadania im statutow (DzUrzMF nr 1, poz. 1). Zgodnie z tym zarzadzeniem, komoérka
audytu wewnetrznego i kontroli wewnetrznej miata wykonywa¢ zadania obejmujace: przygotowanie planu i wyko-
nywanie audytu wewnetrznego w urzedach skarbowych, majacego na celu uzyskanie obiektywnej oceny ich funk-
cjonowania pod wzgledem legalnosci, gospodarnoséci, celowosci, rzetelnosci, przejrzystosci i jawnosci; zapobiega-
nie oraz ujawnianie naruszen obowiazkow stuzbowych i przestepstw pracowniczych dokonywanych przez pracow-
nikéw izby i podlegtych urzedéw skarbowych, w tym na podstawie skarg podatnikéw oraz doniesien wtasciwych or-
gandw; sprawowanie nadzoru i kontroli nad przestrzeganiem zasad etyki zawodowej, bezstronnosci i obiektywizmu
dziatania pracownikéw izby i podlegtych urzedéw skarbowych oraz wtasciwym wykorzystywaniem przez nich cza-
su pracy; przeprowadzenie kontroli wewnetrznej w formie kompleksowej kontroli problemowej lub doraznej, ktorej
celem jest badanie prawidtowosci wykonywania zadan nalezacych do zakresu komérek organizacyjnych izby oraz
kontroli sprawdzajacej obejmujacej swym zakresem wykonywanie wcze$niejszych zlecen pokontrolnych.
Standard 1130 - ,Naruszenie niezaleznoéci lub obiektywizmu” [w:] komunikat nr 8 Ministra Finanséw
2 20.04.2010 r. (cyt. w przyp. 26).

32 Gwarancja ochrony stosunku pracy audytora wewnetrznego byta wskazywana w trakcie negocjacji akce-
syjnych, w rozdziale Kontrola finansowa, jako kluczowa zasada dotyczaca organizacji audytu wewnetrz-
nego; zob. Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewnetrznego w polskiej administracji
publicznej, Warszawa 2003, <www.mf.gov.pl>.

W tym wypadku proponowano rozwigzania podobne do apolitycznosci stuzby cywilnej.

Podobny mechanizm funkcjonuje np. w ETO. Tylko w wyjatkowych okoliczno$ciach mozna zdymisjonowaé
cztonka ETO lub pozbawi¢ go prawa do emerytury; decyzje o tym podejmuje ETS.

3

3

14

3

r
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Elzbieta Chojna-Duch, Mitosz Anczakowski

Gwarancja niezaleznosci audytora przez
ochrone jego stosunku pracy przechodzita
w przepisach prawa ewolucje. Pod rzadami
ustawy o finansach publicznychz 1998 . do
rozwigzania stosunku pracy zaudytorem we-
wnetrznym (zwylaczeniem jednostek samo-
rzadowych) wymagana byta zgoda gféwnego
inspektora audytu wewnetrznego w Minister-
stwie Finanséw. Rozszerzenie — najpetniej-
sze —ochrony audytora nastapilo w ustawie
o finansach publicznych z 2005 r. Byta to nie
tylko trwalos¢ stosunku pracy, ale objeto nig
réwniezwarunki pracy i placy. Te szczegdlne
gwarangje niezaleznosci audytora ulegly jed-
nak ograniczeniu w przepisach ustawy o finan-
sach publicznych z 2009 r. Nie jest on obec-
nie chroniony; ochronie takiej podlega tylko
kierownik komérki audytu wewnetrznego.
Zakres ochrony obejmuje zgode na rozwia-
zanie stosunku pracy zkierownikiem komor-
ki audytu orazzmiane jego warunkéw pracy
i placy. Whasciwe decyzje w tym wzgledzie
podejmuje komitet audytu wministerstwie,
odpowiedni dla danego dziatu®.

Przedstawione zmiany w prawie, w szcze-
g6lnosci wustawie o finansach publicznych,
dotyczace gwarancji niezalezno$ci audytu
wewnetrznego nalezy oceni¢ negatywnie.
Teza postawiona w uzasadnieniu do pro-

jektu ustawy, zgodnie z ktérg nowe roz-
wiazania maja usprawni¢ i wzmocnic sys-
tem audytu wewnetrznego w Polsce, po-
zostaje w odniesieniu do jego niezalezno-
$ciniespetniona’®. Szczegdlna rola audyto-
ra wewnetrznego, ktéry nie tylko ocenia ja-
kis obszar dziatalno$ci jednostki, ale réw-
niez formutuje zalecenia — co daje mu po-
zycje zblizong do kompetencji kierownika
jednostki — wymaga szczegdlnej ochrony.
Audytor, w okoliczno$ciach, w ktérych nie
zostanie wszczeta procedura odwotawcza,
ma cechy podmiotu nadzorujacego — nie
tylko opisuje stwierdzony stan faktyczny,
ale takze wydaje zalecenia o charakterze
rozstrzygniec¢ wladczych w stosunku do ba-
danej komérki®”. Wykonywanie tych czyn-
nosci powinno odbywac sie przy zagwaran-
towaniu stato$ci stosunku pracy oraz wa-
runkéw pracy i placy.

prof. dr hab. ELZBIETA CHOJNA-DUCH,
Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu War-
szawskiego, cztonek Rady Polityki Pienieznej
MIL.OSZ ANCZAKOWSKI, kierownik
zespotu Audytoréw Wewnetrznych w Na-
rodowym Funduszu Zdrowia

3 Zob. art. 289 ust. 1 pkt 7 ustawy z 27.08.2009 r. (cyt. w przyp. 6).
% Uzasadnienie do rzadowego projektu z 20.10.2008 r. ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy

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

37 Rozpoczecie procedury odwotawczej przywraca klasyczny model spotykany w czynnoéciach stricte kon-
trolnych, gdy decyzje o wprowadzeniu zmian w wykonaniach w stosunku do wyznaczen (zob. L. Kurowski,
E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000, s. 15
i n., a takze: E. Chojna-Duch: Polskie prawo finansowe, op.cit., s. 54) — podejmuje kierownik jednostki
(zob. § 27 ust. 2 i nast. rozporzadzenia z 1.02.2010 r., cyt. w przyp. 20).

Artykut wyraza prywatne poglady autoréw.
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Restrukturyzacja i komercjalizacja spzoz

Przeksztatcenia szpitali

PIOTR WASILEWSKI

Badania przeprowadzone przez Najwyzszq Izbe Kontroli w 15 samorzgdach, ktére sq
wlascicielami szpitali przeksztatconych w spétki prawa handlowego pozwolily stwier-
dzié, ze sama zmiana formy organizacyjno-prawnej zakladu opieki zdrowotnej nie
daje jeszcze gwarancji finansowej optacalnosci jego dziatalnosci oraz poprawy doste-
pu do Swiadczen przez pacjentéw. W grupie kontrolowanych podmiotéw byty zaréwno
te, w ktérych nie przyczynilo sig to do poprawy kondycji, jak i takie, gdzie odnotowa-
no wzrost rentownosci. W drugim przypadku podejmowano bowiem dziatania dosto-
sowujqgce strukture lecznictwa do potrzeb zdrowotnych i warunkéw udzielania swiad-
czen okreslonych przez NFZ i zwigzang z tym optymalizacje zatrudnienia. Przeksztal-
cenie w spétke moze wiec poprawié zarzqdzanie placéwkq, nie zastqpi jednak jej kon-

sekwentnej restrukturyzacii.

Woprowadzenie

Proces przeksztalceri samodzielnych pu-
blicznych zaktadéw opieki zdrowotnej
(spzoz) w spétki wywoluje ozywiong dys-
kusje zaréwno w gremiach eksperckich,
jak i w mediach. Wskazuje sie, ze stwa-
rza on szanse na poprawe sytuacji finan-
sowej i lepsze zarzadzanie placéwkami
ochrony zdrowia. Z drugiej strony poja-
wiajg sie obawy, czy nowe podmioty, da-
z3c do maksymalizacji zysku, beda na-
dal prowadzity dziatalno$¢ w obszarach,
ktére s3 wprawdzie niezbedne do zaspo-
kojenia potrzeb zdrowotnych danej spo-
tecznosci, ale ekonomiczne nieoptacal-
ne. Zagadnieniom tym z uwagg przygla-
da sie takze Najwyzsza [zba Kontroli, ba-
dajac nie tylko prawidtowos$c¢ procedury

- 683 -

stosowanej w trakcie przeksztalcen, ale
takze ich efekty.

Spétka stanowi kolejna forme organiza-
cyjno-prawna placéwek dziatajacych w sfe-
rze ochrony zdrowia. Poczatkowo funk-
cjonowaly one jako jednostki budzetowe,
ale problemy z rosnacym zadluzeniem wy-
musily wprowadzenie nowych rozwia-
zaf prawnych i organizacyjnych. W efek-
cie utworzono samodzielne publiczne za-
ktady opieki zdrowotnej, ktére pokrywa-
ty koszty prowadzonej dziatalnosci z uzy-
skiwanych przychodéw (przekazywanych
przede wszystkim przez kasy chorych, a po
ich likwidacji przez Narodowy Fundusz
Zdrowia—NFZ). Forma ta w wielu wypad-
kach nadal nie zdawata jednak egzaminu.
W ciagu ostatnich kilkunastu lat dokony-
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Piotr Wasilewski

wano wiec réznych préb restrukturyzaciji
spzoz, szczegdlnie szpitali, a na wsparcie
tych dziatan minister zdrowia przekazy-
wat dotacje zbudzetu pafistwa. Zamyka-
no wybrane, nierentowne oddziaty, zmie-
niano zakres dziatania innych, ogranicza-
no liczbe 16zek szpitalnych w niektorych
specjalnosciach, rozwijajac rézne formy
opieki dtugoterminowej jako alternaty-
we dla drozszej opieki szpitalne;.
Realizacja dziatan restrukturyzacyjnych
w latach 1999-2003 nie przyczynita sie
jednak do rozwigzania gléwnych proble-
méw sektora ochrony zdrowia, a zwlasz-
cza znacznych zobowigzan i braku ptyn-
nosci finansowej szpitali, mimo ze tylko
w latach 1999-2002 uruchomiono na ich
restrukturyzacje srodki z budzetu pan-
stwa w wysokosci 986,3 mln zh. Proce-
sowi temu towarzyszyly ponadto liczne
nieprawidtowosci'. Zalozenia, na ktérych
miala sie opierac restrukturyzacja szpita-
li w kolejnych latach, tworzono w Mini-
sterstwie Zdrowia. W powstajacych tam
programach corocznie stosowano inna
metodyke podziatu srodkéw i odmien-
nie definiowano zadania dla poszczegdl-
nych podmiotéw odpowiedzialnych za
sprawy ochrony zdrowia. Nie sprzyjato
to spéjnosci dziatan i stabilno$ci procesu
restrukturyzacji. Sytuacje te miata zmie-

ni¢ ustawa z 15 kwietnia 2005 . 0 pomocy
publicznej i restrukturyzacji publicznych
zaktadéw opieki zdrowotnej?.

Wryniki kontroli NIK® wskazuja, ze re-
strukturyzacja, odbywajaca sie w zgodzie
z przepisami tej ustawy, doprowadzita do
spadku zobowiazafd wymagalnych* spzoz.
Catkowite zadluzenie tego sektora nadal bylo
jednak bardzo wysokie, dokonano bowiem
konwersji czesci zalegtych platnosciz tytu-
tu dostaw towaréw i ustug na zobowigzania
dhugoterminowe. Na pozyczki dla zadhuzo-
nych zaktadéw Bank Gospodarstwa Krajo-
wego przekazat srodki publiczne w kwocie
prawie 2,2 mld zt. Po spetnieniu pewnych
warunkéw, pozyczka dla danego zaktadu
moglazosta¢ umorzona, azaklady niezadtu-
zone otrzymaty, w formie dotacji, dodatko-
wo ponad 200 mln zt. W skontrolowanych
przez NIK szpitalach nadal, poza zmianami
struktury organizacyjnej zaktadéw czy re-
dukcja zatrudnienia, nie wprowadzono wy-
starczajaco skutecznych usprawniefi w ich
funkcjonowaniu i nie przeciwdziatano pro-
cesowi zadluzania sie. Wystapity nieprawi-
dlowosci zaréwno w tworzeniu, jak i wdraza-
niu programéw restrukturyzacyijnych, kté-
re powinny racjonalizowa¢ ich gospodarke
finansows. O wynikach kontroli restruktu-
ryzacji spzoznalezy pamietac analizujac wy-
niki kontroli przeksztatcen szpitali.

Por. Informacja o wynikach kontroli wykorzystania srodkéw publicznych na restrukturyzacje w stuzbie zdro-
wia, Warszawa, luty 2002 r. (nr ewid. 11/2002/P/01/129/KPZ) oraz Informacja o wynikach kontroli re-
strukturyzacji i przeksztatcen systemowych w ochronie zdrowia, Warszawa, kwiecien 2004 r. (nr ewid.
4/2004/P/03/099/KPZ).

2 DzU nr 78, poz. 684 ze zm.

3 Por. Informacja o wynikach kontroli restrukturyzacji samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowot-
nej ze szczegdlnym uwzglednieniem wykorzystania pomocy publicznej, Warszawa, lipiec 2008 r. (nr ewid.
141/2008/P/07/100/KPZ).

4 Zobowigzanie wymagalne to zobowiazanie, ktérego termin ptatnoséci minat, a ktére nie zostato przedaw-

nione lub umorzone.
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Najnowsze ustalenia NIK
Wsparcie ministra zdrowia
dla procesu przeksztatcen

Z ustalen zakoniczonej niedawno kontroli
wykonania budzetu pafistwa w 2011 r.°
wynika, ze nie udato sie zrealizowa¢
zalozen wieloletniego programu pn.
,Wsparcie jednostek samorzadu tery-
torialnego w dziataniach stabilizujacych
system ochrony zdrowia”, ktéry miat
wspomagaé przeksztalcenia szpitali w la-
tach 2009-2011. Program ustanowita
Rada Ministréw uchwata nr 58/2009
z 27 kwietnia 2009 r., a na jego realiza-
cje zaplanowano znaczne $rodki finan-
sowe, w wysokosci prawie 1,4 mld zt.
Efektem miata by¢ stymulacja prze-
ksztatcen w zaktadach opieki zdrowot-
nej przez rezygnacje z formy samodziel-
nego publicznego zaktadu opieki zdro-
wotnej oraz tworzenie i prowadzenie
zaktadu opieki zdrowotnej przez sp6t-
ke kapitatows.

W ramach tego programu 80 zaktadéw
opieki zdrowotnej, wtym 71 szpitali, zmie-
nito forme organizacyjno-prawna, cow po-
réwnaniu z przyjetym w ustawie budze-
towej na 2011 r. miernikiem 498 jedno-
stek stanowito tylko 16% planowanej ich
liczby. Uwzgledniajac jednostki, ktére nie
uczestniczyly w programie, ogélem w la-
tach 2009-2011 przeksztalceniami obje-
to 139 spzoz.

ganizacyjno-prawnej budzila stosunkowo
niewielkie zainteresowanie jednostek sa-
morzadu terytorialnego, bedacych orga-
nami zatozycielskimi tych zaktadéw, na-
wet mimo mozliwo$ci uzyskania dotacji
na splate czesci zobowiazan spzoz? Kon-
trola wykazala, ze istotnym czynnikiem
byta obawa przed obcigzaniem ich budze-
tuzobowigzaniami likwidowanych samo-
dzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej, wiekszymi od wsparcia moz-
liwego do uzyskania z budzetu pafstwa,
stosunkowo wysokie koszty i przewlekte
procedury zwiazane z likwidacja spzoz, ko-
nieczna w zwigzku z utworzeniem nowe-
go podmiotu, oraz negatywne nastawie-
nie do przeksztalcen niektérych organiza-
cji zwiazkowych dziatajacych w poszcze-
gblnych placéwkach.

Zmiany formy
organizacyjno-prawnej zoz

Proces przeksztalcen spzoz zostanie jed-
nak w najblizszej przysztosci ,wymuszony”
przez nowe regulacje prawne, ktére wpro-
wadzita obowigzujaca od 1 lipca 2011 r.
ustawa o dziatalnosci lecznicze;j®.
Obowigzek podjecia decyzji o prze-
ksztalceniu spzoz w spétke powstanie
po raz pierwszy po zatwierdzeniu spra-
wozdania finansowego za 2012 r.” Ter-
min sporzadzenia sprawozdania uptywa

5 Por. Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2011 r. budzetu paristwa w czesci 46 — Zdrowie oraz wy-
konania planu finansowego Funduszu Rozwiazywania Probleméw Hazardowych, Warszawa, maj 2012 r.

(nr ewid. 60/2012/P/12/119/KZD).
8 DzU nr 112, poz. 654.

7 Por. art. 216 ustawy z 15.04. 2011 r. o dziatalno$ci leczniczej. Od wejscia w zycie tej ustawy, przeksztat-
cenie spzoz w spotke jest mozliwe, ale nieobligatoryjne. Podobnie jak w przypadku poprzednio obowiazu-
jacej ustawy z 30.08.1991 r. o zaktadach opieki zdrowotne;j.
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31 marca 2013 r., a jego zatwierdzenia
30 czerwca tegoz roku. Decyzje o prze-
ksztalceniu samorzad musi podja¢, jezeli
do 30 wrzesénia 2013 r. nie pokryje straty
finansowej spzoz. Zgodnie z przepisami
ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dzialalnosci
leczniczej, zmiana formy organizacyjnej
spzoz musi nastgpi¢ w ciggu 12 miesie-
cy od uplywu terminu na pokrycie stra-
ty, a wiec do 30 wrzesnia 2014 r.8. Tym
samym, kierunek przemian czekajacych
system ochrony zdrowia zostat praktycz-
nie przesadzony.

Kontrola przeksztatcen
witasnosciowych szpitali

W jaki sposéb przeksztalcenie w spotke
wplywa na funkcjonowanie szpitala? Ja-
kie sg zalety i wady przyjetych w tym za-
kresie rozwigzaf? Probe odpowiedzi na te
pytania daja wyniki kontroli przeksztat-
cefi wlasnosciowych wybranych szpitali,
ktéra Najwyzsza Izba Kontroli zakoAczy-
ta w ubiegtym roku’.

Badania kontrolne przeprowadzo-
no w 15 jednostkach samorzadu tery-
torialnego (JST), 12 spétkach z ogra-
niczona odpowiedzialno$ciag powsta-
tych w wyniku likwidacji spzoz, kt6-
rych wtascicielem pozostawat samo-
rzad, oraz 3 spétkach z ograniczong od-
powiedzialno$cig, ktérym jednostki sa-
morzadu terytorialnego wydzierzawi-
ty majatek zlikwidowanych spzoz, re-
zygnujac z prowadzenia samodzielne;
dziatalnosci w tym zakresie.

8 Por art. 59 ust. 2 i 4 ustawy jw.

W 12 jednostkach decyzje o likwida-
cji szpitali publicznych podjeto ze wzgle-
du na ich niekorzystna sytuacje finanso-
w3, przejawiajaca sie prowadzeniem dzia-
Talnosci ze strata, wysokim zadluzeniem
i brakiem $rodkéw na biezace funkcjo-
nowanie. Sytuacja ta wynikata ze wzro-
stu kosztéw pracy z tytutu uregulowan
prawnych, ktére wprowadzity obligato-
ryjne podwyzki dla pracownikéw spzoz,
niedostosowania struktury stacjonarnej
opieki zdrowotnej do zmieniajacych sie
potrzeb oraz mato skutecznego wdraza-
nia wczeéniejszych zmian i proceséw re-
strukturyzacyjnych. Trzy jednostki samo-
rzadu terytorialnego podjety jednak de-
cyzje o przeksztalceniu spzoz, ktére znaj-
dowaly sie w zasadniczo odmiennej sytu-
acji. Szpitale te osiggaly nadwyzke przy-
chodéw nad kosztami, a przestanka do
przemian bylo dazenie do zwiekszenia
sprzedazy ustug odplatnych, zahamowa-
nia tempa wzrostu kosztéw dziatalno$ci
poszczegdlnych placéwek oraz pozyska-
nia srodkéw finansowych z zewnatrz na
sfinansowanie kosztéw dostosowania po-
mieszczer i urzadzen szpitali do wyma-
gah okreslonych przez ministra zdrowia.
Uznano réwniez, ze komercjalizacja po-
zwoli na zwiekszenie potencjatu diagno-
styczno-leczniczego oraz spowoduje pod-
niesienie jako$ci ustug medycznych.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrécita uwa-
ge, ze zmiana formy organizacyjno-praw-
nej podmiotéw udzielajacych swiadczei
zdrowotnych w czesci kontrolowanych

9 Por. Informacja o wynikach kontroli przeksztatcen wtasnosciowych wybranych szpitali w latach 2006-2010,
Warszawa, listopad 2011 r. (nr ewid. 104/2011/P/10/097 /KPZ).
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jednostek nie doprowadzita do zaprze-
stania generowania strat. Nie poprawita
sie réwniez dostepnos¢ Swiadczen zdro-
wotnych, a samorzady w niewystarcza-
jacym stopniu monitorowatly sytuacje fi-
nansowa nowo tworzonych podmiotéw
oraz zakres udzielanych przez nie $wiad-
czen. Nie nadzorowano réwniez prawi-
dtowo procesu likwidacji spzoz.
Ustalenia kontroli NIK w odniesieniu
do nienajlepszej kondycji ekonomiczne;
niektérych przeksztalconych szpitali po-
twierdzaja tez dane zebrane przez Mi-
nisterstwo Zdrowia w trakcie realizacji
programu ,Wsparcie jednostek samorza-
du terytorialnego w dziataniach stabili-
zujacych system ochrony zdrowia”. Na
koniec 2010 r. analiza resortu wykaza-
ta, ze 24 nowo powstate spolki spelniaty
wprawdzie tacznie okreslony w progra-
mie warunek stabilnosci ekonomiczne;j,
mierzony stosunkiem przychodéw tych
spotek (656 589,6 tys. zt) do ich kosztéw
(650 966,7 tys. zl), ale 10 z nich odnoto-
walo straty, ktére wynosity od 82,1 tys. zt
do prawie 1,5 mln zt. Najnowsze dane po-
daje , Dziennik Gazeta Prawna™'?, powotu-
jac sie na Stowarzyszenie Niepublicznych
Szpitali Samorzadowych. Wynika z nich,
ze ubiegly rok strata zakoczyla co trzecia
spétka. ,Dziennik” zwraca uwage na nie-
pokojacy fakt, ze 14 sposréd spolek ob-
jetych programem ,Wsparcie jednostek
samorzadu terytorialnego w dziataniach
stabilizujacych system ochrony zdrowia”
utracito ptynno$¢ finansows, czyli zdol-
no$¢ do terminowego regulowania krét-
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koterminowych zobowiazan. W pr%pk

ku spé6tki prawa handlowego taka sytuacja
jest niezwykle grozna, oznacza bowiem za-
grozenie upadlo$cia. Zauwaza jednocze-
$nie, iz ani minister zdrowia, ani minister
finanséw nie majg instrumentéw praw-
nych umozliwiajacych monitorowanie sy-
tuacji finansowej szpitali po przeksztat-
ceniu. Jak wykazata wczesniej Najwyzsza
Izba Kontroli, nawet wobec jednostek ob-
jetych powyzszym programem, w przy-
padku ktérych istniata mozliwos¢ stwo-
rzenia systemu monitorowania, nie zdecy-
dowano sie na takie rozwiazanie. W pro-
gramie i w umowach o udzielenie dota-
cji nie zawarto zadnych postanowiefi zo-
bowiazujacych samorzady do gromadze-
nia i przekazywania Ministerstwu Zdro-
wia danych niezbednych do oceny skut-
kéw programu i wyliczenia wskaznikéw
stabilno$ci ekonomicznej nowo powsta-
lych spétek orazich ptynnosci finansowej.

Jakie czynniki zadecydowaly o zrézni-
cowanej sytuacji finansowej przeksztatco-
nych szpitali? Dlaczego zblizone jednost-
ki, dziatajace w podobnych warunkach
i otoczeniu, osiggaja bardzo rézne wyni-
ki? Jak wykazata Najwyzsza Izba Kontro-
li, niektére przeksztalcone podmioty na-
dal jeszcze stosuja niedobre praktyki, wy-
niesione z czaséw gdy funkcjonowaly jako
7le zarzadzane samodzielne publiczne za-
ktady opieki zdrowotne;.

Brak faktycznej odpowiedzialnosci
dyrektoréw spzoz i organéw zatozyciel-
skich za powstawanie zobowiazat sprzy-
jal niepodejmowaniu skutecznych dziatan

5/, \
dra wos

10 Zamiast pomocy dla szpitali — dtugi i prywatyzacja, ,Dziennik Gazeta Prawna” nr 169, 31.08-2.09.2012 r.
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restrukturyzacyjnych. Réwniez ich rady
spoteczne, do ktérych nalezato przedsta-
wianie kierownikowi zaktadu wnioskéw
i opinii w sprawach finansowych (plany,
sprawozdania, kredyty, podziat zysku),
byly przedmiotem krytyki niektérych eks-
pertéw, odnoszacej sie czesto do braku
kompetencji cztonkéw. Cztonkowie rad
nie musieli spetnia¢ zadnych formalnych
wymagan czy legitymowac sie kompeten-
cjami pozwalajacymi na realizowanie za-
dan, do ktérych byli powotywani. Jedno-
czeénie rada spoteczna mogta thumic ini-
cjatywe dyrektora, takze w najwazniej-
szych sprawach dla efektywnego zarza-
dzania placéwka'’.

Obowiazujace rozwigzania prawne i or-
ganizacyjne nie mogg jednak w petniuspra-
wiedliwia¢ biernosci niektérych dyrekto-
réw spzoz. Najwyzsza Izba Kontroli z nie-
pokojem odnotowala, ze siedmiu sposréd
czternastu likwidatoréw spzoz zostalo pre-
zesami lub wiceprezesami nowo utworzo-
nych spétek, bedac jednoczesnie dyrek-
torami likwidowanych spzoz.

Zdaniem NIK, powyzsza sytuacja byta
wprawdzie zgodna z przepisami, naru-
szata jednak przejrzystos¢ relacji pomie-
dzy likwidowanym spzoz a nowo utwo-
rzonym podmiotem (sp6tka). Likwida-
torzy, reprezentujac jednoczesnie spzoz
i spétke, mogli na przyktad podpisywac
umowy dzierzawy —jako wydzierzawia-
jacy i dzierzawca oraz najmu — jako wy-
najmujacy i najemca. Ponadto, w ocenie
NIK, nie bylo przestanek do uznania, ze

dyrektorzy likwidowanych nierentow-
nych spzoz doprowadza nowo utworzo-
ne sp6tki do ich efektywnego funkcjo-
nowania w przysztosci.

W badanych przez NIK procesach likwi-
dacyjnych ujawniono wiele nieprawidto-
wosci. W umowach z czterema likwida-
torami nie okreslono szczegétowego za-
kresu zadaf, co utrudniato sprawowanie
prawidtowego nadzoru nad ich dziatal-
no$cia, natomiast pieciu nie realizowalo
w petni zadan wynikajacych z podpisa-
nych uméw lub przyjetych harmonogra-
méw. Wystapily przypadki nierzetelnej
inwentaryzacji i wyceny majatku spzoz,
niesporzadzenia bilansu na dziei otwarcia
i zakoriczenia likwidacji oraz sprawozdat
zjej przebiegu w wyznaczonym terminie,
a takze niepodejmowania dziataf zwia-
zanych z zaspokajaniem wierzycieli. Sta-
nowily one naruszenie przepiséw art. 26
ust. 4 oraz art. 45 ustawy z 29 wrze$nia
1994 r. o rachunkowosci'2. Nadz6r nad
procesem likwidacji spzoz jednostki sa-
morzadu terytorialnego, jako ich organy
zalozycielskie, sprawowaty w ograniczo-
nym zakresie.

Sposréd 15 skontrolowanych samorza-
déw 11 wydzierzawito nowo utworzonym
podmiotom prawa handlowego majatek
zlikwidowanych spzoz, zachowujac tytut
whasnosci do nieruchomosci. Jednak 4 JST
przeniosty prawo wlasno$ci nieruchomo-
$cio warto$ci 97,6 mln zt (wedtug wyce-
ny rzeczoznawcéw) na spotki kapitatowe.
Najwyzsza Izba Kontroli zwrécita uwage,

" Por. M. Kautsch: Zarzadzanie zaktadami opieki zdrowotnej [w:] Kofo ratunkowe dla szpitali, pod redakcja
A. Kozierkiewicza, Termedia Wydawnictwo Medyczne, Poznan 2008.

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

46 KONTROLA PANSTWOWA

- 688 -



Przeksztatcenia szpitali

o

kontrola

ze w takiej sytuaciji, w razie upadtosci sp6t-
ki, nalezy liczy¢ sie z zagrozeniem ciaglo-
$ci udzielania §wiadczen zdrowotnych.

Efekty przeksztatcen

Odpowiedz na pytanie o efektywnos¢
funkcjonowania mechanizméw zarza-
dzania placéwka po jej przeksztatceniu
wymaga szczegdlowego spojrzenia na kon-
trolowane spotki. W kazdej z nich 100%
udzialowcem byt samorzad terytorialny.

Zarzad jednego z badanych przez NIK
podmiotéw nie podjat w okresie obje-
tym kontrolg wystarczajacych dziatan
w celu obnizenia kosztéw dziatalnosci,
w tym przede wszystkim kosztéw osobo-
wych. Wzrost zatrudnienia, w poréwna-
niu z zatozeniami biznesplanu, wplynat
na poglebienie trudnosci finansowych
nowo utworzonej spétkii stwarzal real-
ne zagrozenie dla ciaglosci jej funkcjo-
nowania. Zatozone przez zarzad spél-
ki zmniejszenie zatrudnienia o 10-15%
i tym samym obnizenie kosztéw, gwa-
rantujace odzyskanie rentownosci, nie
zostalo przeprowadzone.

W innej spélce zarzad réwniez nie reali-
zowal zalozefi biznesplanu, co przyczynilo
sie do powstania straty i wzrostu zobowia-
zaf. W pierwszym pétroczu 2010 1. spétka
zamiast planowanego zysku odnotowata
strate w wysokosci ponad 931 tys. zt, kt6-
ra na koniec pazdziernika 2010 r. wzro-
sta do ponad 1,5 mln zl. Nie osiggnieto
zwiekszenia sprzedazy ustug udzielanych
odptatnie, jak zalozono w biznesplanie.
W pierwszych sze$ciu miesigcach 2010.,
w poréwnaniu z 2009 r., nastapil nawet
jej spadek. W badanym okresie spétka nie
miata zdolno$ci do samodzielnego finanso-
wania swojej dziatalnosci i wymagala sys-
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tematycznego doflnansowywanl
organ zatozycielski.

Trudnosci w zbilansowaniu przycho-
déw i kosztéw byty problemem kolejne-
go przeksztalconego szpitala. Straty, zja-
kimi jednostka zakoriczyta 2009 1.1 [ p6t-
rocze 2010 r., wyniosty odpowiednio:
730,5 tys. zt i 284 tys. zt. Nie wdrozono
tam skutecznych dziatar w celu ograni-
czenia kosztéw prowadzonej dziatalnosci.

Spolki, ktére osiagnely zysk, podjety
natomiast dzialania dostosowujace struk-
ture lecznictwa stacjonarnego do potrzeb
zdrowotnych i warunkéw udzielania $wiad-
czefi okreslonych przez NFZ i zwigzana
z tym optymalizacje zatrudnienia perso-
nelu medycznego. Rzetelna analiza pozio-
mu wykorzystania t6zek na poszczegél-
nych oddziatach data podstawe do ogra-
niczenia ich liczby, bo okazywalo sie, ze
te sama liczbe §wiadczed mozna bylo wy-
kona¢ dysponujac mniejszymi zasobami.

Szpitale te obnizyty koszty dziatalnosci
przez lepsza organizacje pracy, bardziej
efektywne gospodarowanie zasobami,
skuteczne negocjowanie z dostawcami
cen i terminéw platnosci za leki i sprzet
medyczny. Zmiany wprowadzano takze
w poszczegdlnych oddziatach. Ordyna-
torzy zostali zobligowani do planowania
kosztéw dostosowanych do przychodéw
oddziatu. W przypadku istotnego wzrostu
okreslonej kategorii kosztéw nalezalo uza-
sadnic te zmiane. Zrezygnowano z niekt6-
rych uslug pomocniczych wykonywanych
wczesniej samodzielnie przez spzoz. W ten
sposéb pozbywano sie probleméw zwia-
zanych z oceng efektywnosci ich wytwo-
rzenia oraz zatrudnianiem na state wiek-
szej liczby pracownikéw. Poprawe zarza-
dzania przyniosty tez nowe rozwigzania
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informatyczne, polaczenie analizy przy-
chodéw i kosztéw z systemem kontroli wy-
konywanych procedur w ramach kontrak-
tuzNFZ, czytelne rozpisanie kompeten-
cji i poprawa organizacji pracy.

W ocenie NIK, wspomniane rozwigza-
nia nie byly uzaleznione od zmiany formy
prawnej podmiotéw udzielajacych $wiad-
czef zdrowotnych i mozna je byto wpro-
wadzi¢ réwniez w trakcie funkcjonowa-
nia szpitala jako spzoz. Utworzenie sp6tki
stymulowato natomiast dziatania w kie-
runku zwiekszenia przychodéw z tytutu
udzielania $wiadczen zdrowotnych od-
platnie, poza umowg z NFZ.

Podczas kontroli zbadano takze dostep-
no$¢ swiadczeni udzielanych przez sko-
mercjalizowane podmioty. Generalnie,
spétki powstate w miejsce zlikwidowa-
nych spzoz zapewnity osobom korzysta-
jacym ze $wiadczef zdrowotnych ich kon-
tynuacje. Jednak w cze$ci podmiotéw po-
gorszyla sie dostepnos¢ niektérych ustug
medycznych, czego dowodzi wzrost licz-
by pacjentéw oczekujacych na ich udzie-
lenie. Bezzwlocznie natomiast byly przyj-
mowane do szpitali osoby na zasadach od-
platnosci, poza kontraktem z NFZ.

Nalezy podkredli¢, ze na wynik finanso-
wy danej jednostki organizacyjnej szpita-
laistotny wptyw miat NFZ, ustalajac wy-
cene realizowanych przez nia §wiadczen.
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Trwata deficytowos¢ niektérych obsza-
réw dziatalno$ci, wynikajaca z niedosza-
cowania wyceny, utrudniala racjonalne
ustalenie ich struktury przez kierownic-
two placéwki. Taka sytuacja moze w przy-
szlosci skutkowad, szczegdlnie w przypad-
ku podmiotu dziatajagcego w formie spét-
ki, likwidacja istotnego dla pacjentéw za-
kresu ustug.

Z ustaleri kontroli wynika zatem, ze sama
zmiana formy organizacyjno-prawnej za-
ktadu opieki zdrowotnej nie daje jeszcze
gwaranciji, ze jego dziatalnoé¢ nie bedzie
generowala strat, a pacjenci uzyskaja istot-
na poprawe dostepu do §wiadczen opieki
zdrowotnej. Przeksztalcenie w spétke pra-
wa handlowego moze poprawic zarzadza-
nie placéwka, nie zastapi jednak jej kon-
sekwentnej restrukturyzacji. Jednocze-
$nie zmieniajace sie czynniki zewnetrz-
ne, przede wszystkim warto§¢ uméw za-
wieranych z NFZ i wycena objetych nimi
$wiadczen, a takze konkurencja na rynku
ustug medycznych oraz rosnace oczeki-
wania ze strony pacjentéw powoduja ko-
nieczno$¢ stalego weryfikowania przyje-
tych zalozes.

PIOTR WASILEWSKI, wicedyrektor
Departamentu Zdrowia NIK
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Realizacja programu rzadowego

Ochrona przeciwpowodziowa
w dorzeczu Odry w latach 2007-2010

ZDZISLAW POREBA
KRZYSZTOF KUBIAK

Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzila, jak przebiega wykonanie zabezpieczeri przeciw-
powodziowych prowadzonych w ramach ,Programu dla Odry — 2006”, ustanowione-
go po ataku zywiotu w 1997 roku. Z ustalenr wynika, ze z powodu licznych nieprawi-
dlowosci jego catkowite wdrozenie w przewidzianym terminie jest niemozliwe, a konse-
kwencjq opéznien bedzie odlozenie na kilka lat radykalnej poprawy stanu bezpiecze#-
stwa powodziowego. Nawet catosciowa realizacja Programu nie przyniesie jednak efek-
6w, jezeli nie bedzie jej towarzyszyé poprawa stanu technicznego blisko 35% istniejq-
cych watéw. Sytuacje pogarsza tez ciggly brak krajowego planu ochrony przeciwpowo-

dziowej z podziatem na dorzecza.

Katastrofalna pow6dz w lipcu 1997 r.
w dorzeczu Odry', nazwana powodzia ty-
siaclecia, na terenie Polski spowodowata
$mier¢ 54 0s6b i przyniosta znaczne stra-
ty gospodarcze i materialne, szacowane
na 12-14 mld zt. Wylaty wéwczas wody
Odry?, a takze rzek i dorzeczy: Bobru,
Bystrzycy, Kaczawy, Kwisy, Malej Pan-
wi, Nysy Klodzkiej, Nysy Luzyckiej, Olzy,
Otawy, Skory, Szprotawy, Slezy i Wida-
wy. Zniszczeniu lub uszkodzeniu ulegto
680 tys. mieszkan, 843 szkoty, 4 tys. mo-
stéw, 14 400 km drdg, 2 tys. km toréw ko-

lejowych, 613 km waléw przeciwpowo-
dziowych. Powédz dotkneta duze miasta
i skupiska ludno$ci: Sosnowiec, Racibérz,
Kedzierzyn-Kozle, Opole, Ktodzko, Ota-
wa, Wroctaw, Glogéw, Stubice, Nowa Sél.

Kleska ta jednoznacznie uzmystowila,
ze system ochrony przeciwpowodziowe;j
w zlewni Odry jest zdecydowanie niewy-
starczajacy. Nie gwarantowat bowiem bez-
piecznego przeplywu wéd powodziowych,
nie tylko w przypadku powodzi ekstre-
malnej, ale réwniez w sytuacji pojawie-
nia sie wody miarodajnej. Uznano, ze ra-

! Powierzchnia dorzecza Odry to 118,86 tys. km?, w tym 106,05 tys. km? w Polsce.
2 QOdra, druga (po Wisle) co do dtugosci rzeka Polski (tacznie 854,3 km , w tym w granicach Polski 741,9 km).
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dykalna poprawa bezpieczeristwa powo-
dziowego w dorzeczu Odry bedzie moz-
liwa jedynie dzieki wzniesieniu nowych
i modernizacii istniejacych budowli regu-
lacyjnych (jazéw, tam, opasek i umocniet
brzegowych, progéw, ostrdg) i przeciwpo-
wodziowych (waléw przeciwpowodzio-
wych, zbiornikéw i polderéw, kanatéw).

Ustanowienie
»Programu dla Odry — 2006”

Wychodzac naprzeciw oczekiwaniom spo-
fecznym, jak réwniez zaleceniom Najwyz-
szej Izby Kontroli, rzad opracowat wielo-
letni , Program dla Odry - 2006” (zwany
dalej Programem), ktéremu nadano wyso-
ka range, bowiem wdrozony zostat ustawg
z 6 lipca 2001 r.3. W rozumieniu ustawy
726 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych*oznacza to, ze moze on by¢ finanso-
wany z budzetu paristwa, gdyz koszty jego
wprowadzenia w zycie przekraczaja kwo-
te 1 mln zh Realizuje go Rada Ministréw,
a organem opiniodawczo-doradczym jest
komitet sterujacy (zlozony z przedstawi-
cieli: prezesa Rady Ministréw, kilku mi-
nisterstw, wojewoddéw i zarzadéw woje-
wédztw, a takze nauki, organizacji eko-
logicznych). Pelnomocnikiem rzadu do
spraw programu (zwanym dalej pelno-
mocnikiem rzadu) jest wojewoda dolno-
$laski, nadz6r nad jego dziatalnoscia spra-
wuije prezes Rady Ministréw. Rada Mini-
stréw zobowiazana jest do corocznego (do
30 czerwca) przedstawiania sejmowi in-
formacji o zaawansowaniu prac.

3 DzU z 2001 r., nr 98, poz. 1067 ze zm.
4 DzU z 2003 r., poz. 148 ze zm.
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Zdzistaw Poreba, Krzysztof Kubiak

Program obejmuije zasiegiem ponad jed-
na trzecia powierzchni kraju, w granicach
administracyjnych 8 wojewddztw (Slaskie-
go, opolskiego, dolnoslaskiego, 16dzkiego,
lubuskiego, wielkopolskiego, kujawsko-po-
morskiego i zachodniopomorskiego) i prze-
widuje podjecie wielu dzialari gospodar-
czych i inwestycyjnych zwigzanych z mo-
dernizacja odrzariskiego systemu wodne-
go. Oprécz poprawy jakosci wod, rozwo-
ju zeglugi, energetyki i turystyki, ochro-
ny obszaréw przyrodniczych i renaturyza-
cji ekosystemdéw oraz zwiekszenia lesisto-
§ci, najwazniejszym efektem bedzie pod-
niesienie bezpieczefistwa powodziowego
catego dorzecza Odry, w tym zbudowa-
nie nowoczesnego systemu monitorowania
sytuacji hydrologicznej i sprawnego syste-
mu ostrzegania przed zagrozeniem powo-
dziowym. Priorytetowe zadania w zakre-
sie ochrony przeciwpowodziowej to: do-
koficzenie budowy zbiornikéw wodnych
Topola i Kozielno na Nysie Ktodzkiej; bu-
dowa zbiornikéw Racibérz na Odrze, Ka-
mieniec Zabkowicki na Nysie Klodzkiej,
Wielowies Klasztorna na Pro$nie oraz wielu
mniejszych zbiornikéw i polderéw w dorze-
czu Odry; budowa stopnia wodnego Mal-
czyce; modernizacja systemu ochrony od
powodzi miast w dolinie gérnej Odry (od
Raciborza do Sthubic); wykonanie budowli
regulacyjnych na Odrze i w dorzeczu War-
ty az do Szczecina); naprawa i moderniza-
cja watéw w dorzeczu Odry wrazz Warta;
modernizacja wroctawskiego wezta wod-
nego, $luz Kanatu Gliwickiego i Odry ska-
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nalizowanej, a takze suchych zbiornikéw
przeciwpowodziowych w dorzeczu Nysy
Klodzkiej, Kaczawy i Bobru.

Okres wdrazania Programu zatozono na
lata 2002-2016. Ustalono, ze taczne naklady
na jego finansowanie w catym okresie wyko-
nawczym nie moga przekroczy¢ 9,1 mld zl,
wtym 5,5 mld ztzbudzetu pasistwa. Jed-
nostki realizujace poszczegdlne zadania to:
Ministerstwo Srodowiska, Krajowy Zarzad
Gospodarki Wodnej, regionalne zarzady go-
spodarki wodnej we Wroctawiu, Gliwicach,
Poznaniu i Szczecinie, wojewddzkie zarza-
dy melioracji i urzadzeh wodnych we Wro-
clawiu, Opoly, Zielonej Gérze, L.odzi, Wlo-
clawku, urzedy wojewddzkie i marszatkow-
skie, Lasy Pafistwowe, Instytut Melioracji
i Gospodarki Wodnej, Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
i fundusze wojewodzkie.

Czes¢ przedsiewzie¢ ,Programu dla
Odry -2006" jest realizowana w ramach
,Projektu ochrony przeciwpowodziowej
w dorzeczu rzeki Odry” (zwanego dalej
Projektem). Na jego sfinansowanie rzad
pozyskat w 2007 r. §rodki inwestycyjne
w miedzynarodowych instytucjach finan-
sowych — Banku Swiatowym i Banku Roz-
woju Rady Europy — w postaci pozyczki
i kredytu w tacznej wysokosci 345,1 mln
euro. Catkowity koszt realizacji zalozen
Projektu okreslono na 505 mln euro. Bra-

\ S
kujace srodki beda pochodzi¢ z bu
pafistwa — 30 mln euro i funduszy Unii
Europejskiej — 130 mln euro.

Projekt obejmuje cztery komponenty,
z ktérych najwazniejsze sa dwa: budowa
suchego zbiornika przeciwpowodziowego
Racib6rz orazmodernizacja wroclawskiego
wezta wodnego. Koordynacje zadan prowa-
dzito Biuro Koordynacji Projektu Ochro-
ny Przeciwpowodziowej we Wroctawiu.

\c‘&
X%u\ >
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Zatozenia i cele kontroli

Planowa kontrola koordynowana zostata
podjetazinicjatywy wlasnej NIK w zwigz-
ku z sugestia komisji sejmowej i prezesa
Rady Ministréw oraz pojawiajacymi sie kry-
tycznymi publikacjami dotyczacymi poste-
pu prac przy wdrazaniu Programu. Jej ce-
lem byta ocena stopnia poprawy w latach
2007-2010zabezpieczen przeciwpowodzio-
wych w dorzeczu Odry, przewidzianych do
wykonaniaw , Programie dla Odry —2006”
oraz wyrazenie opinii na temat sprawozda-
nia finansowego z realizacji w 2010 r. cze-
$ci Programu pn. ,Projekt ochrony prze-
ciwpowodziowej w dorzeczu rzeki Odry”
—w wyniku przeprowadzenia audytu tego
projektu dla Banku Swiatowego®.
Kontrola—koordynowana przez Delega-
ture NIK we Wroclawiu - odbywata sie od
1 grudnia 2010 . do 18 marca 2011 r. tacz-
nie w 15 jednostkach®. Uczestniczyli w niej

e
A

5 Byt to juz trzeci audyt Projektu sporzadzony na potrzeby Banku éwiatowego. Prezes NIK w 2009 r., na
whniosek wiceprezesa Rady Ministrow — ministra spraw wewnetrznych i administracji, do przeprowadze-
nia audytu wyznaczyt Delegature NIK we Wroctawiu.

¢ Dolnoslaskim Urzedzie Wojewddzkim we Wroctawiu (petnomocnik rzadu ds. ,Programu dla Odry —
2006"), Krajowym Zarzadzie Gospodarki Wodnej w Warszawie, Generalnej Dyrekcji Laséw Panstwo-
wych w Warszawie, 4 regionalnych zarzadach gospodarki wodnej (Wroctaw, Gliwice, Poznan, Szczecin)
i 8 wojewddzkich zarzadach melioracji i urzadzen wodnych (Wroctaw, Katowice, Poznan, Szczecin, Opo-
le, Zielona Géra, £6dz, Wtoctawek).
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takze: Departament Srodowiska, Rolnictwa
i Zagospodarowania Przestrzennego NIK
oraz delegatury NIK w Bydgoszczy, Kato-
wicach, Lodzi, Opolu, Poznaniu, Szczeci-
nie, Zielonej Goérze). Audyt Projektu prze-
prowadzila Delegatura NIK we Wrocla-
wiu w okresie od 28 marca do 22 kwietnia
2011 r. tacznie w 5 jednostkach’.

Ustalenia kontroli

Ranga, jaka nadano Programowi, jak do-
tychczas nie znalazla odzwierciedlenia
w terminowosci i zakresie realizacji za-
fozen. Nie nastapit wyrazny postep w od-
niesieniu do ustalen poprzedniej kontro-
li przeprowadzonej przez NIK, obejmu-
jacej lata 2001-2006. Wykonane w bada-
nym okresie w ramach Programu przed-
siewziecia nie skutkowatly znaczaca popra-
w3 bezpieczefstwa przeciwpowodziowe-
go znajdujacych sie w dorzeczu Odry du-
zych miast i skupisk ludnosci oraz tere-
néw, na ktérych powodzie sa czeste i gwat-
towne. Stan ponad jednej trzeciej istnieja-
cych watéw przeciwpowodziowych oce-
niono jako niezadowalajacy. Prezes Kra-
jowego Zarzadu Gospodarki Wodnej nie
zdotal doprowadzi¢ do opracowania pro-
jektu planu ochrony przeciwpowodzio-
wej na terenie Polski z uwzglednieniem
podziatu na obszary dorzeczy, do czego
byl zobowigzany ustawg — Prawo wodne.

Kontrolowane jednostki wdrazajace
Program (regionalne zarzady gospodar-
ki wodnej, wojewddzkie zarzady melio-
racji i urzadzen wodnych, Lasy Pafistwo-

Zdzistaw Poreba, Krzysztof Kubiak

we) nie mialy wieloletnich planéw rze-
czowo-finansowych zadan wyszczegdlnio-
nych w zalacznikach do wprowadzajacej
go ustawy. Wiekszo$¢ inwestycji i przed-
siewzie¢ modernizacyjnych, w tym takze
najwazniejszych z punktu widzenia bez-
pieczefistwa powodziowego, albo w ogé-
le nie byta podjeta albo przebiegata nie-
terminowo, nawet z kilkuletnim opéznie-
niem, co skutkowato niskim finansowym
i rzeczowym zaawansowaniem wykona-
nia Programu i Projektu. W niewielkim
stopniu pozyskiwano i wykorzystywano
$rodki pozabudzetowe.

Na prace niezgodne z zatozeniami Pro-
gramu lub w nim nieprzewidziane wyda-
no lacznie (po akceptacji petnomocnika
rzadu) 103,4 min zt. Miaty miejsce przy-
padki nierzetelnego rozeznania potrzeb
inwestycyjnych i niewlasciwego przygo-
towania zadar do realizacji, nieprzestrze-
gania zasad i procedur udzielania zamo-
wien publicznych, nierzetelnego prowa-
dzenia i dokumentowania robét budow-
lanych oraz ich odbioréw.

Nie wszystkie inwestycje w petni stuzy-
ly zalozonym w Programie celom lub spel-
nialy przewidziane dla nich funkcje. Nie-
rzetelna, niewystarczajaca byla koordyna-
cjainadzér nad przebiegiem dziatani oraz
sporzadzaniem sprawozdan z ich realizacji.

Planowanie i finansowanie zadan

Do dnia zakoficzenia kontroli (18 mar-
ca 2011 r.) nie zostat opracowany przez
prezesa Krajowego Zarzadu Gospodarki

" Instytucie Meteorologii i Gospodarki Wodnej w Warszawie, Biurze Koordynacji Projektu Ochrony Prze-
ciwpowodziowej Dorzecza Odry we Wroctawiu, Dolnoélaskim Zarzadzie Melioracji i Urzadzen Wodnych
we Wroctawiu oraz regionalnych zarzadach gospodarki wodnej we Wroctawiu i Gliwicach.
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Wodnej®, Projekt planu ochrony przeciw-

S

powodziowej na obszarze kraju z uwzgled-
nieniem podzialu na obszary dorzeczy”, do
czego obligowat go art. 90 ust. 1 pkt 2 usta-
wy — Prawo wodne (w brzmieniu obowia-
zujacym od 30 lipca 2005 r.). Taka sytuacja
byta wynikiem nieprzygotowania studiéw
ochrony przeciwpowodziowej dla wszyst-
kich dorzeczy rzek. Brak projektu przed-
miotowego planu uniemozliwiat stworzenie
i wdrozenie w skali kraju optymalnej kon-
cepcji, strategii oraz zasad dziatania syste-
mu ochrony przeciwpowodziowej, a takze
zaplanowanie i wykonanie w okreslonej ko-
lejnosci wszystkich koniecznych badz po-
zadanych zadan inwestycyjnych, moder-
nizacyjnych oraz remontowych budowli
przeciwpowodziowych? i urzadzen wod-
nych'?, jak réwniez regulacji koryt ciekéw
naturalnych.

W odniesieniu do przedsiewzie¢ inwe-
stycyjnych i modernizacyjnych wykaza-
nych w ustawie o ustanowieniu Programu
oraz wysokosci przypisanych im planowa-
nych rocznych naktadéw dla calego okre-
su realizacji skontrolowane jednostki nie
sporzadzaty wieloletnich uszczegétowio-
nych planéw i harmonograméw rzeczowo-
finansowych. Brakowato formalnej proce-
dury selekgji i akceptacji zglaszanych za-
dan oraz ustalania kolejno$ci ich dofinan-
sowania (okreslania priorytetéw). W konse-
kwencji typowanie poszczegdlnych przed-

nych latach bylo mato przejrzyste, uzna-
niowe i dorazne, a wykonanie zadan odby-
walo sie gléwnie na podstawie corocznych
propozycji inwestycyjnych nadsytanych do
pelnomocnika rzadu do spraw , Programu
dla Odry -2006" (wojewody dolnoslaskie-
go) przez jednostki wdrazajace Program.
Stosowany w praktyce system planowa-
nia krétkoterminowego (jednorocznego
na potrzeby budzetu) nie sprzyjat utrzy-
maniu dynamiki realizacji Programu, nie
zapobiegal zglaszaniu i nastepnie wykony-
waniu zadan niekwalifikujacych sie do fi-
nansowania z dotacji celowej budzetu pan-
stwa lub malo przydatnych do podniesie-
nia stanu bezpieczefistwa przeciwpowo-
dziowego. Wydluzone uzgadnianie i kwa-
lifikacja zada planowanych do wykona-
nia w roku kalendarzowym powodowa-
fo pézniejsze przyznawanie i uruchamia-
nie Srodkéw finansowych, co skutkowato
opdznieniami w przygotowaniu inwestycji
(sporzadzaniu dokumentacji projektowej,
uzyskiwaniu wymaganych decyzji admi-
nistracyjnych, dokonywaniu wyboru wy-
konawcy) oraz rozpoczynaniu robét bu-
dowlanych w niekorzystnych warunkach
atmosferycznych (na poczatku lub koficu
roku kalendarzowego), koncentracja wy-
datkéw w ostatnich miesigcach roku bu-
dzetowego, a takze niepetnym wykorzy-
staniem przyznanych srodkéw.

8 Krajowy Zarzad Gospodarki Wodnej dziata na podstawie ustawy z 18.07.2001 r. — Prawo wodne oraz sta-
tutu nadanego rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministrow z 27.06.2006 r. KZGW rozpoczat dziatalno$é

1.07.2006 .

9 W szczegodlnosci zbiornikéw przeciwpowodziowych, polderéw zalewowych, kanatéw ulgi, watdéw przeciw-
powodziowych wraz z obiektami zwiazanymi z nimi funkcjonalnie.
1 Takich jak: budowle pietrzace, upustowe, przeciwpowodziowe i regulacyjne, kanaty, rowy, stopnie wodne,

mury oporowe, bulwary, nabrzeza.
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Pozytywnie natomiast trzeba ocenic¢ cze-
$ciowe skrécenie w 2010 r. procedury pla-
nowania zadan przez ustalenie ich klasy-
fikacji budzetowej (cze$¢, dzial, rozdzial,
paragraf) przed wydaniem przez petno-
mocnika rzadu promes, co pozwolilo mu
na wczesniejsze wystapienie do ministra
finanséw o uruchomienie srodkéw na re-
alizacje Programu.

Stopien zaawansowania
inwestycji i modernizacji
Pomimo uptywu 60% czasu przewidzia-
nego na wykonanie zadan Programu, jego
warto$ciowe zaawansowanie w zakresie
ochrony przeciwpowodziowej na koniec
2010 r. byto nieproporcjonalne. W latach
2002-2010 wydano tylko 1,9 mld zl, to
jest 46,4% $rodkéw planowanych. W ba-
danym okresie roczne plany wydatkéw
realizowane byly w przedziale od 43,9%
w 2008 r. (wydano 234,3 mln zl) do
53,5%'" w 2010 r. (wydano 254,1 mln zt).
Niskiemu zaawansowaniu finansowemu
towarzyszylto male zaawansowanie rzeczo-
we, wskutek przede wszystkim nierozpo-
czecia lub nieterminowego wykonania naj-
wazniejszych i najwiekszych zadaf inwe-
stycyjnych i modernizacyjnych. Nie zo-
staly zaczete roboty budowlane o kluczo-
wym znaczeniu dla poprawy bezpieczen-
stwa przeciwpowodziowego w dorzeczu
Odpry, takie jak budowa zbiornikéw: Ra-
cibérz, Wielowies Klasztorna na Pro$nie,
Kamieniec Zabkowicki czy modernizacja
wroclawskiego wezta wodnego. Z op6z-

nieniami, nawet kilkuletnimi w stosunku
do pierwotnych zalozen, rozpoczeto badz
prowadzono prace na rzece Scinawce, ma-
jace na celu bezposrednia ochrone Ktodz-
ka i Stubic przed powodzia, naprawe i mo-
dernizacje watéw w dorzeczu Odry wraz
z Wartg, modernizacje systeméw suchych
zbiornikéw przeciwpowodziowych w do-
rzeczu Nysy Klodzkiej, Kaczawy i Bobru.
Sposréd 31 zadan i przedsiewzied ujetych
w Programie'? do 31 grudnia 2010 r. wy-
konano tylko 6 z 13 zaplanowanych, na-
tomiast z 17 planowanych do rozpoczecia
do korica 2010 r. zadne nie byto wykony-
wane terminowo. Opdznienia wystapily
w 6 sposréd 12 skontrolowanych regional-
nych zarzadéw gospodarki wodneji woje-
wédzkich zarzadéw melioracji i urzadzen
wodnych oraz w Generalnej Dyrekcji La-
séw Paristwowych (GDLP). W badanym
okresie GDLP z otrzymanej dotacji celo-
wej wydata tacznie tylko 4,7 mln zl, to
jest 1,6% kwoty przeznaczonej na naklady.

Opéznienia w realizacji zadaf Progra-
mu skutkowaty (badz zagrazaly) niewy-
korzystaniem lub dezaktualizacja sporza-
dzonych analiz, opracowan, dokumenta-
cji oraz wydanych decyzji administracyj-
nych. Powodowato to koniecznos¢ wyko-
nania nowej dokumentacji i implikowa-
o dodatkowe koszty, zatem bylo dziata-
niem niegospodarnym. Sytuacja taka mia-
ta miejsce w 6 sposréd 15 skontrolowa-
nych jednostek.

Przyktadowo, Regionalny Zarzad Go-
spodarki Wodnej w Poznaniu na aktuali-

" Wyliczenia zaawansowania dokonano przy uwzglednieniu wskaznika wzrostu cen.
2 Wyszczegolnionych w zatacznikach do ustawy o ustanowieniu Programu.
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Rysunek 1. Wskazniki wykonania planu finansowego ,,Programu dla Odry — 2006
w latach 2002-2010 (w procentach)
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Zrédto: Opracowanie wiasne.

zacje dokumentacji zbiornika Wielowies
Klasztorna, zaprojektowanego miedzy in-
nymiw celu ochrony Kalisza przed powo-
dzig wlatach 2002-2004, wydal zrezerwy
celowej 2,7 mln zt. W 2007 r., w zwiaz-
ku z umieszczeniem tego zadania na liscie
programu operacyjnego ,Infrastruktura
i srodowisko” na lata 2007-2013, na dalsza
aktualizacje dokumentacji wydano jesz-
cze 302 tys. zt ze $srodkéw Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodnej. W lutym 2008 r. Minister-
stwo Rozwoju Regionalnego podato do pu-
blicznej wiadomosci zweryfikowana liste
projektéw indywidualnych realizowanych
w ramach tego programu operacyjnego,
na ktérej nie znalazta sie budowa zbior-
nika Wielowies Klasztorna, wobec czego
wykonana aktualizacja dokumentacji po-
nownie utracita swoja wazno$¢.
Gléwnymi przyczynami opézniefi we
wdrazaniu zaloze programowych byty:
nierzetelne rozeznanie potrzeb inwestycyj-

- 697 -

2008

2009 2010

nych i przygotowanie zadan, dtugotrwate
pozyskiwanie gruntéw, bltedy w udziela-
niu zamdéwien publicznych, ponowne spo-
rzadzanie lub aktualizowanie dokumen-
tacji projektowej, przedtuzajace sie uzy-
skiwanie wymaganych uzgodnien i decy-
zji srodowiskowych, a takze zmiany prawa
i zmiany inwestora. Na przyktad, w Sla-
skim ZMiUW w Katowicach planowana
na lata 2006-2008 odbudowa koryta cie-
ku Stota opézniona byta z powodu braku
pozwolenia na budowe wskutek niewyeg-
zekwowania przez blisko 4 lata (do marca
2011 r.) od wykonawcy kompletnej doku-
mentacji projektowej.

Niewatpliwie na nieterminowo$¢ realiza-
cji Programu znaczaco wplywaty opéznie-
nia zwiazane z wykonaniem zadari zawar-
tych w Projekcie. Pomimo bowiem upty-
wu potowy przewidzianego okresu (42 z 83
miesiecy), jego zaawansowanie finansowe
na koniec 2010 r. wyniosto 74,1 mln z}, to
jest zaledwie 2,8% planowanych catkowi-
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tych kosztéw (2,6 mld z1)'3. Wynikato to
przede wszystkim z nierozpoczecia (tak-
ze w 2011 r.) zadnego z dwéch gtéwnych
przedsiewzied, to jest budowy zbiornika
Racib6rz oraz modernizacji wroctawskie-
go wezta wodnego. W konsekwencji kosz-
ty obstugi pozyczki i kredytu, zaciagnie-
tych w miedzynarodowych instytucjach
finansowych, byly wysokie w poréwna-
niu z poniesionymi naktadami. Wynosity
one Iacznie dla calego okresu objetego Pro-
jektem (czyli od 2007 r. do kofica 2010+.)
8,9 mln zt, cow poréwnaniu z wydatkami
na jego realizacje stanowito 12%.

Niezrealizowanie lub nieterminowe
wykonywanie zadan przez konsultantéw
wsparcia technicznego (wymég Banku
Swiatowego) zatrudnionych przez jed-
nostki wdrazajace takze przyczyniato sie
do narastania op6znief. Przedtuzalo sie
zwlaszcza opracowywanie studiéw wy-
konalnosci zadaf i raportéw oddziatywa-
nia inwestycji na §rodowisko, pozyski-
wanie ostatecznych decyzji sSrodowisko-
wych, wybér wykonawcéw, sporzadza-
nie dokumentacji projektowej. W przy-
padku budowy zbiornika Racibérz do-
datkowa przeszkoda w aktualizacji pro-
jektu okazat sie brak praw autorskich.
W rezultacie, do kofica 2010 r. na prace
budowlane zbiornika Racibérz wydano
97,8 mln zl, czyli zaledwie 5,7% plano-
wanych srodkéw.

Niezaleznie od powstajacych opdznien,
zagrozeniu powodziowemu sprzyijal takze
stan techniczny ponad jednej trzeciej wa-

Iéw przeciwpowodziowych u wszystkich
zarzadcéw tych obiektéw, ktérzy thuma-
czyli te sytuacje ograniczonymi $rodka-
mi, jakie otrzymywali na dziatalnos¢ sta-
tutowy. Czterej zarzadcy nie mieli przy
tym pelnego rozeznania potrzeb, gdyz nie
przeprowadzali wymaganych okresowych
kontroli. W niedostatecznym stanie tech-
nicznym znajdowalo sie 1233 km obwa-
fowari, w stanie mogacym zagrazac bez-
pieczefistwu — 1047,1 km , a zagrazajacym
bezpieczefistwu — 576,2 km .

W administrowaniu Dolno§laskiego
ZMiUW we Wroctawiu na 31 grudnia
2010 r. znajdowalo sie 1333,2 km watéw
przeciwpowodziowych, w tym na odcin-
kach o tacznej dtugosci 1023,9 km (77%)
nie stanowily one wystarczajacego zabez-
pieczenia. Stan techniczny zagrazajacy bez-
pieczenstwu dotyczyt 252,1 km obwato-
wat (24,6%), zas stwarzajacy zagrozenie
-771,793 km (75,4%). Piecioletnimi kon-
trolami okresowymi DZMiUW nie objat
158,4 km waléw (11,9% ogétu).

Udzielanie zaméwien publicznych

Zaméwienia w ramach Programu podlega-
ly przepisom ustawy z 29 stycznia 2004 .
— Prawo zamdéwien publicznych', jednak
nieprawidtowosci z nimi zwiazane wy-
stapity w 8 sposrdd 13 jednostek. Obej-
mowaly one: niewykluczanie wykonaw-
cy z postepowania w sytuacji, gdy przepi-
sy tego wymagaly; naruszenie zasad przy-
gotowania i przeprowadzania postepowa-
nia o udzielenie zaméwienia w sposéb za-

3 Zgodnie z zatwierdzonym 2.06.2009 r. przez komitet sterujacy planem finansowym realizacji Projektu,
ktéry do dnia zakonczenia audytu nie byt aktualizowany.

4 DzU 2004 r., nr 19, poz. 177.
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pewniajacy zachowanie uczciwej konku-

rencji oraz réwne traktowanie wykonaw-
céw; zamieszczanie w specyfikacii istot-
nych warunkéw zamdéwienia (SIWZ) nie-
precyzyjnych informacji; nienalezyta sta-
ranno$¢ przy szacowaniu warto$ci zamo-
wiefi; wprowadzanie nieuprawnionych
zmian w skladzie komisji przetargowej,
niedokumentowanie wszystkich czynno-
$ci w toku postepowania.

Przy udzielaniu zaméwien publicznych
dla zadan wspétfinansowanych ze $rod-
kéw Banku Swiatowego stosowane byty
procedury wymagane przez te instytu-
cje'. W jednej z pieciu badanych jedno-
stek wystapily dwa przypadki nieupraw-
nionego (bez pisemnej zgody BS) wytacze-
nia cze$ci zadat przypadajacych do wyko-
nania konsultantowi wsparcia techniczne-
go. Pierwszy dotyczyt zlecenia pierwot-
nemu wykonawcy przez RZGW w Gliwi-
cach aktualizacji dokumentacji projekto-
wej zbiornika w Raciborzu i operatu wod-
noprawnego, a drugi — wylaczenia badan
archeologicznych.

Wydawanie i rozliczanie
$rodkéw finansowych

Mimo ze Program jest przedsiewzieciem
inwestycyjnym i modernizacyjnym, tow la-
tach 2007-2010 niezgodnie z jego zatoze-
niami jednostki wdrozeniowe (za akcepta-
cja pelnomocnika rzadu) wykonaty zada-
nia na taczna kwote 103,4 mln zt (30,7%
ogétu wydatkéw poniesionych z rezerwy

kwoty 95 mln ztwydano na sflnansowanle
zadah w nim niewymienionych — gtéwnie
na remonty i usuwanie skutkéw kolejnych
powodzi po 1997 r. (co powinno by¢ finan-
sowane zinnych zrédel), a takze na utrzy-
manie wéd i budowli oraz biezace prace
konserwacyjne. Wydatki te oceniono jako
nielegalne, nierzetelne i z punktu widze-
nia celéw Programu niegospodarne. Re-
alizowanie i finansowanie zadan niezgod-
nych z zalozeniami ustawy o ustanowie-
niu Programu i zasadami kwalifikowania
ich do realizacji stwierdzono w 5 spoéréd
12 skontrolowanych regionalnych zarza-
déw gospodarki wodnej i wojewddzkich
zarzadéw melioracji i urzadzed wodnych.

Na przyktad, Wojewodzki ZMiUW
w Opolu ze srodkéw Programu przezna-
czonych na zadania inwestycyjne kwota
781, 3 tys. zt (3,3% pieniedzy otrzyma-
nych wbadanym okresie) sfinansowat szes¢
(. 18 %) zadan zlat 2007-2008, ktérych
zakres rzeczowy obejmowal roboty zwia-
zane z biezacym utrzymaniem wéd i bu-
dowli. Ich wykonanie dyrektor WZMiUW
uzasadnial wyzsza koniecznoscig, to zna-
czy zapobiezeniem szkodom, jakie moga
wywola¢ powodzie.

Finansowanie ze srodkéw Programu ro-
bét polegajacych na przywréceniu lub od-
tworzeniu stanu pierwotnego istniejacych
budowli przeciwpowodziowych iurzadzer
wodnych znajdujacych sie w niezadowa-
lajagcym stanie technicznym powodowato

' W umowie ustalono, ze przy udzielaniu zaméwien publicznych w ramach Projektu majg zastosowanie
sformutowane przez Bank Swiatowy: Wytyczne realizacji zaméwiert w ramach pozyczek MBOIR i kredy-
tow IDA (z maja 2004 r.) oraz Wytyczne: wybdr i zatrudnianie konsultantow przez pozyczkobiorcow Banku

Swiatowego.
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wprawdzie usuniecie wieloletnich zanie-
dbafi remontowych, jednak w niewielkim
stopniu przyczynialo sie do zwiekszenia
ich przydatno$ci we wzmacnianiu ochro-
ny przed zalaniem.

W latach 2007-2010, przyktadowo,
RZGW Wroctaw ze $rodkéw Programu
wydattacznie 118 mln zt, ajako efekty wy-
kazat odbudowe 4 km watéw, przeprowa-
dzenie regulacji ciekéw wodnych na jed-
nym kilometrze oraz odtworzenie stanu
pierwotnego ciekéw na dtugosci 65,5 km .
W rezultacie, warto$¢ wytworzonych $rod-
kéw trwalych wyniosta w tej jednostce
ogétem jedynie 1,7 mln zt.

W 5 (sposréd 12) skontrolowanych jed-
nostkach wdrazajacych zadania wydawano
irozliczano pieniadze na realizacje zadat
Programu nielegalnie, niezgodnie z prze-
znaczeniem, z naruszeniem postanowien
uméw badz przepiséw o finansach publicz-
nych. Wynika z tego, ze niedostateczny byt
zakres weryfikacji wydatkéw dokonywa-
nych w jednostkach wdrozeniowych przez
stuzby finansowo-ksiegowe i osoby odpo-
wiedzialne za kontrole i nadzor.

Slaski ZMiUW w grudniu 2007 r.
i grudniu 2009 r. zaptacit wykonawcom
trzech zadan tacznie 1,3 mln zt nie za
wykonane i odebrane roboty budowla-
ne, lecz za ujete w kosztorysach oferto-
wych i planowane do zakupienia mate-
riaty budowlane, co uzasadniano opéz-
nieniami w robotach budowlanych. Zda-
niem Najwyzszej Izby Kontroli, dziata-
nia te — za ktére odpowiedzialno$é¢ po-
nosit dyrektor kontrolowanej jednostki
oraz inspektor nadzoru inwestorskiego
— mialy na celu unikniecie zwrotu nie-
wykorzystanych srodkéw dotacji celowe;
do budzetu pafistwa i spowodowaly nie-
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uzasadnione zawyzenie ich wykorzysta-
nia w 2007 r. orazw 2009 .

Nielegalne lub nierzetelne prowadze-
nie i dokumentowanie robét budowlanych
oraz odbioréw wykonanych zadad miato
miejsce w 6 sposréd 12 skontrolowanych
regionalnych zarzadéw gospodarki wod-
nej i wojewddzkich zarzadéw melioracji
iurzadzen wodnych.

W Wojewédzkim ZMiUW w Lodzi
umowe o nadzér inwestorski nad robo-
tami elektroenergetycznymi przy budo-
wie zbiornika Smardzew zawarto dopie-
ro 10 grudnia 2010 ., to jest po ich wyko-
naniu i odebraniu przez inspektora nad-
zoru inwestorskiego, ktéry nie miat wy-
maganych uprawnien. Ponadto, dzien-
nik budowy nie zawieral wpiséw o pro-
wadzeniu tych robét oraz zgloszeniu ich
do odbioru.

Badania kontrolne ujawnity przyzna-
nie $rodkéw Programu przez pelnomoc-
nika rzadu jednej jednostce wdrozenio-
wej na inwestycje spoza dorzecza Odry
oraz podmiotowi, ktéry w ogéle nie re-
alizowat zadan Programu. Dotyczylo to
Slaskiego ZMiUW w Katowicach, gdzie
w latach 2007-2008 niezgodnie z zasa-
dami wydano 303, 9 tys. zt na nieobjete
Programem dwa zadania w dorzeczu Wi-
sty, oraz Starostwa Powiatowego w Cze-
stochowie, ktéremu w 2010 r. przyznano
kwote 151 tys. zt, mimo ze nie byto ono
podmiotem uprawnionym.

Nie wszystkie wykonane inwestycje mo-
gty by¢ wykorzystywane w pelni i stuzyty
zalozonym w Programie celom lub spet-
niaty przewidziane dla nich funkcje. Doty-
czylo to dwdch zbiornikéw wodnych nie-
eksploatowanych z powodu przesigkania
i przeciekania, to jest zbiornika wodnego

- 700 -



—
TN

kontrola j augyt

&

Ochrona przeciwpowodziowa w dorzeczu Odry

S

s

v
Krynka (inwestycja DZMiUW we Wro- Zagranicznych), jedynie dwukrotrk% ol

clawiu) oraz zbiornika Wtodzienin (inwe-
stycja WZMiUW w Opolu), na ktére wy-
dano lacznie 36,4 min zt.

Nadzér i sprawozdawczo$é

Koordynacja i nadzor nad realizacja Pro-
gramu byly wieloszczeblowe i z zatoze-
nia powinny odbywac sie na kazdym po-
ziomie wykonawczym. Majac na wzgle-
dzie wskazane wcze$niej nieprawidlowo-
$ci, nalezy jednak stwierdzi¢, ze byly nie-
wystarczajace. Ocene te uzasadniaja do-
datkowo nastepujace ustalenia.

1. W Krajowym Zarzadzie Gospo-
darki Wodnej (KZGW) dopiero 3 mar-
ca 2009 r. wprowadzono ,Zasady zarza-
dzania projektem ochrony przeciwpowo-
dziowej w dorzeczu rzeki Odry”, ktére
okreslaty zakres odpowiedzialnosci pre-
zesa zarzadu oraz obowigzki komérek or-
ganizacyjnych, podczas gdy umowy o fi-
nansowanie Projektu z Bankiem Swiato-
wym i Bankiem Rozwoju Rady Europy
zawarte zostaty w lipcu 2007 r.

2. Pelnomocnik rzadu w niewielkim
stopniu wykorzystywat swoje uprawnie-
nia do inicjowania (przez podmioty nad-
zorujace jednostki wdrozeniowe, np. wo-
jewoddéw, marszatkéw wojewddztw) kon-
troli przebiegu realizacji inwestycji i pro-
jektéw Programu. W 2007 r. zainicjowane
zostaly bowiem jedynie trzy takie kontro-
le, w 2008 r. — ani jedna; w 2009 r. — jed-
naiw 2010 r. - trzy.

3. Wlatach 2007-2010 odbytlo sie szes¢
posiedzen komitetu sterujacego, w ktérych
ani razu nie uczestniczy! przedstawiciel Mi-
nisterstwa Finanséw, Ministerstwa Gospo-
darki, Urzedu Komitetu Integracji Euro-
pejskiej (a nastepnie Ministerstwa Spraw
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w nich udziat przedstawiciel Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji.

Nierzetelnie wywigzywano sie tak-
ze z obowigzkéw informacyjnych i spra-
wozdawczych. Roczna informacja Rady
Ministréw z realizacji zadan Programu
za 2007 r. zostata przekazana do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z okoto dwu-
miesiecznym op6znieniem w stosunku
do ustalonego terminu. W informacjach
przy wyliczaniu pelnego zaangazowania
finansowego budzetu pafistwa ujmowa-
no takze $rodki wojewddztw samorzado-
wych (zalata 2007-2009 w tacznej kwocie
66,6 mln z1), co znieksztatcalo rzeczywi-
sty wynik i strukture finansowania, bo-
wiem odrebnie wykazywane byly srod-
ki statutowe gmin. Btedy w sporzadza-
nej sprawozdawczo$ci wystapily w poto-
wie skontrolowanych jednostek i polega-
ly gléwnie na niewtasciwym kwalifikowa-
niu wydatkéw, nieujmowaniu ich w ogéle
lub zawyzaniu.

Przyktadowo, w ZMiUW w L.odzi dane
wykazane we wszystkich sprawozdaniach
z lat 2007-2010 odbiegaty od stanu wy-
nikajacego z ewidencji ksiegowej. W spra-
wozdaniu za 2007 r. nie ujeto naktadéw po-
niesionych na budowe jazu Jezew w kwo-
cie 160 tys. zt oraz na regulacje rzeki Gra-
bi w kwocie 418 tys. zt. W sprawozdaniu
za 2008 r. nie wykazano naktadéw na za-
danie pn. ,Dolina Warty [V” w wysokosci
529 tys. zt, najaz Jezew w kwocie 241 tys. zt
oraz zanizono o 100 tys. zt wydatki na bu-
dowe zbiornika Smardzew. W sprawozda-
niu za 2009 r. zawyzono o 426 tys. zt wy-
datki na jaz Jezew, natomiast w sprawozda-
niu za 2010 r. nie ujeto wydanych na kon-
tynuacje tego zadania 400 tys. zt.
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Audyt finansowy Projektu

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie oceni-
ta zgodnos¢ wydatkéw poniesionych w ra-
mach Projektu zcelami okreslonymi w umo-
wie pozyczki i procedurami przetargowy-
mi Banku Swiatowego. Pienigdze wydane
byly zgodnie z wytyczonymi celami, a spra-
wozdanie finansowe'® sporzadzono prawi-
dtowo. Kontrolowane jednostki' rzetel-
nie ujmowaty wydatki w ksiegach rachun-
kowych, a dowody ksiegowe dekretowa-
no whasciwie. Biuro Koordynaciji Projek-
tu Ochrony Przeciwpowodziowej Dorze-
cza Odry we Wroctawiu przeprowadzato
regularne audyty w jednostkach wdroze-
niowych. W 2010 r. uzyskano pozadane
proporcje finansowania Projektu ze zré-
del przewidzianych w umowie pozyczki.

Realizacja wynikéw kontroli

Do kierownikéw wszystkich skontrolowa-
nych jednostek wystosowane zostaly wy-
stapienia pokontrolne zawierajace oceny
i wnioski odnoszace sie do zbadanej dzia-
talnosci. Lacznie sformutowano 70 wnio-
skéw, zktdrych 28 adresaci wdrozyli w pet-
ni, a pozostale znajdowaly sie jeszcze w fazie
realizacji. W wystgpieniach NIK wnosita:
* do Prezesa Krajowego Zarzadu Gospo-
darki Wodnej w Warszawie — o opraco-
wanie dokumentéw dotyczacych ochro-
ny przeciwpowodziowej na terenie kraju,
o ktérych mowa w ustawie — Prawo wodne;

¢ do pelnomocnika rzagdu ds. ,Programu
dla Odry —2006” (wojewody dolnoslaskie-
g0) — 0 zapewnienie wiekszego zaawanso-
wania i poprawe efektywnosci dzialaf,
wyeliminowanie przypadkéw wydawania
pieniedzy na zadania ponadprogramowe
i niezgodne z zatozeniami, sporzadzenie
wieloletniego planu i harmonogramu re-
alizacji zadan objetych Programem;
* do regionalnych zarzadéw gospodarki
wodnej oraz wojewddzkich zarzadéw me-
lioracji i urzadze wodnych — o zmniej-
szenie opdznieri, wlasciwe rozeznanie po-
trzeb i przygotowanie zadan inwestycyj-
nych, wyeliminowanie nieprawidtowo-
$ci w udzielaniu zaméwien publicznych,
wydawanie otrzymanych §rodkéw zgod-
nie z przeznaczeniem, rzetelne przepro-
wadzanie odbioréw i rozliczeri zakoriczo-
nych robét, sporzadzanie sprawozdawczo-
§ci z realizacji Programu, a takze popra-
we stanu technicznego i bezpieczefistwa
waléw przeciwpowodziowych.

Adresaci wnioskéw pokontrolnych usto-
sunkowali sie do nich nastepujaco:
¢ prezes KZGW w Warszawie przedsta-
wit katalog i harmonogram dziataf zmie-
rzajacych do sporzadzenia wymaganych
ustawa — Prawo wodne opracowat i do-
kumentéw z zakresu ochrony przeciwpo-
wodziowej na terenie kraju;
* pelnomocnik rzadu ds. , Programu dla
Odry -2006” poinformowat o przyjeciu

16 Zakres sprawozdania finansowego Projektu okreslony zostat w TOR (Terms of Reference) — warunkach realizacji audytu
Projektu ochrony przeciwpowodziowej dorzecza Odry”. Sprawozdanie to skfada sie z nastepujacych sprawozdan czast-
kowych: Zrédta i wykorzystanie funduszy wedlug zadar; Faktyczne i planowane roczne koszty Projektu; Zestawienie ra-
chunku specjalnego utrzymywanego przez MF;, Wydatki narastajace wedtug metody zakupu; Ustugi dodatkowe — koszty
pozyczki BS w walucie oryginalnej; Wyptaty kredytu BRRE; Zestawienie wydatkow ujetych w aplikacjach rozliczeniowych.

7 Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej w Warszawie, Biuro Koordynacji Projektu Ochrony Przeciw-
powodziowej Dorzecza Odry we Wroctawiu, regionalne zarzady gospodarki wodnej w Gliwicach i Wrocta-
wiu, Dolno$laski Zarzad Melioracji i Gospodarki Wodnej we Wroctawiu.
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zasady ograniczania prac niespetniajacych
zalozefi i celéw Programu; podjeciu, w po-
rozumieniu z jednostkami wdrazajacymi,
dziatafi na rzecz opracowania wieloletnie-
go planu i harmonogramu zadan Progra-
mu; przewidywanym zakupieniu systemu
informatycznego do ich planowania i roz-
liczania w celu poprawy jako$ci i uspraw-
nienia sporzadzania kwartalnych i rocz-
nych sprawozdat,

* w siedzibie Regionalnej Dyrekcji Laséw
Pahstwowych we Wroctawiu odbyto sie
spotkanie pelnomocnika rzadu ds. ,Pro-
gramu dla Odry - 2006” z przedstawicie-
lami Laséw PaAstwowych i Ministerstwa
Srodowiska w sprawie ich zaangazowania
w realizacje Programu do 2016 .,

* dyrektorzy regionalnych zarzadéw gospo-
darki wodnej oraz wojewédzkich zarzadéw
melioracji i urzadzen wodnych poinformo-
wali o podjeciu dziatan majacych na celu:
przyspieszenie wykonania zadafi objetych
Programem i pozyskanie dodatkowych §rod-
kéw zewnetrznych; przestrzeganie procedur
udzielania zaméwiet publicznych; zapew-
nienie rzetelnego nadzoru inwestorskiego
nad wykonaniem i odbiorem robét; popra-
we stanu technicznego istniejacych waléw
przeciwpowodziowych.

W odrebnym wystapieniu, skierowanym
do prezesa Rady Ministréw, NIK wnosi-
ta o wzmozenie nadzoru nad wdrazaniem
Programu i zapewnienie ciggloscijego fi-
nansowania. W zwigzku z ustaleniami kon-
troli w zakresie realizacji Projektu, doty-
czacymi nieprzestrzegania przepisow Pra-
wa budowlanego, skierowano dodatkowo
wystapienia do Powiatowego Inspekto-
ra Nadzoru Budowlanego we Wroclawiu
oraz do Miejskiego Konserwatora Zabyt-
kéw we Wroctawiu.
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gramu dla Odry — 2006” wnioski przed-
lozone kierownikom badanych jednostek
mialy podobny charakter, dotyczyly gtéw-
nie — oprécz usuniecia stwierdzonych nie-
prawidlowosci — skutecznego przyspie-
szenia realizacji Programu i zniwelowania
powstatych op6znien. Kierownicy podje-
li wprawdzie starania na rzecz poprawy
sytuacji, jednak nie byly one w petni wy-
starczajace.

Ujawnione finansowe i potencjalne spra-
wozdawcze skutki nieprawidtowosci wy-
niosty facznie 249,4 mIn zt, w tym: kwo-
ty wydane z naruszeniem prawa stanowity
119,1 mln zt, znaruszeniem zasad nalezyte-
gozarzadzania finansami— 23,3 mln zt, spra-
wozdawcze — 107 mln zt. Uzyskano takze
korzysci finansowe w wysokosci 1,6 min zt.
W zwigzku z wykazanymi nieprawidtowo-
$ciami skierowano 2 zawiadomienia do wta-
$ciwych organéw nadzoru budowlanego oraz
6 zawiadomier do rzecznikéw dyscypliny
finanséw publicznych o podejrzeniu naru-
szenia dyscypliny finanséw publicznych.

Podsumowanie

Niskie w stosunku do uplywu czasu za-
awansowanie rzeczowo-finansowe Pro-
gramu i Projektu niekorzystnie wply-
nie na ich terminowa i pelng realizacje
oraz osiggniecie zalozonych celéw, a tak-
ze zwiekszy koszty wykonania. Catkowi-
te wdrozenie Programu w terminie i za-
kresie okreslonym w ustawie o jego usta-
nowieniu jest juz niemozliwe, chociazby
z powodu przesuniecia poza 2015 r. wy-
konania zbiornika Kamieniec Zabkowic-
ki oraz przewidywane rozpoczecie robét
budowlanych zbiornika Racibérz dopiero
w 2013 r., co nawet przy przyjeciu opty-
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mistycznego 4-5-letniego okresu jego bu-
dowy spowoduje realne jej zakoficzenie
w 2018 r. Konsekwencja opézniet bedzie
kilkuletnie odlozenie w czasie radykalne;
poprawy stanu bezpieczefistwa powodzio-
wego w dorzeczu Odry. Dotychczas wy-
konane prace nie zabezpieczaja bowiem
przed skutkami tak znacznych wezbran
wdd, jakie miaty miejsce w lipcu 1997 1.,
nie eliminuja takze catkowicie ryzyka wy-
rzadzenia szkéd przez powédz o skali ta-
kiejjak w2010 ., ktéra objeta doline raci-
borsko-kozielska i tereny ponizej Wrocta-
wia, w Kwiatkowicach. Stan krytyczne-
go zagrozenia wystapil na odcinku Odry
w miejscowosciach Brzeg — Otawa — Jelcz
i we Wroclawiu, za$ powazne zagrozenie
mialo miejsce w Scinawie, Malczycachiw
Glogowie. Zatopione zostaty miejscowo-
$ci St. Gornik i St. Otok w obrebie polde-
ru Lipki-Otawa oraz cze$¢ miejscowosci
Jelcz, a we Wroctawiu podtopieniu ule-
gla czes¢ Kozanowa.

Dla zmniejszenia zagrozenia powodzio-
wego dorzecza Odry niezbedne jest zatem
przyspieszenie wdrozenia wszystkich przed-
siewzie¢ Programu i Projektu, a takze pelna
mobilizacja na rzecz zwiekszenia skutecz-
nodci i efektywnosci dziatan oraz nadzoru
(organdw, instytucji, os6b) na wszystkich
szczeblach zarzadzania i wdrazania. Nawet
calo$ciowa realizacja Programu i Projektu
nie przyniesie jednak petnego zabezpiecze-
nia przed powodzig w dorzeczu Odry, jeze-
li nie bedzie towarzyszy¢ jej poprawa zltego

stanu technicznego blisko 35% istniejacych
waléw przeciwpowodziowych.
Zagrozeniem dla osiagniecia tych ce-
16w moze by¢ takze — w przypadku moz-
liwej trudnej sytuacji finanséw publicz-
nych i spietrzenia robot budowlanych - nie-
doboér srodkéw budzetowych, wynikaja-
cy z wykonanych przez jednostki wdro-
zeniowe analiz (np. studiéw wykonalno-
§ci). Istnienie tak zwanej luki finansowej
dostrzezono juzw planie finansowym Pro-
jektu zatwierdzonym w czerwcu 2009 r.
przez komitet sterujacy, w ktérym wiel-
kos¢ brakujacych srodkéw oszacowano na
432,7 mln zt (tj. 101,7 mln euro).
Najwyzszy czas, by Polska — przecieta
wzdtuz dwiema duzymi rzekami Odra
i Wista — doczekata sie wreszcie krajowe-
go planu ochrony przeciwpowodziowej,
zpodziatem na dorzecza. Wprawdzie po-
czyniony zostal w tym kierunku kolejny
pierwszy krok — przez sporzadzenie w kon-
cu 2011 r. w znowelizowanym stanie praw-
nym!'® wstepnej oceny ryzyka powodzio-
wego, jednak wykonanie finalnego opraco-
wania ochrony przeciwpowodziowej kraju,
to jest planéw zarzadzania ryzykiem po-
wodziowym dla obszaréw dorzeczy, spo-
dziewac sie mozna najwcze$niej w 2015 .

ZDZISELAW POREBA, wicedyrektor
KRZYSZTOF KUBIAK, doradca eko-
nomiczny, Delegatura NIK we Wroctawiu

'® Dot. znowelizowanej 18.03.2011 r. ustawy z 18.07.2001 r. — Prawo wodne (t.j. DzU 2012 r., poz. 145);
wedle jej art. 88a ust. 1 pkt 3: ,Ochrone przed powodzia prowadzi sie z uwzglednieniem map zagrozenia
powodziowego, map ryzyka powodziowego oraz planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym”. Zgodnie
z art. 90 ust. 1 tej ustawy, prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki Wodnej zobowiazany zostat do przygo-
towania wstepnej oceny ryzyka powodziowego oraz map i planéw jak wyzej.
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P O 2 O S T A t E

K O NTR O L E N | K

Prace
spoleczne wiezniow

Najwyzsza Izba Kontroli oce-
nita dzialania organéw gmin
oraz podmiotéw zobowigza-
nych do zapewnienia skaza-
nym warunkéw wykonywa-
nia nieodptatnej kontrolowa-
nej pracy na cele spoteczne
w ramach kary ograniczenia
wolnosci oraz orzekanej w za-
mian za nie$ciggalna grzywne.
W szczegblnosci badaniem ob-
jeto: wywigzywanie sie przez
samorzady z obowiazku wy-
znaczania podmiotéw organi-
zujacych prace; zapewnianie
przez nie warunkéw do wyko-
nywania pracy orazjej kontro-
lowanie; ponoszenie wydatkéw
na ten cel. Kontrole przepro-
wadzono w 16 urzedach gmin
(miast) oraz w 20 podmiotach
organizujacych prace na tere-
nie wojew6dztw: kujawsko-po-
morskiego, lubelskiego, mazo-
wieckiego, podlaskiego, $wie-
tokrzyskiego, wielkopolskie-
go, warmifisko-mazurskiego.
Dotyczyta lat 2009, 2010 oraz
I potowy 2011 roku.

Czystos¢é w miejscach
publicznych

Kontrola pozwolita sprawdzi¢,
jak gminy radza sobie z utrzy-
maniem czystosci i porzadku

- 705 -

w miejscach publicznych. Zba-
dano miedzy innymi: tworze-
nie przez samorzady warun-
kéw do wykonywania zwigza-
nych z tym prac; realizacje wy-
branych obowiazkéw z zakre-
su gospodarowania odpadami
komunalnymi oraz zadan stu-
zacych zapewnieniu bezpie-
czenistwai czystosci ze strony
os6b utrzymujacych zwierze-
ta domowe; budowe i eksplo-
atacje ogélnie dostepnych sza-
letéw oraz przeprowadzanie
deratyzacji. Kontrola dotyczy-
ta okresu od stycznia 2009 r.
do kofica czerwca 2011 r.,
z uwzglednieniem stanu na
dzie zakoficzenia kontroli
(10 stycznia 2012 r.). Odbyta
sie w 36 jednostkach 7 woje-
wédztw: dolnoslaskiego, po-
morskiego, Swietokrzyskie-
go, warmifisko-mazurskiego,
wielkopolskiego, zachodnio-
pomorskiego i §laskiego.

Infrastruktura
wodno-$éciekowa

Sprawdzono, jak wykorzysty-
wane s3 $§rodki na realizacje
programu ,Rozbudowa i mo-
dernizacja infrastruktury wod-
no-$ciekowej w regionie Wiel-
kich Jezior Mazurskich — MA-
STERPLAN dla Wielkich Je-
zior Mazurskich”, wspétfi-
nansowanego z Europejskie-

go Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego w ramach Regional-
nego Programu Operacyjnego
Warmia i Mazury (RPOWiM)
na lata 2007-2013. Zbadano
przy tym, czy osiaggnieto za-
ktadane efekty, w tym korzy-
$ci ekologiczne. Przyjrzano sie
miedzy innymi: przygotowa-
niu inwestycji, prawidtowosci
wydawania na nie pieniedzy,
w tym przestrzeganiu przepi-
séw ustawy o zamdwieniach
publicznych przy wyborze wy-
konawcéw robét budowlanych
i dostawcéw urzadzet: infra-
struktury wodno-$ciekowej;
rezultatom przedsiewzie¢;
skutecznosci nadzoru spra-
wowanego przez instytucje
posredniczacg — Wojewddz-
ki Fundusz Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej
(WFOSiGW) w Olsztynie nad
wywigzywaniem sie benefi-
cjentéw z zawartych uméw
o dofinansowanie. Badania
obejmujace okres od stycz-
nia 2007 r. do kofica grudnia
2011 r., odbyly sie we wszyst-
kich 11 gminach na terenie
wojewo6dztwa warmifisko-
mazurskiego, wykonujacych
projekty objete programem
MASTERPLAN i dofinanso-
wane z publicznych §rodkéw
wspélnotowych RPOWiM
oraz w Wojewédzkim Fun-
duszu w Olsztynie.
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Dotowanie przedszkoli

Oceniono sposéb i efekty fi-
nansowania niepublicznych
przedszkoli przez samorzady
(JST) wojewddztwa pomor-
skiego. Kontrola objeta: usta-
lanie przez nie kwoty dotacji
dla tych placéwek, ich udzie-
lanie i rozliczanie oraz funkcjo-
nowanie kontroli zarzadczej od
1 stycznia 2010 r. do 30 listo-
pada 2011 r. Dotyczyta trzech
urzedéw miast i jednej samorza-
dowejjednostki organizacyjnej
oraz sze$ciu przedszkoli. Do ba-
dania wybrano JST, w ktérych
funkcjonowalo co najmniej pie¢
niepublicznych placéwek. Przy
ich doborze kierowano sie m.in.
wysokoscia udzielonej dotacji.

Finansowanie
szkot niepublicznych

Izba zajeta sie finansowaniem
ponadgimnazjalnych szkét nie-
publicznych przezjednostki sa-
morzadu terytorialnego (JST)
wojewédztwa wielkopolskie-
go. Oceniono: ustalanie trybu
udzielania i rozliczania dotacji,
okreslania ich wysokosci; wy-
stepowanie ewentualnych me-
chanizméw korupcjogennych
iryzyko korupcji; relacje kwot
subwencji o§wiatowej otrzy-
mywanych przez JST i dota-
cji udzielonych placéwkom;

kontrole sprawowang przez
samorzady w zakresie prawi-
dtowosci wykorzystania dota-
cji. Sprawdzono przy tym, jak
szkoty wykazujg dane o liczbie
uczniéw w Systemie Informa-
cji O$wiatowej oraz zgodnoé¢
tych przekazywanych do JST
atakze rozliczen otrzymywa-
nych dotacji. Badaniami objeto
okres od wrzesnia 2009 r. do
kofica 2011 r. Prowadzono je
w 11 niepublicznych zespotach
szkét, posiadajgcych upraw-
nienia szkét publicznych oraz
w 12 urzedach powiatéw, do-
tujgcych takie placéwki (w tym
w jednym urzedzie miasta na
prawach powiatu).

Instytuty badawcze

Zbadano funkcjonowanie
wybranych instytutéw ba-
dawczych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem skali prowa-
dzonych przez nie badafi na-
ukowych i prac rozwojowych
oraz nadzér sprawowany nad
nimi przez Ministra Zdro-
wia. Przyjrzano sie: zakreso-
wi i efektom projektéw tych
placéwek; ich sytuacji ekono-
miczno-finansowej; organizacji
dziatalno$ci instytutéw w sys-
temie ochrony zdrowia. Kon-
trola objeta okres od 1 stycznia
2008 r. do 15 grudnia 2011 r.

Przeprowadzono ja w resorcie

zdrowia oraz Centrum On-
kologii — Instytucie im. Marii
Sktodowskiej-Curie; Instytu-
cie ,Pomnik — Centrum Zdro-
wia Dziecka” w Warszawie; In-
stytucie Matki i Dziecka; In-
stytucie Psychiatrii i Neuro-
logii w Warszawie; Instytucie
Reumatologii im. prof. dr hab.
med. Eleonory Reicher. Doty-
czyta zatem blisko 1/3 insty-
tutéw badawczych podlegtych
Ministrowi. W czterech przy-
padkach do badania dobrano
jednostki o najwiekszym zadtu-
zeniu, a w jednym taka, ktéra
w ostatnich latach istotnie je
zredukowata (IMiD).

Plan finansowy NFZ

NIK ocenita wykonanie planu
finansowego Narodowego Fun-
duszu Zdrowia (NFZ) w2011 r.
Sprawdzono przy tym realiza-
cje wnioskéw pokontrolnych,
sformutowanych po badaniu
planu finansowego Funduszu
w 2009 r. Ogélne zatozenia
kontroli zostaty przygotowane
z wykorzystaniem niektérych
elementéw kontroli budzetowej,
przewidzianej dla funduszy celo-
wych, dotyczacych m.in. zamoé-
wiefi publicznych oraz zapiséw
w ksiegach rachunkowych. Kon-
trole przeprowadzono w Cen-
trali NFZ i 7 oddziatach woje-
wédzkich. (red.)

wInformacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w sierpniu i wrzeéniu 2012 r., str. <www.nik.gov.pl>.
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Panstwo
| spoteczenstwo

Dotychczasowy dorobek i potrzeba nowego podejscia

Definicja korupciji
W nauce prawa administracyjnego

Zjawisko korupgji, jak réwniez sama problematyka dzialar antykorupcyj-
nych, znajduje sie w sferze zainteresowania nauk prawnoadministracyj-
nych. Brakuje jednak poglebionej refleksji zmierzajacej do sformutowania
jej definigji, co skutkuje inkorporowaniem okreslei wypracowanych przez
inne nauki spoteczne lub przyjeciem definicji legalnych wprowadzonych
w konwencjach miedzynarodowych i prawie krajowym!.

AGNIESZKA PISKORZ-RYN . .. . .
by nauki prawa administracyjnego. Anali-

zie zostanie poddany nie tyle material nor-
Celem tego artykutujest préba wyodrebnie- matywny, co dorobek nauk spotecznych
nia podstawowych cech korupcji na potrze- i prawnych, w tym administracyjnopraw-

' Na temat pojecia korupcji w naukach prawnoadministracyjnych zob. R. Gateski: Wptyw zachowar: korup-
cyjnych na prawidtowos$é aktu administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 2000 nr 7-8; G. Stocki: Korup-
cja jako przedmiot badar nauki administracji, Acta UWr. Prawo, nr 295,/2005. Szerzej o pogladach wska-
zanych autoréw w dalszej czeéci artykutu.

- 707 - Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2012 65




panstwo i spoteczenstwo

Agnieszka Piskorz-Ryn

nych. Przyjeto zalozenie, ze pojecie to jest
trudne do zdefiniowania, a wielu autoréw
przyjmuje, ze w ogdle niemozliwe.
Termin ,korupcja” nalezy traktowac
jako narzedzie i pojecie prawne. Niniej-
sze rozwazania beda sie odnosity przede
wszystkim do pierwszego ze wskazanych
znaczen. Definicje legalne korupgji nie po-
winny by¢ uzywane wprost do opisu tego
zjawiska w prawie administracyjnym, zo-
staty bowiem sformutowane na potrzeby
wyraznie okreslonych aktéw prawnych
i celéw w nich przyjetych. Uzycie ich do
opisu zjawiska korupcji w nauce prawa ad-
ministracyjnego moze mie¢ jedynie cha-
rakter pomocniczy. Jako btad metodolo-
giczny nalezy traktowac réwniez wyko-
rzystywanie wprost definicji wypracowa-
nych przez inne nauki spoleczne, przede
wszystkim polityczne i socjologie prawa,
sa one bowiem tworzone do celéw badaw-
czych whasciwych dla nich, co nie oznacza,
ze mozna abstrahowa¢ od ich osiagnie¢.
Pojeciem korupcji zajmuja sie przede
wszystkim nauki polityczne, socjologia,
w tym socjologia prawa, ekonomia, historia
oraz antropologia. Jest to wiec zagadnie-
nie interdyscyplinarne, otwierajace jedna
dziedzine na dorobek innej. Za najistot-
niejszy nalezy uzna¢ dorobek nauk poli-
tycznych i socjologii prawa, bez niego bo-

wiem analiza na gruncie prawa admini-
stracyjnego bylaby niepelna. Jest on jed-
nak bardzo rozbudowany, zwlaszcza w li-
teraturze obcej, wobec czego nie zostanie
kompleksowo zaprezentowany w tym arty-
kule, nie jest bowiem niezbedny do przy-
jetego na wstepie zalozenia badawczego.

Dorobek nauk spotecznych

Stowo korupcja pochodzi od tacifiskiego
stowa corrumpo, oznaczajacego ‘niszczy¢,
zepsud, marnowad’?, za§ samo zjawisko
jest ztozone i wieloptaszczyznowe?. Jest
to okreslenie pewnego syndromu, zjawi-
ska wieloaspektowego i wielowatkowe-
go, a raczej zespotu zjawisk, ktérego nie
mozna definiowa¢ uniwersalnie*. Sa po
temu dwa podstawowe powody. Pierw-
szy wynika z jego wewnetrznej ztozono-
$ci. A. Kojder uznaje, ze z uwagi na to, iz
korupcja oznacza bardzo rézne zachowa-
nia, sytuacje spoteczne i stosunki miedzy-
ludzkie, nie mozna przedstawic jej genezy,
istoty i sposobdw przejawiania sie w zyciu
zbiorowym w postaci jednolitych, usys-
tematyzowanych i adekwatnych twier-
dzef naukowych®. Drugi zwigzany jest
ze stalym ewoluowaniem dziatan korup-
cyjnych, ktére zmieniajg sie wraz ze zmia-
nami w panistwie i spoleczefistwie, stano-
wia wypadkowa miejsca i czasu. Jest to

2 Stownik tacirisko-polski, Warszawa 1985. Niektorzy Autorzy odwotuja sie do angielskiego zrédtostowu
korupcji; zob. m.in.: P. Solarz: ,korupcja”, ,klientelizm”, ,kapitalizm polityczny” — jako podstawowe pojecia
w dyskursie o jawnosci zycia publicznego w Polsce, ,,Kontrola Panstwowa" nr 3/2007, s. 114.

3 A. Kojder: Przestepczos¢ i korupcja [w:] Dawne i nowe problemy spoteczne. Szkice do obrazu spoteczen-
stwa polskiego u progu XXl stulecia, pod red. A. Kojdera, Warszawa 2002, s. 151.

4 Por. J. Ptoskonka: Korupcja. Zagrozenia i metody jej zwalczania [w:] Administracja publiczna. Wyzwania
w dobie integracji europejskiej, pod. red. J. Czaputowicz, Europejski Instytut Administracji Publicznej,
Warszawa 2008, s. 430; M. Kulesza, M. Niziotek: Etyka stuzby publicznej, Warszawa 2010, s. 218.

5 A. Kojder: Istota korupgji i jej uwarunkowania u progu ustrojowej transformagji [w:] Spoteczeristwo polskie. Dyle-
maty transformacji systemowej, pod. red. B. Synaka, przy wspétpracy J. Coenan-Huthera, Gdynia 1992, s. 151.
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zatem pojecie dynamiczne, podlegajace
ewolucji spotecznej wskutek rozmaitych
proceséw, ktérych skandale sa tylko ob-
jawem®. Wtasciwe wydaje sie zatem za-
kwalifikowanie korupcji do grupy pojec
uciekajgcych’.

Zréznicowane rozumienie zalezy takze
od przyjetej perspektywy badawczej; po-
jecie korupcji inaczej jest uyymowane w na-
ukach politycznych, socjologii czy antro-
pologii. Rozbieznos¢ definicji zalezy réw-
niez od tego, czy jest ona opisywana wy-
lacznie w sektorze publicznym, czy tak-
ze prywatnym. W tym artykule 0§ rozwa-
zah beda stanowily definicje odnoszace
sie do sektora publicznego.

Korupcja w najszerszym rozumieniu to
sfalszowanie jakiego$ stanu pozytywnego,
uwazanego za idealny lub czysty®. Bardzo
szerokg definicje wprowadzit K. Tarchal-
ski, ktéry za korupcje uznaje kazde nie-
jawne odchylenie od ustalonego porzad-
ku lub norm zachowania, przy czym poje-
cie porzadku odnosi sie tu przede wszyst-
kim do porzadku publicznego®. A. A. Las-
swell i H. D. Rogow przyjmuja, ze czyn

panstwo i spoteczenstwo

korupcyjny popetnia kazdy, kto powodo-
wany swoim bezposrednim lub posred-
nim interesem narusza system regul, za
ktérych realizacje sam jest odpowiedzial-
ny'’. A. Kaminski i B. Kamifiski okresla-
ja korupcje jako kazde dziatanie jednost-
ki zajmujacej stanowisko w jakiejkolwiek
instytucji, pozostajace w niezgodzie z jej
interesem i powodowane checia pozyska-
nia prywatnych korzy$ci''. Pojecie korup-
cji, jako deformacje spotecznego podzia-
tu débr wprowadzit E. Hankiss'?. Autor
ten bazuje na teorii wymiany débr, zgod-
nie z ktéra wszelkie zachowania spoteczne
i relacje miedzyludzkie mozna interpre-
towac jako forme tej wymiany'. Przyjat,
ze korupcja jest aktem, w trakcie ktére-
go osoba odpowiedzialna za ustalony spo-
lecznie system podziatu débr narusza go
na czyjas$ korzys¢, za co otrzymuje od ko-
rzystajacego jakas gratyfikacje lub cho¢by
jej oczekuje!*. M. Tymirski za$ skonstato-
wal, ze korupcja jest to naduzycie upraw-
nief zwigzanych ze sprawowang funkcja
w celu uzyskania od oséb trzecich nie-
dozwolonych prywatnych korzysci, kté-

8 J. Kurczewski: Korupcja a prawo do dobrego rzadu [w:] Korupcja w zyciu spotecznym, pod red. J. Kur-
czewskiego i B. taciak, Warszawa 2000, s. 164.

" Pojecia tego uzywa Z. Niewiadomski, opisujac problemy ze zdefiniowaniem pojecia administracji publicznej.
Zob. Z. Duniewska, R. Hauser, M. Jaskowska, M. Matczak, Z. Niewiadomski, A. Wrébel: System prawa admi-
nistracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, tom 1, Instytut Nauk Prawnych PAN, Warszawa 2010, s. 3.

8 K. Tarchalski: Korupcja i przywilej. Zarys teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 9.

¢ Tamze.

9 A. A. Rogow, H. D. Lasswell: Power, Corruption and Rectitude, Englewood Cliffs 1963, cyt. za: E. Hankiss:
Putapki spoteczne, Warszawa 1986, s. 62.

" A. Kaminski, B. Kaminski: Korupcja rzaddw. Panistwa pokomunistyczne w dobie globalizacji, Warszawa
2004, s. 25.

2 E. Hankiss: Pufapki spofeczne, op. cit., s. 62.

8 G. C. Homans: Zachowania spoteczne jako wymiana débr [w:] Elementy teorii socjologicznych. Materiaty do dzie-
Jjow wspdtczesnej socjologii zachodniej, wybdr W. Derczynski, A. Jasinska-Kania, J. Szacki, Warszawa 1975.

4 Szerzej o ewolucji pogladéw na temat pojecia korupcji w naukach politycznych zob.: A. J. Heidenheimer
[w:] Political corruption: a handbook , A. J. Heidenheimer, M. Johnston, V. T. Le Vine (ed.), Transaction
Publishers, New Brunswick 1999, s. 3-24.
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re moga przyjmowac forme materialna
i niematerialna'®.

Wielu autoréw pojecie korupcji odnosi
wylacznie do sektora publicznego. Prze-
glad nalezatoby rozpoczac¢ od roboczej de-
finicji sformutowanej przez Bank Swiato-
wy'®, ktéry uwaza, ze jest nig wykorzysty-
wanie urzedéw publicznych do celéw pry-
watnych. Definicja ta, ze wzgledu na mata
szczegblowos¢ nie moze by¢ wystarczaja-
ca, kierunkuje jednak dalsze rozwazania.
I tak, J. S. Nye uznal, iz jest to zachowa-
nie odbiegajace od urzedowych obowigz-
kéw zwiazanych z funkcja publiczng (wy-
konywana na podstawie wyboru lub po-
wolania) ze wzgledu na prywatny (osobi-
sty, rodzinny, grupowy) interes, polegaja-
cy na wzro$cie bogactwa lub statusu. Po-
dobnie, M. H. Kahan widzi korupcje jako
zachowanie odbiegajace od oficjalnych za-
sad postepowania osoby zajmujacej stano-
wisko we wladzy publicznej, ze wzgledu
na takie motywy, jak bogactwo, wtadza lub
status". Inne ujecie wprowadzit E. Pope,
okreslajac nig zachowanie wtadz publicz-
nych, zaréwno politykéw, jak i urzedni-
kéw stuzby cywilnej, ktérzy dziatajac bez-

prawnie i przez niewlasciwe wykorzysty-
wanie powierzonej im wtadzy wzbogaca-
ja sie sami lub przyczyniaja sie do wzboga-
cenia 0séb sobie bliskich'®. W tej definicji
wprowadzony zostat element bezprawne-
go zachowania. Na ekonomiczne aspekty
czynu korupcyjnego wskazuja A. Shleifer
i RW. Vishny, ktérzy, tak jak ich poprzed-
nicy, uwazaja za korupcje dziatanie funk-
cjonariuszy publicznych dla osobistych pro-
fitéw, czyli sprzedaz débr publicznych dla
prywatnych korzysci'®. Dla wskazanych au-
toréw urzednik publiczny jest swoistym
monopolista, nielegalnie sprzedajacym pra-
wo do korzystania z ograniczonej konku-
rencji przez wydawanie pozwolef, licen-
cji czy kontyngentow?.

W polskiej socjologii prawa definicje ko-
rupcji jako zjawiska wlasciwego sektorowi
publicznemu wprowadzit A. Kojder. Okre-
§lit nig wymiane débr, ustug, swiadczen
i innych zasobdw, ktéra narusza obowia-
zujace prawo lub dobro publiczne (mate-
rialne lub symboliczne). Kazde dyspono-
wanie zasobami publicznymi niezgodne
zich przeznaczeniem nazywa sie dziatal-
noscia korupcyjna?!.

'® M. Tyminski: Rozne twarze korupcji [w:] Zjawisko, skutki i metody przeciwdziatania, pod red.
M. Tyminskiego, P. Korysia, Warszawa 2006, s. 14.

' Definicje te przyjmuje wielu autoréw; zob. m.in. V. Tanzi: Corruption Around the World: Causes, Conse-
quences, Scope and Cures, IMF Working Paper, 1998, s. 564.

7 J. S. Nye: Corruption and Political Development: A Cost-Benefit Analysis in American Politi-
cal Science Review, vil. 61, no.2, June 1967 (The Political Economy of Development: Theoretical
Empirical Contributions, ed. N. T. Uphoff, W. F. llchman, University of California Press, Berkeley and
Los Angeles, California.

'8 Rzetelnosé zycia publicznego. Podrecznik procedur antykorupcyjnych, pod red. J. Pope, Warszawa 2000, s. 36.

9 A. Shleifer, R. W. Vishny: Corruption, “The Quarterrly Journal Economics”, August 1993, s. 599.

2 Tamze, s. 601 in.

2 A. Kojder: Strategie przeciwdziatania korupcji — doswiadczenia polskie [w:] Klimaty korupcji, red. A. Koj-
der, A. Sadowski, Warszawa 2001, s. 47. W swojej pozniejszej publikacji za korupcje uznaje za$ przy-
wiaszczenie zasobéw publicznych (débr, $wiadczen, ustug) lub takie nimi dysponowanie, aby bezprawnie
uzyskac osobista korzysé (A. Kojder: Przestepczosc i korupcja, op. cit., s. 151-152).
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Podsumowujac powyzsze, mozna wska-
za¢ wspdlne elementy korupciji jako zja-
wiska spotecznego:

* korupcji dopuszcza sie przedstawiciel
wladzy publicznej (funkcjonariusz, urzed-
nik publiczny);

* korupcja to wymiana débr, ustug, $wiad-
czefiiinnych zasobéw lub sprzedaz naru-
szajaca normy postepowania (przyjete re-
guly) lub przepisy prawne;

* celem dziatalnosci korupcyjnejjest reali-
zacja szeroko rozumianego interesu prywat-
nego: uzyskanie korzy$ci, bogactwa, wla-
dzy lub statusu dla siebie lub 0séb trzecich.

Cechy korupcji
w naukach spotecznych
Gléwne wyrézniki korupcji na gruncie so-
cjologii wyodrebnia A. Kojder, a przyje-
ta przez niego typologia bedzie podstawa
do moich dalszych rozwazan. Jako pod-
stawowe cechy autor ten wymienia: po-
wszechno$¢, entropie, rynkowo$¢ orazin-
terakcyjno$c¢??.

Najczesciej opisywana jest powszech-
no$¢. A. Kojder wskazuje, ze korupcja
jako zjawisko spoteczne jest immanent-

2 A, Kojder: Przestepczosé i korupcja, op. cit., s. 152.

= Tamze.
2 E. Hankiss: Putapki spofeczne, op. cit., s. 56.
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nie zwiazana z uksztaltowaniem sie sfe-
ry publicznej?®, z kolei E. Hankiss wig-
ze jej poczatki z wyodrebnieniem kadry
urzedniczej?'. Nieznana byta wylacznie
spoteczeistwom pierwotnym, jej naro-
dziny tacza sie z powstaniem organizacji
pafstwowych i dziatajacego na ich rzecz
aparatu administracyjnego. Patologia ta
stanowila problem od czaséw starozytno-
$ci?>. W kontekscie kondycji moralnej spo-
teczeristwa pisali juz o niej Platon i Ary-
stoteles, problem ten byt poruszany tak-
ze przez Monteskiusza?. Korupcja nie za-
lezy od szerokosci geograficznejinie jest,
jak jeszcze niedawno uwazano, zjawiskiem
typowym dla pafistw rozwijajacych sie.
Wystepuje bowiem wszedzie, rézny jest
jedynie jej zakres?”. Pafistwa, w ktérych
ma charakter instytucjonalny lub systemo-
wy, s3 okreslane jako kleptokracje, miek-
kie panistwa (soft state), pafistwa tupiez-
cze (predatory state)?s. Na jej powszech-
no$¢ wskazuje takze E. Letowska, uzna-
jac, ze jest to zjawisko uniwersalne w cza-
sie i przestrzeni®.

Z powszechnos$cig wiaze sie inna cecha,
okreslana jako ponadkulturowos¢. Korup-

% Por. m.in. S. H. Alatas: Coruption: It's Nature, Lauses and Functions, Aldershot, Avebury, 1990. Au-
tor przedstawia problem korupcji w starozytnej Grecji i Rzymie (s. 13-40) oraz starozytnych Chinach
(s. 40-69). Na temat korupcji w starozytnej Grecji zob. réwniez R. Kulesza: Zjawisko korupcji w Atenach
w V-IV w. p.n.e., Warszawa 1994. Problem korupcji w aspekcie historycznym zostat poruszony réwniez
w C. J. Fridrich: Corruption Concepts in Historical Perspective [w:] Political corruption: a handbook,
A. J. Heidenheimer, M. Johnston, V. T. Le Vine (ed.), Transaction Publishers, New Brunswick 1999, s.15-25.

% A. Kaminski, B. Kaminski: Korupcja rzaddw, op. cit., s. 23.

27 W. Fehler: Kraje Unii Europejskiej w walce z korupcja, ,Przeglad Europejski” nr 1,/2002.

% J. Kochanowicz: Miekkie paristwo, ,Res Publica” nr 7-8/1994, s. 27-31; P. Korys: Korupcja w Swiecie po-

lityki [w:] Oblicza korupcji, op. cit. s. 87 in.

2 E. tetowska: Dobro wspdlne — wtadza — korupcja [w:] Dobro wspdlne, wtadza, korupcja: konflikt intereséw
w zyciu publicznym, red. E. Poptawska, Instytut Spraw Publicznych 1997, s. 14.
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cja jest tym rodzajem patologii spolecznej
iinstytucjonalnej, ktérej waznymi wtasci-
wosciami s3 internacjonalizacja, przekra-
czanie granic kulturowych, ideologicznych
i pafistwowych oraz rozbudowywanie ob-
szaréw oddziatywania®’. Uznawaniu po-
nadkulturowosci sprzeciwia sie A. Dylus,
ktéra uwaza, ze to kultura spoleczna de-
terminuje poziom korupcji w danym kra-
judl. Biorgc powyzsze pod uwage, zajedna
z cech podstawowych nalezatoby przyja¢
powszechnos¢, chot o réznym stopniu na-
silenia, za§ ponadkulturowosci nie moz-
na traktowac jako ceche definicyjna. Bez-
sprzecznie, jedng z podstawowych deter-
minant jest kultura spoteczna danego kra-
ju, w tym prawna. Poglad ten zdaje sie nie
mie¢ przeciwnikéw. Wydaje sie zatem, ze
korupcja jest zjawiskiem powszechnym,
ale nie ponadkulturowym. Z socjologicz-
nego punktu widzenia ,rozwija si¢” i sta-
bilizuje jako produkt uboczny wadliwe-
go funkcjonowania podstawowych struk-
tur spotecznych®. Wtasciwe byloby wiec
przyjecie odwrotnego twierdzenia: ze ko-
rupcja jest zdeterminowana kulturowo.
Druga z wymienionych przez A. Koj-
dera cech korupciji jest entropia, bedaca
miara nieokreslonosci, chaotycznosci oraz
stopnia nieuporzadkowania®. Uznaje on,
ze korupcja rozpowszechnia sie na podo-
bieAistwo tkanki nowotworowej na dzie-

dziny wczesniej niezainfekowane4. Do
poréwnaf medycznych odwoluje sie réw-
niez E. Hankiss, ktéry przyjmuje, ze jest to
choroba spoteczna®, zjawisko patologicz-
neiszkodliwe. Jako pasozyt zeruje nie tyl-
ko na stabych i chorych tkankach praktyki
spotecznej, ale takze na zdrowych?. Ko-
rupcja charakteryzuje sie wiec chaotycz-
noscia wystepowania. W ten sposéb au-
tor nawiazuje do teorii systeméw, gdzie
spoleczna entropia jest miarg naturalnych
zniszczeh w systemie spolecznym. Spo-
teczefistwo znaczng czeéé energii pozyt-
kuje na przeciwdziatanie entropii przez
edukacje czy wprowadzenie odpowied-
nich rozwigzan prawnych. Entropia taczy
sie ze wspomnianym juz wczesniej atry-
butem, ktérym jest powszechnos¢. Ko-
rupcja, nacechowana duzym poziomem
nieuporzadkowania, nie tylko nie zna gra-
nic czasowych i terytorialnych, ale réw-
niez pojawia sie w tych elementach sys-
teméw spotecznych, w jakich dotychczas
nie wystepowala, wbrew przyjetym sche-
matom. Stad mozna ja okresli¢ jako zjawi-
sko zmienne, dynamiczne oraz w znacz-
nym stopniu nieprzewidywalne.
Interakcyjny charakter korupcji bywa
nazywany réwniez ,transakcyjno$cia”.
Okreslenie to jest czeSciej uzywane w li-
teraturze obcej i wydaje sie bardziej pre-
cyzyijne, z tego tez wzgledu bede sie nim

30 M. Jarosz: Wtadza, przywilej, korupcja, Warszawa 2004, s. 202.
31 A. Dylus: Kulturowe uwarunkowania korupcji. Doswiadczenia Polski [w:] Korupcja: oblicza, uwarunkowa-
nia, przeciwdziatanie, red. A. Dylus, A. Rudkowski, M. Zaborowski, Wroctaw 2006, s. 325.

%2 Tamze.

33 W. Kopalinski: Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa 2003.

34 A. Kojder: Przestepczos¢ i korupcja, op. cit., s. 154.

% E. Hankiss: Putapki spoteczne, op. cit., s. 54 i 94.
% Tamze, s. 83.
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postugiwata. Odnosi sie ono do rozumienia
czynu korupcyjnego jako transakcji (kon-
traktu), taczy sie takze zinng wskazywa-
na przez A. Kojdera cechy, jaka jest ryn-
kowos¢. Z punktu widzenia ekonomii na-
tura kontraktu korupcyjnego jest taka jak
kazdego innego kontraktu, zatem obie ce-
chy beda omawiane lacznie.

Korupcja jest forma transakeji, w ktérej
wystepuja zawsze ,dawcy” zasobéw pu-
blicznych orazich , biorcy”, zwani czasem
,zaborcami”. Kieruje nimi che¢ zmaksy-
malizowania osobistych korzysci i wspdl-
ne dazenie do zminimalizowania ryzyka.
Transakcja jest obopdlnie korzystna dla
zaangazowanych w nig stron. Jej warto-
$cig jest to, co strony dzieki niej uzyskuja,
za$ kosztem —zagrozenie karg. Zysk z ko-
rupcyjnych transakcji jest réwny uzyska-
nej korzy$ci pomniejszonej o poniesione
koszty. Po stronie ,dawcy” kosztem jest
podejmowane ryzyko, na ktére sie nara-
za, jesli jego nielegalne dziatanie zostanie
ujawnione. Czestos¢ korupcyjnych inte-
rakciji jest tym wieksza, im bardziej ocze-
kiwana warto$¢ transakji (korzysci) prze-
wyzsza jej spodziewane koszty®’. Stabili-
zacja korupcyjnych powiazaf i uktadéw
w skali ogélnospolecznej nastepuje wte-
dy, gdy ,dawcy” i ,biorcy” uzyskuja duze
zyski za wzajemnie $wiadczone nielegalnie

panstwo i spoteczenstwo

ustugi i maja poczucie niewielkiego obo-
pdlnego ryzyka (kosztéw whasnych). Ko-
rupcyjne transakcje moga mie¢ charakter
okazjonalny lub ciagly. Rynek swiadczen
korupcyjnych dziata wedtug praw poda-
zy i popytu. Cena korupcyjnych transakcji
stanowi wypadkowa tych dwu wskazni-
kéw na zawtaszczone dobra i ustugi, ktére
mozna uzyska¢ w sposéb nielegalny®®. Im
wiekszy popyt na okreslony rodzaj zaso-
béw publicznych, tym wzrasta cena. Brak
popytu obniza cene ustug korupcyjnych
iw przypadku istnienia ryzyka moze uczy-
ni¢ kontrakt korupcyjny nieoptacalnym?.

Autorami pierwszych analiz kontraktu
jako korupcyijnej relacji miedzy zwierzch-
nikiem, podwtadnym i agentem byli S. Ro-
se-Ackermani E. Banfield*’. Warto przed-
stawi¢ podstawowe elementy teorii tego
zjawiska, opierajac sie na pogladach S. Ro-
se-Ackerman. Kontrahent chce zawrze¢
kontrakt ze zwierzchnikiem, w imieniu
ktérego wystepuje podwladny (agent), wa-
runki umowy sa jednak przez kontrahenta
z jakichs wzgledéw niemozliwe do zaak-
ceptowania. Podwtadny, dziatajac w imie-
niu zwierzchnika ma wladze dyskrecjo-
nalng, pozwalajaca na podjecie decyzji ko-
rzystnej dla kontrahenta. Podwtadny, w za-
mian za uzyskane lub obiecane korzysci,
przedktada interesy kontrahenta ponad

87 A. Kojder: Strategie przeciwdziatania korupcji, op. cit., s. 48.

38 jbidem.

3% Szerzej na temat korupcji jako kontraktu: A. Kojder: Godnos¢ i sita prawa, Warszawa 2001, ss. 367-372;
M. Tyminski: Korupcja jako kontrakt, [w:] Oblicza korupcji, op. cit., s. 97-106

4 Na temat korupcji jako kontraktu zob.: S. Rose-Ackerman: The economics of corruption, "Journal of Public
Economics” nr 4/1975; E. Banfield: Corruption as a featureof govermental organisation, ‘Journal of Law
and Economics”, vol. XVIII 1975; R. Klitgaard: Controlling Corruption, University of California Press,
Berkeley 1988; A. Shleifer, R. W. Vishny: Corruption, “The Quarterrly Journal Economics”, August 1993;
D. Gambetta: Corrupction: An Analytica [in:] S. Kotkin, A. Sajo (ed.) Political Corruption of Transition:
A Sceptic'c Handbook, Central European University Press, Budapest 2002.
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swoje zobowigzanie wobec zwierzchnika,
zawierajagc bez jego wiedzy i zgody kon-
trakt naruszajacy jego interes. Korupcje
mozna zatem rozumie¢ jako forme wy-
miany towarzyszaca temu kontraktowi.

Z kolei K. Tarchalski uwaza, ze korup-
cja nie musi zaktada¢ interakcji z osoba-
mi trzecimi, gdyz mozliwe jest dopusz-
czenie sie czynu korupcyjnego bez poro-
zumienia z innymi*. Poglad ten wydaje
sie jednak odosobniony, jako ze jest wy-
nikiem bardzo szerokiego ujmowania zja-
wiska korupciji. Autor uznaje, ze korupcja
nie ma charakteru interaktywnego, a jako
przyktady podaje ,oszczedzanie sie”, za-
niedbywanie obowigzkéw czy niewtasci-
we wykorzystywanie wlasno$ci*?.

Za istotng ceche korupcji K. Tarchal-
ski uznaje niejawno$¢ lub tajnos¢ wymia-
ny $Swiadczeni. Pisze, ze jesli dzialalnos¢
cztonka danej spotecznosci podzielimy
na dwa obszary: aktywnosci publiczne;
(np. politycznej, administracyjnej) oraz
prywatnej (np. ekonomicznej, socjalnej),
to kazda niejawng wymiane miedzy tymi
obszarami mozna okre§li¢ mianem korup-
cji*®. Wydaje sie, ze cecha ta nie powinna
by¢ traktowana jako definicyjna, ponie-
waz stopien tajnosci transakcji korupcyj-
nej jest odwrotnie proporcjonalny do po-
ziomu korupcji w danym systemie praw-
nym. Korupcja praktycznie nigdy nie ma

41 K. Tarchalski: Korupcja i przywilej, op. cit., s. 9.
“2 Tamze, s. 9-10.

“ Jw, s. 9.

4“4 J. Kochanowicz: Miekkie paristwo, op. cit., s. 28.

charakteru jawnego, ale zapewnienie jej
tajnosci schodzi na dalszy plan tam, gdzie
ma ona charakter powszechny. Przyktado-
wo, w kleptokracji tajno$¢ nie moze by¢
traktowana jako istotna cecha korupcii,
bowiem, jak pisze J. Kochanowicz, mamy
tu do czynienia ze Swiadomym traktowa-
niem aparatu pafstwowego wlasnego kra-
jujak terytorium okupowanego. Jedynym
celem urzedniczo-wojskowych klik jest
wlasne wzbogacenie*.

Przyjety przez A. Kojdera katalog zna-
mion korupcji nalezy rozbudowac o naru-
szenie zaufania. Korupcja jest przestep-
stwem wiladzy, a doktadniej— 0séb zaufa-
nia publicznego®. Moze pojawi¢ sie tylko
tam, gdzie jest miejsce na zaufanie i lojal-
nos$é*6, Akt korupcyiny, ktérego dopusz-
cza sie funkcjonariusz publiczny, skutku-
je lub potencjalnie moze skutkowac pod-
wazeniem zaufania do instytucji pafistwa.
Szerzej, korupcja jest nie tylko zawiedze-
niem zaufania publicznego w konkretnym
przypadku, ale takze stworzeniem zagro-
zenia dla zaufania publicznego w ogélno-
$ci¥’. Stanowisko to potwierdza P. Debifi-
ski, uznajac, ze korupcja ujeta w katego-
riach moralnych to przede wszystkim zdra-
da, czyli naduzycie zaufania. Zdaniem au-
tora, aby zdrada przyjeta forme korupcii,
konieczna jest trzecia postac (poza zdra-
dzajacym i zdradzonym), czyli zlecenio-

4 J. Kurczewski: Czy mozliwa jest socjologia korupcji [w:] Korupcja w zyciu spotecznym, red. J. Kurczewski,

B. taciak, Warszawa 2000, s. 164.

46 P. Debinski: Korupcja jako syndrom schorzenia systemu [w:] Korupcja. Oblicza, uwarunkowania, op. cit., s.121.
47 J. Kurczewski: Czy mozliwa jest socjologia korupcji, op. cit., s. 162.
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dawca, ktéry z aktu korupcyjnego czer-
pie korzysci*®. Akt korupcyjny podwaza
zaufanie do pafistwa, zaréwno w wymia-
rze indywidualnym, jak i generalnym. Ce-
cha ta wydaje sie istotna dla p6zniejszych
rozwazan nad administracyjnoprawnymi
aspektami tego zjawiska.

Podsumowujac, za cechy podstawowe
zjawiska korupciji trzeba uzna¢ powszech-
nos¢, entropie oraz transakcyjnos¢, zas czyn
korupcyjny zawsze traktowac jako nad-
uzycie zaufania.

Nauki prawne o korupcji

W tej dziedzinie nauk korupcja jest trakto-
wana zaréwno jako pojecie prawne, jak i na-
rzedzie, interesuje sie nia takze prawo kar-
ne. Przepisy Kodeksu karnego oraz Prawno-
karnej konwencji o korupcji*® typizujg czyny
korupcyjne podlegajace kryminalizaciji, nie
zawieraja jednak definicji legalnej. Kodeks
karny jest podstawowym aktem prawnym,
na podstawie ktérego zwalcza sie przestep-
czo$¢ korupcyijna. Przepisy penalizujace
znajduja sie w rozdziale XXIX, zatytuto-

panstwo i spoteczenstwo

wanym , Przestepstwa przeciwko dziatal-
nosci instytucji panstwowych oraz samo-
rzadu terytorialnego”. Wyrézniono tu pod-
stawowe typy korupciji: przyjecie lapéwki,
nazywane sprzedajno$cia urzednicza lub fa-
pownictwem biernym (art. 228 § 1-5k.k.);
oplata protekcyjna, okreslana jako handel
wplywami (art. 230 oraz art. 230a k.k.);
naduzycie stuzbowe (art. 231 § 1-4 k.k)).
Poddane penalizacii jest takze poswiad-
czenie nieprawdy (art. 271 § 3 k.k.), nad-
uzycie zaufania (art. 296 § 2 k.k.), czerpa-
nie korzysci z prania brudnych pieniedzy
(art. 299 § 6k k.), udaremnianie lub utrud-
nianie przetargu publicznego (art. 305 § 1
k.k.)*. Rozszerzajac pole kryminalizacii,
ustawodawca odnidst sie réwniez do ko-
rupcji w sporcie profesjonalnym (art. 296
k.k.), wyborczej (art. 250a k.k.) oraz w sek-
torze prywatnym (art. 296a k.k.) .

Nauka prawa karnego zmierza do opi-
su czynéw korupcyjnych stanowiacych
przestepstwa uregulowane w Kodeksie
karnym, nie podejmuje jednak préb zde-
finiowania pojecia korupcji®'. Bezsprzecz-

“ P Debinski: Korupcja jako syndrom schorzenia systemu, op. cit., s.121-122.

“ Prawnokarna konwencja o korupcji, sporzadzona w Strasburgu 27.01.1999 r. (DzU 2005 nr 29 poz. 249).

50 Z. Rau: Przestepczos¢ zorganizowana, op. cit., s. 272.

5 Por. A. Spotowski: Przestepstwa stuzbowe (naduzycie wtadzy i fapownictwo) w nowym kodeksie karnym,
Wydawnictwo Prawnicze 1972; P. Palka, M. Reut: Korupcja w nowym kodeksie karnym, Zakamycze 1999;
Z. Rau: Przestepczo$c¢ zorganizowana w Polsce, op. cit.; W. Jasinski: Nowe rozwiazania kodeksu kar-
nego przeciw korupcji, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” nr 11,/2003; J. Skorupka: Podsta-
wy karania korupcji w kodeksie karnym de lege lata i de lege ferenda (wybrane zagadnienia), ,Panstwo
i Prawo” nr 12/2003; B. Mik: Nowela antykorupcyjna z dnia 13 czerwca 2003 r., Warszawa 2003; J. Bo-
jarski, T. Oczkowski: Penalizacja korupcji gospodarczej w polskim prawie karnym, ,Prokuratura i Prawo”
nr4/2004; R. A. Stefanski: Przestepstwo korupcji w sporcie profesjonalnym (art. 296b), ,Prokuratura i Pra-
wo" nr 2/2004; J. Skorupka: Przestepstwo korupcji wyborczej z art. 250(a) k.k., ,Palestra” nr 11-12/2006;
C. Nowak: Korupcja w polskim prawie karnym na tle uregulowari miedzynarodowych, Warszawa 2008.
Wyjatek w tym zakresie stanowi W. Wrébel (W. Wrébel: Prawnokarne regulacje przeciwdziatania zjawi-
skom korupcji w administracji publicznej [w:] Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, red.
M. Stec, K. Bandarzewski, Warszawa 2009, s. 279). Przyjmuje on na potrzeby opracowania definicje ko-
rupcji politycznej, uznajac, ze jest to sposéb postepowania funkcjonariusza publicznego, ktéry narusza
obowiazki wynikajace ze stanowiska, funkcji lub urzedu w celu osiagniecia korzyéci materialnych, osobi-
stych (rodzinnych, erotycznych, klikowych, partyjnych) lub zwiazanych z pozycja spoteczna.
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nie, wymienione przestepstwa urzednicze
powinny miesci¢ sie w definicji korupcji
w sektorze publicznym, lecz nie wyczer-
puja jej zakresu przedmiotowego. Dorobek
nauk prawnokarnych moze by¢ wiec wy-
korzystywany jedynie posrednio do celu
badawczego sformutowanego na wstepie
tego artykulu. Trzeba pamietac, ze poje-
cia korupcji nie mozna utozsamiac ze spe-
nalizowanymiw prawie karnym czynami
korupcyjnymi, bowiem samo zjawisko ma
znacznie szerszy charakter.

Do polskiego porzadku prawnego poje-
cie korupcji wprowadzita miedzynarodo-
wa Cywilnoprawna konwencja o korup-
cji*?. Zgodnie z zawarta w niej definicja
legalna, korupcja to zadanie, proponowa-
nie, wreczanie lub przyjmowanie bezpo-
$rednio lub posrednio tapéwki lub jakiej-
kolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej
obietnicy, ktére wypacza prawidlowe wy-
konywanie jakiegokolwiek obowigzku lub
zachowanie wymagane od osoby otrzymu-
jacej tapéwke, nienalezng korzys¢ lub jej
obietnice (art. 2).

Kolejng definicje w polskim prawie

wprowadzita ustawa o CBA%, wedle kt6-
rej jest to czyn:
* polegajacy na obiecywaniu, proponowa-
niu lub wreczaniu przez jakakolwiek oso-
be, bezposrednio lub posrednio, jakich-
kolwiek nienaleznych korzysci osobie pet-
nigcej funkcje publiczng dla niej samej lub
dlajakiejkolwiek innej osoby, w zamian za
dzialanie lub zaniechanie dzialania w wy-
konywaniu jej funkcji;

* polegajacy na zadaniu lub przyjmowa-
niu przez osobe petniaca funkcje publicz-
na bezposrednio, lub posrednio, jakich-
kolwiek nienaleznych korzysci, dla niej
samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby,
lub przyjmowaniu propozycji lub obiet-
nicy takich korzy$ci, w zamian za dziala-
nie lub zaniechanie dziatania w wykony-
waniu jej funkcji;

* popelniany w toku dziatalnosci gospo-
darczej, obejmujacej realizacje zobowiazan
wzgledem wladzy (instytucji) publiczne;j,
polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu
lub wreczaniu, bezposrednio lub posred-
nio, osobie kierujacej jednostka niezalicza-
na do sektora finanséw publicznych lub
pracujacej w jakimkolwiek charakterze
na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek
nienaleznych korzy$ci, dla niej samej lub
na rzecz jakiejkolwiek innej osoby, w za-
mian za dziatanie lub zaniechanie dziata-
nia, ktdre narusza jej obowiazki i stanowi
spotecznie szkodliwe odwzajemnienie;

¢ popelniany w toku dziatalnosci gospo-
darczej obejmujacej realizacje zobowiazan
wzgledem wladzy (instytucji) publiczne;j,
polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu
bezposrednio lub posrednio przez osobe
kierujaca jednostka niezaliczang do sek-
tora finanséw publicznych lub pracujaca
w jakimkolwiek charakterze na rzecz ta-
kiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych
korzysci lub przyjmowaniu propozycji lub
obietnicy takich korzysci dla niej samej
lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w za-
mian za dziatanie lub zaniechanie dziata-

%2 Cywilnoprawna konwencja o korupcji, sporzadzona w Strasburgu 4.11.1999 r. (DzU 2004 r., nr 244,

poz. 2443).

% Art. 3a ustawy z 9.06.2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (DzU 2006 ., nr 104, poz. 708 ze zm.).
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nia, ktére narusza jej obowigzki i stanowi
spotecznie szkodliwe odwzajemnienie.
Korupcja, a przede wszystkim przeciw-
dziatanie jej, lezy w sferze zainteresowa-
nia nauk prawnoadministracyjnych, poje-
cie to nie jest jednak przedmiotem docie-
kari badawczych. B. Kudrycka pisze, ze ter-
min korupcja nie jest gleboko zakorzenio-
ny w jezyku polskim i w zasadzie rozumia-
ny jest jako sprzedajnos¢, czyli tapownic-
two bierne, polegajace na przyjeciu korzysci
majatkowej lub osobistej w zwigzku z pel-
nieniem funkcji publicznej®*. Na potrzeby
swoich rozwazan autorka przyjmuje szersze
rozumienie tej patologii. Uznaje, ze jest to
taki sposéb postepowania funkcjonariusza
publicznego, ktéry narusza obowiazki wy-
nikajace ze stanowiska, funkcji lub urzedu
w celu osiggniecia korzysci materialnych,
osobistych (rodzinnych, erotycznych, kli-
kowych, partyjnych) lub zwigzanych z po-
zycja spoteczng®. M. Kulesza i M. Nizio-
tek, podejmujac omawiang problematy-
ke, ograniczajg sie wylacznie do prezenta-
cji dorobku doktryny oraz definicji legal-
nych zawartych w konwencjach miedzyna-
rodowych orazustawie o CBA, bez wyraz-
nego opowiedzenia sie za ktéra$ z nich®.
Na wieloaspektowo$¢ korupcji wskazu-
je E. Letowska, podkreslajac, ze mamy do
czynienia ze zjawiskiem o wyjatkowo sze-
rokich, a przez to rozmytych konturach.

panstwo i spoteczenstwo

JTwarde jadro problemu” jest otoczone bar-
dzo szerokim pasmem zjawisk odczuwa-
nych troche intuicyjnie, kiedy to zachodzi
korupcyjne, lecz niekarane naduzycie wta-
dzy, a takze tych, kiedy ,co$ jest nie w po-
rzadku” z wykorzystaniem wladzy, nie jest
to jednak pewne, czy jest to jeszcze (juz)
korupcija, czy teznie”’. E. Letowska pojecie
korupcji wigze z naruszeniem przez czyn
korupcyjny interesu publicznego.

Na powyzszych pogladach E. Letow-
skiej opiera sie A. Koniuszewska; autor-
ka nie uzywa pojecia korupcja, lecz nad-
uzycie wladzy. Obejmuje ono majace cha-
rakter korupcyjny takie zjawiska, jak ne-
potyzm, faworyzm, kumoterstwo czy za-
chowania stanowiace naruszenie proce-
dur administracyjnych®.

W inny sposéb pojecie korupcji definiu-
je R. Gateski. Podobnie jak E. Letowska,
laczy je zinteresem publicznym, przyjmu-
jac, ze korupcja w rozumieniu nauki ad-
ministracji bedzie zachowanie funkcjona-
riusza administracji publicznej naruszaja-
ce interes publiczny. Cechg charaktery-
styczng, ktéra wyrdznia ja sposréd innych
zjawisk nieprawidlowych, czyli spetniaja-
cych w znaczeniu ujemnym jakas warto$¢,
jest pogwalcenie norm etyki zawodowe;j
w celu osiggniecia egoistycznych korzysci
lub co najmniej stworzenia w ten sposéb
pozoréw , kupczenia wladzy”>.

5 B. Kudrycka: Przeciwdziatanie korupcji. Dobro wspdlne, op. cit., s. 76.

% Tamze.

% M. Kulesza, M. Niziotek: Etyka stuzby publicznej, op. cit., 218-222.
°" E. tetowska: Dobro wspdine — wiladza — korupcja [w:] Dobro wspdine, op. cit., s. 8.
%8 E. Koniuszewska: Srodki prawne ograniczajace naduzycia wtadzy w jednostkach samorzadu terytorialne-

go, Warszawa 2009, s. 24.

% R. Gateski: Wptyw zachowan korupcyjnych na prawidtowos$¢ aktu administracyjnego, ,Samorzad Teryto-

rialny” nr 7-8/2000, s. 81.

- 717 -

Nr 5/wrzesied-pazdziernik/2012 75



panstwo i spoteczenstwo

Agnieszka Piskorz-Ryn

Pojecie korupcji

w nauce prawa administracyjnego

Po przedstawieniu pogladéw doktryny
sprébuje zdefiniowaé pojecie korupcji
na potrzeby nauki prawa administracyj-
nego, przyjmujac dwa zatozenia o charak-
terze porzadkujacym. Po pierwsze, trud-
no$ci istniejace na gruncie innych nauk
spotecznych odnosza sie w pekni do roz-
wazaf nad administracyjnoprawng defi-
nicja korupcji. Podejme zatem prébe wy-
odrebnienia kilku istotnych na gruncie na-
uki prawa administracyjnego cech, rezy-
gnujac ze Scistego zdefiniowania tego po-
jecia. Po drugie, rola prawa administracyj-
nego nie jest wylacznie sankcjonowanie
czynéw korupcyjnych, ale réwniez efek-
tywne im przeciwdziatanie przez ustawo-
dawstwo, co powinno znalez¢ odzwiercie-
dlenie w definicji.

W wielu zaprezentowanych definicjach
korupcjajest traktowana jako dziatanie na
rzecz interesu prywatnego, sprzeczne zin-
teresem instytucji, ktérej funkcjonariusz
dopuszcza sie takiego czynu. Zawsze wiec
korupcja nastepuje wéwczas, gdy sa tama-
ne okreslone reguty nakazujace dziatanie
na rzecz dobra instytucji, ktéra funkcjo-
nariusz reprezentuje. Motywatorem dla
osoby dopuszczajacej sie czynu korupcyj-
nego jest uzyskanie bogactwa, wtadzy lub

statusu dla siebie badZ 0séb (podmiotéw)
trzecich. Nalezy zatem przyja¢, ze w na-
uce prawa administracyjnego czyn korup-
cyjny to przede wszystkim dziatanie lub
zaniechanie podejmowane przez funkcjo-
nariusza publicznego w interesie prywat-
nym, stojacym w sprzecznosci z interesem
publicznym, do realizacji ktérego zostat
powotany. Inaczej niz w prawie karnym,
mniej istotne wydaja sie motywy wska-
zanego czynu, jak i uzyskane w zwiazku
ztym korzyéci. Od kwestii tych nie moz-
na jednak abstrahowac.

Administracja publiczna wyréznia sie
tym, Ze jest sprawowana przez panstwo lub
wyodrebnione podmioty dziatajace zjego
upowaznienia i realizuje dobro wspdlne,
czyli interes publiczny po to, aby przynies¢
korzys¢ ogdtowi (wspdlnocie, pafistwu)
albo tez dba o interes indywidualny, re-
prezentujac interes catego spoteczefistwa
lub wspélnoty, badz ze wzgledu na wyzna-
wane powszechnie wartoéci®. Niezalez-
nie od przyjmowanych przez réznych au-
toréw definicji administracji publicznej,
w literaturze przedmiotu panuje zgoda co
do tego, ze celem dziatania wspétczesnej
administracji jest realizacja dobra wspdl-
nego jako misji publicznej, okreslanej réw-
niez jako interes publiczny®'. Przyjmujac
wiec za podstawe do dalszych rozwazat

80 J. Zimmermann: Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 26.

8! Doktryna prawa administracyjnego, formutujac definicje administracji publicznej i okreslajac jej cel dzia-
fania (element wartosciujacy), postuguja sie takimi pojeciami, jak dobro wspéine, dobro wspdlne jako mi-
sja publiczna, dobro publiczne oraz interes publiczny. Cze$¢ doktryny pojecie interesu publicznego i do-
bra wspoélnego traktuje jako synonimy, czes¢ zas wskazuje na odmienne ich rozumienie. W artykule tym
zrezygnowatam z opowiadania sie za jedng z koncepcji, poje¢ tych uzywam zamiennie. Ze wzgledu réow-
niez na ograniczone ramy tego opracowania nie podjetam choc¢by ogdlnych rozwazan nad problematyka
interesu publicznego (dobra wspélnego) i jego znaczenia dla definicji administracji publicznej. Na ten te-
mat zob. m.in.: Z. Duniewska, R. Hauser, M. Jaskowska, M. Matczak, Z. Niewiadomski, A. Wrébel: Sys-
tem prawa administracyjnego, op. cit.; A. Duda: Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, War-
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twierdzenie Z. Niewiadomskiego, ze do-
bro wspdlne i misja publiczna stajg sie cen-
tralnym punktem odniesienia w badaniach
nad zjawiskiem administracji publiczne;j,
w relacji do nich zjawisko korupcji bedzie
opisywane®2,

Podstawowym zadaniem administracji
publicznej dziatajacej przez swoich funk-
cjonariuszy powinna by¢ realizacja tego in-
teresu. W konkretnej sytuacji, gdy funk-
cjonariusz publiczny® dopuszcza sie czy-
nu korupcyjnego zamiast realizowa¢ inte-
res publiczny, podejmuje on dziatanie kie-
rujac sie interesem prywatnym, majac na
wzgledzie realne lub potencjalne korzy-
$ci o charakterze osobistym lub grupo-
wym. Czyn korupcyjny traktowac nale-
7y jako forme naruszenia zaufania do pan-
stwa i jego instytucji. Korupcja jest prze-
stepstwem wladzy, a doktadnie przestep-
stwem 0s6b zaufania publicznego, polega-
jacym na podwazeniu tego zaufania w spo-
teczefistwie. Ofiara korupdji jest cztowiek,
ktéry ma prawo do dobrego paristwa, do
cieszacego sie zaufaniem porzadku publicz-
nego%. Dzieje sie tak, poniewaz dla 0séb

panstwo i spoteczenstwo

trzecich, niezaangazowanych w czyn ko-
rupcyjny, dziatania funkcjonariusza moga
by¢ traktowane jako forma realizacji inte-
resu publicznego, dajac podstawe do oce-
ny pafistwa i jego instytucji, podwazajac
ich wiarygodnos¢. Naruszenie zaufania na-
stepuje w skali indywidualnej i zbiorowe;j.
Odnosi sie do relacji miedzy administracja
publiczng a jej pracownikiem, w uktadzie
zbiorowym zas wiaze sie z oceng admini-
stracji publicznej przez obywatela nie tyl-
ko w tym indywidualnym przypadku, ale
moze stanowi¢ podstawe szerszej oceny
wladz publicznych. Korupcja godzi w au-
torytet panstwa, zmniejsza zainteresowa-
nie uczestniczeniem w zyciu spotecznym,
zatem przeciwdzialanie jej jest wazne dla
kazdej demokratycznej wladzy. Szczegdl-
nie za$ istotne w krajach postkomunistycz-
nych, gdzie poziom partycypacji w zyciu
spotecznym jest nadal niezadowalajacy.
Za podstawowg ceche korupcji na grun-
cie nauki prawa administracyjnego nalezy
wiec uznac sprzeczno$¢ z interesem pu-
blicznym dziataf o charakterze korup-
cyjnym. Rezygnujac z rozwazafi na pozio-

szawa 2008; H. lzdebski, M. Kulesza: Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004; I. Li-
powicz: Dylematy zmiany siatki pojeciowej w nauce prawa administracyjnego [w:] Koncepcja systemu pra-
wa administracyjnego. Zjazd katedr prawa i postepowania administracyjnego, Zakopane 24-27.09. 2006 r.,
red. J. Zimmermann, Krakéw 2004; J. Lang: Pojecie interesu w prawie administracyjnym, Acta Universi-
tatis Wratislaviensis nr 2018, Wroctaw 1997; M. Modlinski: Pojecie interesu publicznego w prawie admi-
nistracyjnym, Warszawa 1932; Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, |. Lipowicz, G. Szpor: Prawo administracyjne,
red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009; M. Stahl: Dobro wspdlne w prawie administracyjnym [w:] J. Bo¢,
A. Chajbowicz: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009; M. Wyrzy-
kowski: Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986; J. Zimmermann: Pra-
wo administracyjne, Warszawa 2008.

Z. Duniewska, R. Hauser, M. Jaskowska, M. Matczak, Z. Niewiadomski, A. Wrébel: System prawa admi-
nistracyjnego, op. cit., s. 16.

Pojecie funkcjonariusza publicznego nalezy rozumie¢ w taki sposéb, jak ujmuje to art. 115 §13 ustawy
z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (DzU 1997 r., nr 88, poz. 553 ze zm.); niewtaéciwe wydaje sie tworzenie
odrebnej definicji na potrzeby podejmowanej problematyki.

%4 Korupcja w zyciu spotecznym, red. J. Kurczewski, B. taciak, Warszawa 2000, s. 164.
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mie indywidualnym, gdzie korupcja ozna-
cza czyn okreslonej osoby w okreslonym
czasie, i dokonujac pewnego uogélnienia,
mozna przyjaé, ze korupcja narusza inte-
res publiczny. Nie kazde jednak dziatanie
sprzeczne z nim powinno by¢ traktowa-
ne jako korupcja, gdyz w ten sposéb poje-
cie to zostatoby zdefiniowane zbyt szero-
ko i na przyktad nieprawidtowe wykony-
wanie czynno$ci stuzbowych mogloby zo-
stac tak okreslone. Trzeba wzia¢ pod uwa-
ge, ze korupcja ma charakter interakcyj-
ny, wobec czego za czyn korupcyjny na-
lezy uzna¢ dzialanie funkcjonariusza pu-
blicznego sprzeczne z interesem publicz-
nym, w wyniku ktérego otrzymat on lub
mogt otrzymac realne lub potencjalne ko-
rzy$ci o charakterze osobistym lub gru-
powym od osoby trzeciej. Osoba zlece-
niodawcy i jego rola w czynie korupcyj-
nym z punktu widzenia prawa admini-
stracyjnego jest malo istotna. Wazne jest
jednak to, ze ogranicza pojecie korupcji
wylacznie do czynéw lezacych poza sfe-
ra nienalezytego wykonywania misji pu-
blicznej przez funkcjonariusza publiczne-
go, wynikajacych z jego negatywnego sto-
sunku do wykonywania obowiazkéw stuz-
bowych. Przyja¢ wiec nalezy, ze czyn ko-
rupcyjny moze zaistnie¢ wylacznie winte-
rakcji z osoba trzecig, nawet jezeli przewi-
dywana korzy$¢ ma charakter potencjalny.

Kolejna kwestia do rozwazenia jest to, czy
czyn korupcyjny stojacy w sprzecznoscizin-
teresem publicznym musi réwniez narusza¢
obowiazujacy porzadek prawny. Odpowiedz

Agnieszka Piskorz-Ryn

nie wydaje sie jednoznaczna, wzigwszy pod
uwage dwa rodzaje sytuacji. Pierwsza —gdy
czyn korupcyjny narusza okreslony przepis
prawa, jako ze jest sprzeczny zinteresem pu-
blicznym. W tym wypadku ocena okreslo-
nego typu zachowania i jego negatywnego
wplywuna dobro wspdlne skutkowata wpro-
wadzeniem do porzadku prawnego zakazu
lub ograniczenia. Druga sytuacja mamiejsce
woéwezas, gdy czyn korupcyjny narusza in-
teres publiczny (dobro wspdlne) przy braku
normy prawnej zakazujacej wprost okrelo-
nego zachowania. W tym wypadku wyda-
je sie, ze czyn korupcyjny sprzeczny z inte-
resem publicznym musi cho¢by poérednio
narusza¢ porzadek prawny. Jest tak, ponie-
waz pojecie dobra wspdlnego sygnalizuje ist-
nienie skonkretyzowanych wartoscii celéw
w obowigzujacych regulacjach prawnych®.
Zatem uzasadnione wydaje sie twierdzenie,
ze czyn sprzeczny zinteresem publicznym
narusza prawo w spos6b posredni.

Istotnym elementem definicji korup-
cji w sektorze publicznym jest wskazanie
podmiotu dopuszczajacego sie czynu ko-
rupcyjnego. Jest to osoba zaliczana przez
prawo danego pafistwa do oséb wykonu-
jacych oficjalne zadania, okreslana jako
urzednik, funkcjonariusz publiczny czy
osoba pehniaca funkcje publiczng®. Da-
lej bede uzywata nazwy funkcjonariusz
publiczny, bowiem pojecie to obejmuje
zaréwno urzednikéw administracji pu-
blicznej, jak i osoby petnigce funkcje pu-
bliczne w innych formach niz na podsta-
wie stosunku pracy lub shuzby.

85 Z. Niewiadomski, Z. Cieélak, |. Lipowicz, G. Szpor: Prawo administracyjne, op. cit., s. 57.
8 Q. Gérniok: Préba zdefiniowania pojecia korupcji. Zagrozenia korupcja w sSwietle badari kontrolnych NIK,

Warszawa 2000, pkt 22.
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Przejde teraz do rozwazan nad tym, jak
zjawisko korupcji (w ujeciu teoretycznym)
wplywa na charakter administracji publicz-
nej. Jezeli przyja¢, ze jest ona funkcja paf-
stwa polegajaca na bezposrednim i nieprze-
rwanym realizowaniu dobra wspdlnego, to
jaki charakter ma administracja, w ktérej
korupcja jest powszechna? Wydaje sie, ze
czyn korupcyjny z aksjologicznego punktu
widzenia narusza lezace u podstaw admini-
stracji warto$ci, stanowiac ich zaprzeczenie.
Niezaleznie wiec od stopnia upowszechnie-
nia korupcji, wptywa ona negatywnie nare-
alizacje wartosci, dourzeczywistnienia kt6-
rych administracja jest powotana. Jegli jed-
nak poziom korupcji wzrasta i zjawisko to
staje sic powszechne, to czy administracja
publiczna nie traci charakteru publicznego?
Moim zdaniem, zalezy to od znaczenia ele-
mentu warto$ciujacego w definicji admini-
stracji publicznej. Biorac pod uwage poglady
doktryny, trzeba przyjac, ze jest to element
definicyjny o charakterze podstawowym.
Administracja, w ktérej korupcja staje sie
zjawiskiem powszechnym, moze by¢ trakto-
wana jako organizacja niespelniajaca wszyst-
kich elementéw ja charakteryzujacych®’.

Reasumujac trzeba stwierdzi¢, ze zaréw-
no pojecie korupgji, jak i administracji pu-
blicznej jest trudne do zdefiniowania oraz
zmienne w czasie. Na gruncie prawa admini-
stracyjnego korupcje nalezy traktowac jako
czyn bedacy dziataniem lub zaniechaniem:
* funkcjonariusza publicznego;

* podejmowanym w celu realizacji inte-
resu prywatnego sprzecznego z dobrem
wspdlnym (interesem publicznym);

panstwo i spoteczenstwo

* naruszajgcym choéby posrednio porza-
dek prawny;

e w wyniku ktérego funkcjonariusz pu-
bliczny otrzymat lub mégt otrzymac real-
ne badz potencjalne korzysci osobiste lub
grupowe od osoby trzeciej.

Wskazane powyzej cechy korupcji moga
by¢ wykorzystane do interpretacji prawa,
jak réwniez w przysztosci do sformutowa-
nia definicji tego zjawiska w jego przepi-
sach. Bedzie to mialo istotne znaczenie
w przypadku podjecia prac nad kodek-
sem antykorupcyjnym, w ktérym powin-
na znaleZ¢ sie taka definicja.

Rozwazan nad istota zjawiska korupcji
nie mozna pozostawia¢ tylko socjologom
czy politologom, za$§ w naukach prawnych
problem ten nie moze by¢ wylacznie przed-
miotem regulacji prawa karnego. Zwalcza-
nie i przeciwdziatanie korupcii jest istot-
nym zadaniem prawa administracyjnego,
aprzepisy powinny zmierzac nie tyle do ka-
rania, ile do przeciwdziatania tej patologii.
Podejmowanie koniecznych dziatad zapo-
biegawczych jest warunkiem nieodzownym
funkcjonowania nowoczesnej administracji
publicznej w demokratycznym pafistwie.
Korupcja bowiem obniza zaufanie spotecz-
ne do panistwa, czynigc zadministracji pu-
blicznej organizacje fasadowga, ktéra zagu-
bita warto$ci stanowiace o jej powolaniu.

dr AGNIESZKA PISKORZ-RYN,
Wydziat Prawa i Administracji Uniwersy-
tetu Kardynata Stefana Wyszynskiego

87 K. Sobczak: Administracja publiczna. Problemy weztowe, Warszawa 1993, s. 7-8.
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Problemy definicyjne i ich konsekwencje

Ustuga publiczna w transporcie

Pojecie ustug publicznych w transporcie pojawia sie w art. 93 Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, stanowigcym, ze zgodna z trak-
tatami jest pomoc, ktéra odpowiada potrzebom koordynacji transpor-
tu lub stanowi zwrot za wykonanie pewnych $wiadczen nierozerwalnie
zwigzanych z pojeciem ustugi publicznej. Zasadnicze znaczenie dla sto-
sowania tego przepisu ma jednoznaczne ustalenie, co ono oznacza. Trak-
tat ani inne akty prawa unijnego nie zawierajg jednak takiej definicji.

STEFAN JARECKI

§la zasady majace zastosowanie do rekom-
pensat z tytutu obowiazku $wiadczenia

Wspomniany art. 93 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
okresla specyficzne dla sektora trans-
portu wylaczenia spod zakazu udziela-
nia pomocy publicznej, o ktérym mowa
wart. 107 ust. 1 TFUE. Stanowi on réw-
niez lex specialis w stosunku do art. 106
ust. 2 TFUE, w zakresie, w jakim okre-

ustug publicznych w sektorze transpor-
tul. Art. 93 dotyczy wytacznie transpor-
tu kolejowego, drogowego i zeglugi §réd-
ladowej, poniewaz znajduje sie w tytule
VI- Transport”, ktérego postanowienia,
zgodnie zart. 100, odnosza sie do powyz-
szych galezi transportu?. A zatem, podczas
gdy wsparcie dla transportu ladowego jest

' Zob. Infrastruktura, red. naukowa Z. Brodecki, wyd. Lexis Nexis, Warszawa 2004, s. 169; A. Colucci:
Transport [w:] European Competition Law, volume IV: State Aid, book two, red. W. Mederer, N. Pesaresi,
M. Van Hoof, wyd. Claseys & Casteels, 2008, s. 1468, pkt 3 preambuty do rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 1370,/2007 z 23.10.2007 r. dotyczacego ustug publicznych w zakresie kolejowe-
go i drogowego transportu pasazerskiego oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69
i (EWG) nr 1107/70 (DzUrzUE L 3152 03.12.2007 r., s. 1).

Zgodnie z art. 10 ust. 2 TFUE, Parlament Europejski i Rada, dziatajac zgodnie ze zwykta procedura pra-
wodawcza, moga ustanowi¢ odpowiednie przepisy dotyczace transportu morskiego i lotniczego. Czynia
to po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regionéw. W odniesieniu do rekom-
pensat zwigzanych ze $wiadczeniem ustug publicznych w sektorze transportu lotniczego i morskiego za-
stosowanie ma art. 106 ust. 2 TFUE.
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oceniane na podstawie przepiséw szcze-
gblnych —art. 93196 TFUE?i zwiagzanego
znimi rozbudowanego prawodawstwa po-
Chodnego, pomoc w sektorze transportu
morskiego i lotniczego jest analizowana na
podstawie systemu okres$lonego w art. 107
TFUE i ogdlnych wytycznych dotycza-
cych pomocy pafstwa*. Zasadnicze zna-
czenie dla stosowania art. 93 ma zdefinio-
wanie pojecia ustugi publicznej w trans-
porcie, bowiem aby dana pomoc stano-
wigca rekompensate z tytutu $wiadcze-
nia okre§lonych ustug w transporcie mo-
gla zosta¢ uznana za zgodna z rynkiem we-
wnetrznym, konieczne jest przede wszyst-
kim ustalenie, czy ustugi te mieszcza sie
w kategorii ustug publicznych. Traktat nie
zawiera jednak takiej definicji. Prébe jej
skonstruowania mozna podja¢ positku-
jac sie przepisami rozporzadzenia (WE)
nr 1370/2007 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 23 pazdziernika 2007 r., dotycza-
cego ustug publicznych w zakresie kolejo-
wego i drogowego transportu pasazerskie-
go oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady

(EWG) nr 1191/691 (EWG) nr 1107/70°.

Rozporzadzenie to reguluje na poziomie
prawa Unii Europejskiej kwestie zwiaza-
ne zzapewnieniem $wiadczenia ustug pu-
blicznych w zbiorowym transporcie pasa-
zerskim i mimo ze nie formutuje wprost
definicji, to okresla charakterystyczne ce-
chy tego rodzaju ustug.

W artykule 1 ust. 1 rozporzadzenia
nr 1370/2007 wskazano, ze ma ono na celu
okreslenie, w jaki sposdb, przy zachowa-
niu zasad prawa unijnego, wlasciwe orga-
ny mogg podejmowa¢ dzialania w sekto-
rze pasazerskiego transportu publicznego,
aby zapewni¢ §wiadczenie ustug w ogdl-
nym interesie gospodarczym, ktére mia-
lyby bardziej masowy charakter, byty bez-
pieczniejsze, odznaczaly sie wyzsza jako-
$cig lub nizsza ceng niz ustugi $wiadczone
tylko na zasadzie swobodnej gry sit rynko-
wych. Art. 2 rozporzadzenia stanowi, ze pa-
sazerski transport publiczny oznacza ustu-
gi transportu pasazerskiego o ogdlnym zna-
czeniu gospodarczym $wiadczone publicz-
nie w sposéb niedyskryminacyjny i ciagly.
Zgodnie zas zart. 2 lit. e, zobowigzanie z ty-
tutlu $wiadczenia ustug publicznych ozna-

3 Zgodnie z art. 96 TFUE, zakazane jest narzucanie przez panstwo cztonkowskie w zakresie transportu wy-
konywanego wewnatrz Unii stosowania stawek i warunkéw zawierajacych jakikolwiek element wsparcia
lub ochrony jednego lub kilku przedsiebiorstw badz poszczegélnych gatezi przemystu, chyba ze jest ono
dozwolone przez Komisje. Komisja z inicjatywy wtasnej lub na wniosek panstwa cztonkowskiego bada
ww. stawki i warunki, uwzgledniajac w szczegolnoéci — z jednej strony — wymagania wtasciwej regional-
nej polityki gospodarczej, potrzeby regionéw stabo rozwinietych i problemy regionéw powaznie dotknie-
tych przez okolicznosci polityczne oraz — z drugiej strony — skutki tych stawek i warunkéw dla konkurencji
miedzy réznymi rodzajami transportu. Komisja podejmuje niezbedne decyzje w tym zakresie po konsul-
tacji z kazdym zainteresowanym panstwem cztonkowskim. Jednocze$nie ww. zakaz nie ma zastosowania
do taryf konkurencyjnych.

4 Competition and State Aid — An Analysis of the EC Practice, red. A. Santa Maria, wyd. Kluwer Law Inter-
national The Netherlands, 2007, s. 43; Infrastruktura, op. cit., s. 137 i 169; A. Colucci, op. cit., s. 1469,
S. Jarecki: Finansowanie swiadczenia ustug publicznych w ladowym transporcie pasazerskim [w:] ,Prawo
Pomocy Publicznej” nr 3(14)/2009, s. 27; S. Jarecki: Pomoc na koordynacje transportu [w:] ,,Prawo Pomocy
Publicznej” nr 5(16)/2009, s. 27; orzeczenie Sadu Pierwszej Instancji z 16.03.2004 r. w sprawie T-157/01:
Danske Busvognmeend przeciwko Komisji Europejskiej (Combus), ,,Zbiér Orzeczen” 2004 r., s. 11-917.

5 DzUrzUE L 3152 3.12.2007 ., s. 1.
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cza wymog okreslony lub ustalony przez
whasciwy organ, w celu zapewnienia $wiad-
czenia ustug w ogélnym interesie w zakre-
sie pasazerskiego transportu publicznego,
ktérych $wiadczenia podmiot wykonuja-
cy ushugi ze wzgledu na wlasny interes go-
spodarczy bez rekompensaty nie podjatby
lub nie podjatby w takim samym zakresie
lub na takich samych warunkach.
Przytaczajac tre$¢ powyzszych przepi-
séw rozporzadzenia, postugiwalem sie an-
gielska, francuska i niemiecka wersja jezy-
kows, bowiem w polskiej wersji jezykowej
tego aktu wystepuja bledy uniemozliwiaja-
ce prawidlowe skonstruowanie definicji po-
jecia ushugi publicznej w transporcie. W pol-
skim brzmieniu wskazanych przepiséw wie-
lokrotnie postuzono sie zwrotem ,ushugiuzy-
tecznodci publicznej” zamiast wystepujacego
winnych wersjach jezykowych zwrotu ustu-
gi w ogdlnym interesie gospodarczym” lub
Lyustugi w ogélnym interesie” (ang. service
in general economic interest; niem. dienst-
leistung in allgemeinem wirtschaftlichem
Interesse; fr. services d'intérét général).

Cechy ustugi publicznej

w transporcie

Na podstawie powyzszych przepiséw
mozna sformutowaé nastepujaca defi-
nicje: ustuga publiczna w transporcie to
ustuga w ogdlnym interesie gospodarczym,
$wiadczona publicznie w sposéb niedy-
skryminacyijny i ciagly, ktérej swiadcze-
nia dany podmiot bez rekompensaty ze
wzgledu na wlasny interes gospodarczy

nie podjalby lub nie podjatby na takich
samych warunkach lub w takim samym
zakresie, odznaczajaca sie wiekszym bez-
pieczefistwem, wyzsza jakoscia lub niz-
sza ceng niz ustugi $wiadczone tylko na
zasadzie swobodnej gry sit rynkowych.
A zatem ustuga publiczna w transporcie
to szczegdlny rodzaj ustugi w ogélnym in-
teresie gospodarczym.

Charakteryzuja ja nastepujace cechy:
* musi by¢ §wiadczona publicznie, w spo-
s6b niedyskryminacyjny i ciagly;
* powinna odznacza¢ sie wiekszym bez-
pieczeristwem, wyzsza jako$cig lub nizsza
ceng niz ustugi §wiadczone na normalnych
zasadach rynkowych;
* nie moze zostac zapewniona na takich
samych warunkach lub w takim samym
zakresie przez rynek.

Ustugi w ogéinym

interesie gospodarczym

Analizujac poszczegdlne elementy tej defi-
nicji, trzeba najpierw wyjasni¢ pojecie ustu-
gi w ogdlnym interesie gospodarczym, kt6-
re samo w sobie jest do$§¢ skomplikowa-
ne. Réwniezi ono nie zostato zdefiniowane
w Traktacie ani orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci UE®. Pomimo, Ze jest ono
przedmiotem duzego i niestabnacego zain-
teresowania doktryny, takze w doktrynie
nie udalo sie w jednolity sposéb wyjasnic¢
tego pojecia. Jako ze przedmiotem niniej-
szego artykulu jest pojecie ustugi publicz-
nej w transporcie, a nie ustugi w ogélnym
interesie gospodarczym, poprzestane na

6 M. Szydto: Artykut 86 [w:] Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska. Komentarz, red. A. Wrébel, tom
Il (art. 61-188), red. K. Kowalik-Banczyk oraz M. Szwarc-Kuczer, wyd. LEX a Wolters Kluwer business,

Warszawa 2009, s. 516.
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przedstawieniu jedynie kilku ogdlnych spo-
strzezef w odniesieniu do tego ostatniego.

W doktrynie rozréznia sie pojecia ustug
w ogblnym interesie oraz ustug w ogélnym
interesie gospodarczym. Pierwsze odnosi
sie zasadniczo do ustug, ktére nie maja cha-
rakteru gospodarczego, takich jak: zwigza-
ne z obrong narodows, edukacja publiczna
czy systemem zabezpieczenia spoteczne-
go. Cho¢ niektérzy autorzy traktuja poje-
cie ustug w ogélnym interesie jako kategorie
zbiorczg, obejmujgca zaréwno ustugi o go-
spodarczym, jak i niegospodarczym cha-
rakterze. Pod pojeciem ustug w ogélnym
interesie gospodarczym mieszcza sie wy-
Tacznie ustugi o charakterze gospodarczym.
Ze wzgledu na swéj gospodarczy charak-
ter w odréznieniu od ustug w ogélnym in-
teresie, podlegaja one traktatowym prze-
pisom o konkurencji oraz regutom rynku
wewnetrznego'. Ustugi w ogélnym intere-
sie podlegaja przepisom Traktatu jedynie
w ograniczonym zakresie, na przyktad sto-
suje sie do nich postanowienia dotyczace
niedyskryminacji®.

Odnoszac sie do znaczenia okreslenia
interes ogdlny, nalezy wskaza¢, ze chodzi
tu o ustugi zaspokajajace potrzeby nie wy-
branych podmiotéw lub sektoréw gospo-

darki, lecz o ustugi, ktérych celem jest re-
alizacja dobra wspdélnego®. Powinny one
stuzy¢ interesom ponadjednostkowym,
do pewnego stopnia powszechnym (ge-
neralnym), a nie prywatnym (partyku-
larnym) poszczegdlnych os6b'®.

Co do gospodarczego charakteru ustugi,
trzeba odwotac¢ sie do przyjetego w pra-
wie UE rozumienia dziatalnosci gospodar-
czej. W zakresie pojecia ustug w ogélnym
interesie gospodarczym mieszcza sie bo-
wiem wylacznie ushugi, ktérych §wiadcze-
nie wigze sie z prowadzeniem dzialalno$ci
gospodarczej'! i to niezaleznie od tego, ze
podstawowym ich celem moze by¢ zaspo-
kajanie potrzeb spotecznych czy kultural-
nych, a nie osigganie zyskéw'?. Dziatalnos¢
gospodarcza jest rozumiana w prawie UE
niezwykle szeroko i abstrahuje od wszel-
kich definicji przyjetych w poszczegdl-
nych panistwach czlonkowskich. Trybunat
Sprawiedliwosci zdefiniowat dziatalnos¢
gospodarcza jako kazda dziatalnos¢ pole-
gajaca na oferowaniu towaréw lub ushug na
okreslonym rynku'3. Obejmuje ona wszel-
ka dziatalnos¢ produkcyjna, handlowa czy
ustugows i nie ma znaczenia, czy jest zarob-
kowa, czy teznie. Wynika z tego, ze moga
ja prowadzi¢ réwniez réznego rodzaju pod-

7 P. Nocolaides: The economics of services of general economic interest [w:] The EC state aid regime — Dis-
tortive Effects of State Aid on Competition and Trade, red. M. Sanchez Rydelski, wyd. Cameron May Ltd,

Londyn 2006, s. 575.

8 D. Grespan: Services of General Economic Interest [w:] European Competition Law, volume IV: State Aid,

book two, op. cit., s. 1124-1125.

¢ 8. Dudzik: Pomoc parnstwa dla przedsiebiorstw publicznych w prawie Wspdlnoty Europejskiej. Miedzy
neutralnoscia a zaangazowaniem, wyd. Zakamycze 2002, s. 334.

10 Zob. M. Szydto: Regulacja sektoréw infrastrukturalnych jako rodzaj funkcji paristwa wobec gospodarki,
wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 138.

" Por. tamze, s. 136; M. Szydto: Artykut 86, op. cit., s. 516.

12 Zob. podobnie M. Szydto: Regulacja sektoréw infrastrukturalnych..., op. cit., s. 137-138.

'3 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich z 12.09. 2000 r. w sprawach potaczonych
C-180-184/98 Pavel Pavlov, ,Zbiér Orzeczen” 2000 r., s. | — 6451, pkt 75.
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mioty dzialajace na zasadzie non profit'*.
Gospodarczego charakteru nie ma dzia-
talno$¢ mieszczaca sie w zakresie preroga-
tyw pafistwa (bezpieczefistwo wewnetrz-
ne i zewnetrzne, wymiar sprawiedliwo-
$ci, stosunki zagraniczne, szkolnictwo pu-
bliczne, obowiazkowe podstawowe ubez-
pieczenia spoleczne itp.)'.

Znaczenie pojecia ustugi Swiadczone;j
w ogdlnym interesie gospodarczym zmie-
nia sie stopniowo i zalezy miedzy innymi
od potrzeb obywateli, zmian technolo-
gicznych i rynkowych, a takze od prefe-
rencji spotecznych i politycznych w po-
szczegblnych pafistwach cztonkowskich.
Trybunat Sprawiedliwosci UE stwierdzit,
ze ustugi w ogblnym interesie gospodar-
czym s3 ustugami posiadajacymi szcze-
gblne, charakterystyczne cechy odréznia-
jace je od innych rodzajéw dziatalnosci
gospodarczej'®. Jednoczesnie nalezy za-
uwazy¢, ze wobec braku definicji ustugi
w ogdlnym ineresie gospodarczym w pra-
wie UE, panistwa cztonkowskie dysponu-
ja duza swoboda w zaliczaniu konkret-
nych ustug do bedacych w ogdlnym inte-
resie gospodarczym. Kompetencje Komi-
sji Europejskiej w tym zakresie s3 ograni-

czone do sprawdzania, czy dane pafistwo
nie popehito oczywistego btedu w oce-
nie dokonujac kwalifikacji okreslonej ustu-
gi", co nie oznacza dowolnosci czy arbi-
tralno$ci panistw cztonkowskich'®. Cho¢
pafistwo dysponuje szerokim zakresem
uznaniowos$ci w okresleniu tego, co uwa-
za za ustuge w ogélnym interesie gospo-
darczym, nie zwalnia go to z czuwania, by
spetniata ona pewne minimalne kryteria
wspdlne dla wszystkich ustug tego rodza-
ju, ktére zostaty sprecyzowane w orzecz-
nictwie. Chodzi tu zwlaszcza o istnienie
aktu wladzy publicznej, powierzajacego da-
nym podmiotom §wiadczenie ustug w ogdl-
nym interesie gospodarczym, a takze po-
wszechny i obowigzkowy charakter tych
ustug. Brak udowodnienia przez pafistwo
czlonkowskie, ze kryteria te zostaty spet-
nione lub niespetnienie ich, moze stano-
wic oczywisty blad w ocenie'.

Publiczne $wiadczenie

Pierwsza cecha analizowanych ustug jest
to, ze musza by¢ §wiadczone publicznie.
Stowo publiczny pochodzi od tacifiskie-
go wyrazu publicus i oznacza dotyczacy
calego spoleczefistwa lub jakiej$ zbio-

4 Konkurencja, red. naukowa Z. Brodecki, wyd. Lexis Nexis, Warszawa 2004, s. 329 i orzecznictwo tam cytowane.

5 S. Dudzik, op. cit., s. 358.
6 P. Nocolaides, op. cit., s. 575.

Komunikat Komisji w sprawie stosowania regut Unii Europejskiej w dziedzinie pomocy panstwa do rekom-
pensaty z tytutu ustug $wiadczonych w ogdéinym interesie gospodarczym (DzUrzUE C 8 z 11.01.2012 r.,
s. 4, pkt 45-46); orzeczenie Sadu Pierwszej Instancji z 12.02.2008 r. w sprawie T-289/03 British Uni-
ted Provident Association Ltd (BUPA) i in. przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich, ,Zbiér Orzeczen”
2008 r., s. 11-00081, pkt 166-169 oraz 172; sprawa T 17/02 Fred Olsen, SA przeciwko Komisji, ,Zbior
Orzeczen” 2005 r., s. [1-2031, pkt 216.

'8 Pkt 24 komunikatu Komisji — wytyczne wspdlnotowe w sprawie stosowania przepiséw dotyczacych
pomocy panstwa w odniesieniu od szybkiego wdrazania sieci szerokopasmowych (DzUrzUE C 235
230.09.2009 ., s. 7).

9 Orzeczenie Sadu Pierwszej Instancji w sprawie T-289/03 British United Provident Association Ltd

(BUPA) i in. przeciwko Komisji Wspoélnot Europejskich, pkt 127.
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rowosci ludzkiej?’, ogétu ludzi, stuzacy
ogbtowi, powszechny, przeznaczony (do-
stepny) dla wszystkich, ogélny, niepry-
watny, odbywajacy sie w miejscu dostep-
nym dla wszystkich?'. Ustuga publiczna
musi zatem stuzy¢ obywatelom lub le-
ze¢ w interesie catego spoteczeristwa??.
Konsumenci powinni mie¢ zagwaranto-
wany dostep do niej zaréwno w sensie
faktycznym (stworzenie warunkéw do
rzeczywistego dostepu), jak i prawnym
(obowiazek $wiadczenia ustug na rzecz
konsumentéw spetniajacych okreslone
warunki)?. A zatem ustuga publiczna
nie moze stuzy¢ zaspokajaniu intereséw
prywatnych poszczegélnych podmio-
téw, lecz musi mie¢ charakter general-
ny, powszechny, stuzy¢ interesom spo-
tecznym. Mozna powiedzie¢, ze ustuga
ta powinna leze¢ w interesie publicz-
nym?!. W praktyce wyznaczenie grani-
cy pomiedzy ustugami stuzacymi intere-
som powszechnym (publicznym) i ustu-
gami zaspokajajacymi interesy prywat-
ne (partykularne) moze nie by¢ proste.
Tres¢ interesu publicznego nie jest bo-
wiem stala, leczzmienna, zalezy od eta-
pu rozwoju spoleczno-kulturalnego pan-

stwa oraz jego modelu ustrojowego®. Bez
watpienia jednak, za ustuge publiczng
w transporcie nie mogloby zosta¢ uzna-
ne, na przyktad, dowozenie pracowni-
kéw do zaktadu konkretnego przedsie-
biorcy. Usluga taka wyraznie nie stuzy-
laby zaspokajaniu interesu spotecznego
(publicznego), lecz jedynie partykularne-
go interesu konkretnego przedsiebiorcy.

Niedyskryminacyjny charakter ustugi

Kolejna cecha ustugi publicznej jest $wiad-
czenie jej w sposéb niedyskryminacyijny.
Dyskryminacja ma miejsce wéwczas, gdy
podobne (jednakowe) sytuacje s3 trakto-
wane niejednakowo lub przeciwnie — nie-
podobne (rézne) sytuacje s3 traktowane
w taki sam lub podobny sposéb, chyba ze
istnieje obiektywne uzasadnienie dla od-
miennego traktowania®. Te ceche ushugi
publicznej w transporcie nalezy rozpatry-
wac przez pryzmat art. 18 TFUE. Zgod-
nie z tym przepisem, w zakresie zastoso-
wania Traktatéw i bez uszczerbku dla po-
stanowien szczegdlnych, ktére on prze-
widuje, zakazana jest wszelka dyskrymi-
nacja ze wzgledu na przynalezno$¢ paf-
stwowg. Przepis ten wyraza jedng z pod-

2 Inny stownik jezyka polskiego, red. M. Banko, PWN, Warszawa 2000, s. 394.

2 Stownik wyrazéw obcych, red. nauk. J. Tokarski, wyd. PWN, Warszawa 1977, s. 615; Stownik jezyka pol-
skiego, red. M. Szymczak, PWN, Warszawa 2002, s. 1022.

22 Komunikat Komisji w sprawie stosowania regut Unii Europejskiej w dziedzinie pomocy panstwa do rekom-
pensaty z tytutu ustug swiadczonych w ogdélnym interesie gospodarczym, pkt 50.

% Por. M. Szydto: Regulacja sektoréw infrastrukturalnych ..., op. cit., s. 244-246.

2 Jw., s. 138.

% Mata encyklopedia prawa, red. U. Kalina-Prasznic, wyd. CH Beck, Warszawa 2005, s. 170.

% A, Wrébel: Artykut 12 [w:] Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska. Komentarz, red. A. Wroébel, tom
| (art. 1-60), red. D. Miasik oraz N. Péttorak, wyd. LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2008,
s. 353; M. Szydto: Regulacja sektorow infrastrukturalnych..., op. cit., s. 263; W. Czaplinski: / filar Unii Eu-
ropejskiej — integracja gospodarcza [w:] Prawo Unii Europejskiej, red. J. Barcz, wyd. Prawo i Praktyka Go-
spodarcza, Warszawa 2004, s. 98. Istnieje wiele réznych koncepcji dyskryminacji, na ich temat zob. np.

A. Wrdbel, op. cit., s. 352-357.
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stawowych zasad prawa UE, ktérej celem
jest przezwyciezenie ,statusu obcego” cu-
dzoziemca — obywatela pafistwa czlon-
kowskiego, co m.in. ma kluczowe znacze-
nie dla urzeczywistnienia idei rynku we-
wnetrznego?’. Obywatele UE znajduja-
cy sie w takiej samej sytuacji maja prawo
do réwnego traktowania, niezaleznie od
ich przynalezno$ci pafistwowej, z wyijat-
kiem powodéw wyraznie okreslonych?®.

Dyskryminacja ze wzgledu na przyna-
leznoé¢ pafistwowa moze mie¢ charakter
dyskryminaciji bezposredniej lub posred-
niej (ukrytej). Z dyskryminacja bezposred-
nig mamy do czynienia wowczas, gdy sy-
tuacja oséb (znajdujacych sie w takiej sa-
mej lub podobnej sytuacii) jest réznicowa-
na bezposrednio wedle kryterium przyna-
leznosci pahistwowej. Dyskryminacja po-
$rednia (ukryta) ma miejsce w przypadku,
gdy zastosowanie innego kryterium rézni-
cujacego, niz przynaleznos¢ pafistwowa,
prowadzi do takiego samego lub podob-
nego skutku co zastosowanie kryterium
obywatelstwa. Trybunat Sprawiedliwosci
zasadniczo przeprowadza badanie ewen-
tualnych przypadkéw dyskryminaciji po-
$redniej w dwdch etapach. Najpierw bada,
czy faktycznie wystepuje kryterium réz-
nicujace, ktére wywoluje podobne skut-
ki jak rozréznienie ze wzgledu na obywa-
telstwo, a nastepnie ustala, czy rozréznie-
nie nie jest obiektywnie uzasadnione®. Za
dyskryminacyjne moga zosta¢ uznane, na
przyklad, stosowane w przewozach swiad-

27 Por. A. Wrébel, op. cit., s. 327.
2% Jw., s. 337 i orzecznictwo tam cytowane.
2 Jw., s. 366.

czonych w ramach ustug publicznych sys-
temy ulg, ktére réznicuja potozenie oby-
wateli pafistw czlonkowskich, znajduja-
cych sie w takiej samej lub podobnej sy-
tuacji. Réwniez wtedy, gdy pomimo for-
malnej mozliwosci skorzystania z syste-
mu ulg, bariery administracyjne zwiaza-
ne z danym systemem ulg utrudniaja lub
wrecz uniemozliwiaja korzystanie z nie-
go obywatelom innych pafistw cztonkow-
skich. W raporcie ,Assessment of contract
conditions and preferential tariff schemes”
zbadano system ulg (preferencyjnych ta-
ryf) funkcjonujacych w transporcie pu-
blicznym w 27 panstwach cztonkowskich
UE, w celu zidentyfikowania przypad-
kéw nieuczciwej dyskryminacji ze wzgle-
du na przynalezno$¢ paristwowa lub miej-
sce zamieszkania. W raporcie zauwazono,
ze o ile dyskryminacja zwiazana bezpo-
$rednio z obywatelstwem jest zjawiskiem
rzadkim, o tyle dyskryminacja posrednia,
zwigzana z miejscem zamieszkania, jest
powszechna. Niekiedy rozréznienie mo-
glo zosta¢ uznane za uzasadnione z uwagi
na nadrzedne wzgledy interesu publicz-
nego oraz proporcjonalno$¢ w stosunku
do zalozonego celu, jak réwniez z uwagi
na obiektywne r6znice pomiedzy upraw-
nionymi do korzystania z ulg mieszkarica-
mi danego obszaru a obywatelami innych
panistw czlonkowskich. W wielu wypad-
kach nie znaleziono jednak argumentéw
za stwierdzeniem zgodnosci rozréznienia
z traktatowym zakazem dyskryminacji**.

% Raport Assessment of contract conditions and preferential tariff schemes, final report, wrzesien 2008,
przygotowany na zlecenie Komisji Europejskiej przez Steer Davies Gleave Londyn, s. 5-6 i 14-18.
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Ciagtos¢ trwania

Ustuga publiczna w transporcie to ustuga
$wiadczona w sposéb ciagly®'. Nie moze
mie¢ charakteru incydentalnego, jedno-
razowego, stuzy zaspokojeniu trwale wy-
stepujacych potrzeb przewozowych spo-
teczeristwa. Powinna odznaczac sie wiek-
szym bezpieczefstwem, wyzsza jakoscia
lub nizsza cena niz ustugi swiadczone na
zwyktych zasadach rynkowych. Ustuga
publiczna w transporcie to zatem ustuga,
ktérej rynek nie jest w stanie zapewnic,
poniewaz uwzgledniajac pozadang spo-
tecznie i oczekiwana przez organizatora
(wladze publiczne, wtasciwe organy od-
powiedzialne za organizacje publiczne-
go transportu zbiorowego) jakos¢, bez-
pieczefistwo i dostepnos¢ cenowsy, koszt
ustugi jest zbyt duzy w stosunku do ak-
tualnego poziomu popytu lub przeciw-
nie — popyt jest zbyt maty w stosunku
do biezacego (lub najbardziej efektyw-
nego) poziomu kosztéw. Wynika z tego,
ze ustuga publiczna jest nierozerwalnie
zwigzana ze zdolno$cia rynku do jej za-
pewnienia w oczekiwanym spotecznie
standardzie (jako$¢, bezpieczefistwo,
cena), a nie samym charakterem ustu-
gi*2. A zatem, za publiczng mozna uzna¢
taka ustuge, ktéra wprawdzie moglaby
by¢ $wiadczona komercyjnie (na zasadach
rynkowych), lecz nie na takich samych
warunkach. Uzasadnieniem kwalifika-
cji danej ustugi jako publicznej moze by¢
nalozenie na przedsiebiorstwo transpor-

towe przez panstwo (organizatora ustu-
gi) zobowigzania do stosowania taryf so-
cjalnych, utrzymania cen na okreslonym
niskim poziomie czy wykonywania jej
z duza czestotliwoscia (nie tylko w do-
chodowych, ale réwniez w niedochodo-
wych pasmach czasowych). W kazdym
wypadku padstwo czlonkowskie powin-
no méc udowodni¢, ze podjete w celu za-
pewnienia danej ustugi publicznej srodki,
ktére wiazg sie z ograniczeniem konku-
rencji (sa sprzeczne z traktatami), sa ko-
nieczne i proporcjonalne w stosunku do
zatozonych celéw. Zgodnie z orzecznic-
twem Trybunatu Sprawiedliwosci, wy-
starczajace jest szczegétowe okreslenie
przez panstwo cztonkowskie czynnikéw,
z powodu ktérych w przypadku elimi-
nacji danego srodka $wiadczenie ustug
publicznych na akceptowalnych ekono-
micznie warunkach byltoby zagrozone.
Paristwo cztonkowskie nie musi udowad-
niaé, ze nie istnieje zaden inny, hipote-
tyczny, mniej restrykcyjny srodek, kté-
ry umozliwitby wykonywanie ustug pu-
blicznych na takich warunkach. Aby do-
wies¢, ze dany $rodek nie jest konieczny
i proporcjonalny, Komisja Europejska za
pomoca konkretnej analizy musi wyka-
zaé, ze alternatywne $rodki, biorgc pod
uwage warunki rynkowe, pozwolityby
$wiadczy¢ ustugi na tych samych warun-
kach co kwestionowany srodek. Analizy
w tym zakresie nie moga sie ograniczy¢
do argumentéw prawnych?®.

3! Czyli trwajacy, dziejacy, odbywajacy sie stale, nieustannie, bezustannie, ustawicznie, stale sie powtarza-
jacy, staty. Stownik jezyka polskiego, op. cit., s. 273; Maty stownik jezyka polskiego, red. S. Skorupka,
H. Auderska, Z. tempicka, PWN, Warszawa 1969, s. 82.

32 P Nocolaides: The economics of services of general economic interest, op. cit., s. 575.

33 D. Grespan, op cit., s. 1128 i orzecznictwo tam cytowane.
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Trzy poziomy odpowiedzialnos$ci
Wedtug niektérych opracowas, istnieja
trzy poziomy odpowiedzialnosci przy defi-
niowaniu ustug publicznych: strategiczny,
taktyczny oraz operacyjny. Poziom strate-
giczny obejmuje planowanie dtugotermi-
nowe. Na tym poziomie wtadze publiczne
muszg odpowiedziec na pytanie — co chce-
my osiagna¢? Nalezy zatem okresli¢ cele
polityki transportowej. Poziom taktyczny,
to planowanie w perspektywie $rednio-
terminowej, w ramach ktérego poszuku-
je sie odpowiedzi na pytanie —jakie ustu-
gi pomoga osiagnac zalozone cele? Na tym
etapie tworzona jest szczegblowa charak-
terystyka ustugi. Poziom operacyjny obej-
muje natomiast perspektywe krétkoter-
minowa. W tym wypadku stawiane jest
pytanie — jak dostarczy¢ ustugi**?

Rentownosé¢ ustug

Jednym z budzacych najwieksze kon-
trowersje elementéw definicji ustugi
publicznej zawartej w rozporzadzeniu
nr 1370/2007 jest okreslenie, ze chodzi o
ustugi, ktérych wykonania podmiot §wiad-
czacy ustugi ze wzgledu na swéj wlasny in-
teres gospodarczy bez rekompensaty nie
podjatby lub nie podjatby w takim samym
zakresie lub na takich samych warunkach.
W komunikacie w sprawie stosowania re-
gut Unii Europejskiej w dziedzinie pomo-
cy pahistwa w odniesieniu do rekompen-
saty z tytulu ustug swiadczonych w ogél-

nym interesie gospodarczym?’, Komisja
Europejska zauwazyla, ze nie byloby wta-
$ciwe laczenie zobowigzaf do swiadczenia
okreslonych ustug publicznych z dziatal-
nos$cig, ktéra jest lub moze by¢ wykony-
wana skutecznie i na warunkach takich,
jak cena, obiektywne cechy jakosciowe,
ciaglos¢ i dostep — zgodnych z interesem
publicznym zdefiniowanym przez pafi-
stwo — przez przedsiebiorstwa dzialajace
na zwyktych warunkach rynkowych. Je-
§li chodzi o to, czy dana ustuga moze by¢
zapewniona przez rynek (na zwyktych za-
sadach rynkowych), ocena Komisji ogra-
nicza sie do sprawdzenia, czy pafistwo
cztonkowskie nie popetnito oczywiste-
go bledu. Komisja powotata sie przy tym
na przyktad sektora tacznosci szerokopa-
smowej, w odniesieniu, do ktérego wysto-
sowala jasne wytyczne®, okreslajace jakie
dziatania pafstw cztonkowskich mozna
uzna¢ za mieszczace sie w kategorii ustug
w ogdlnym interesie gospodarczym. Zgod-
nie z wytycznymi, Komisja uwaza, ze na
obszarach, na ktérych inwestorzy prywat-
ni poczynili juz inwestycje w infrastruk-
ture sieci szerokopasmowych (lub w da-
nym momencie ja rozbudowuja) i $wiad-
cz3 juz konkurencyjne ushugi, zapewnia-
jac odpowiedni zasieg, stworzenie rozle-
glej infrastruktury o tym charakterze nie
powinno by¢ uznawane za ustuge w og6l-
nym interesie gospodarczym. Jesli nato-
miast inwestorzy nie sa w stanie zapewnic

3% Raport Study on the implementation of Regulation (EC) N° 1370/2007 on public passengers transport ser-
vices by rail and by road. Final report, DLA Piper (Brussels), 31.10.2010 r., s. 5-6 za raportem Contracting

in urban public transport, NEA, 2008, s. 32-33.
% DzUrzUE C 82z 11.01.2012 ., s. 4.

% Komunikat Komisji — wytyczne wspdlnotowe w sprawie stosowania przepiséw dotyczacych pomocy panstwa
w odniesieniu od szybkiego wdrazania sieci szerokopasmowych (DzUrzUE C 235 z 30.09.2009 ., s. 7).
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odpowiedniego zasiegu sieci, po spetnie-
niu okreslonych warunkéw, takie ustugi
moga zostaé uznane za ushugi w ogélnym
interesie gospodarczym?.

W zwigzku z powyzszym formutowa-
ny jest wniosek, ze jako uslugi publiczne
moga by¢ §wiadczone wytacznie ustugi nie-
rentowne. Rozwigzanie takie nalezatoby
uzna¢ za niekorzystne, a ponadto sprzecz-
nez praktyka wielu pafistw cztonkowskich.
Na przyktad, w Niemczech czy Wielkiej
Brytanii chetnie jest stosowane rozwiaza-
nie polegajace na powierzaniu §wiadczenia
ustug ,w pakietach” obejmujacych zaréw-
no ustugi dochodowe, jak i niedochodowe,
sieci potaczen sktadajace sie z tras (linii)
rentownych i nierentownych, co pozwala
zapewni¢ szeroki wybér ustug dostepnych
dla spoleczeristwa przy ograniczeniu wiel-
kosci publicznego finansowania dzieki sub-
wencjonowaniu ushug nierentownych przez
ustugi rentowne®. Odcigza to budzety or-
ganizatoréw, co powala sfinansowac inne
zadania publiczne, przynoszac korzysci spo-
teczefstwu. W przypadku ograniczonej
wielkosci §rodkéw publicznych, jakie or-
ganizator moze przeznaczy¢ na Swiadcze-
nie ustug zbiorowego transportu pasazer-
skiego, model taki pozwala zwiekszy¢ za-

kres ustug dostepnych dla spoleczenstwa
w stosunku do sytuacji, w ktérej jedynym
zrédlem ich finansowania bylyby srodki
budzetowe.

Rozwiazanie takie jest réwniez dopusz-
czalne na gruncie prawa polskiego. Zgod-
nie zustawa z 16 grudnia 2010 . o publicz-
nym transporcie zbiorowym?®, organiza-
tor moze okredli¢ w specyfikacji istotnych
warunkéw zamoéwienia, ze Swiadczenie
ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego na danej linii, liniach lub sie-
ci komunikacyjnej, ktére sa nierentow-
ne, bedzie wiazalo sie ze §wiadczeniem
takich ustug przez tego samego operato-
ra na innej linii, liniach lub sieci komuni-
kacyjnej, ktére sa rentowne. Celem usta-
wodawcy bylo zapewnienie zorganizowa-
nia przewozéw na wszystkich liniach ko-
munikacyjnych przewidzianych w planie
transportowym?’. Organizator publicz-
nego transportu zbiorowego, podejmujac
decyzje o tym, czy powierzy¢ $wiadcze-
nie ustug w takim pakiecie (na sieci po-
laczen), czy tez wylacznie na niedocho-
dowych trasach, dokonuje swoistego ra-
chunku aksjologicznego. Mamy tu bo-
wiem do czynienia z kolizja co najmnie;
dwoch osadzonych w prawie wartosci —

3

N

Pkt 48 oraz 49 komunikatu Komisji w sprawie stosowania regut Unii Europejskiej w dziedzinie pomocy
panstwa w odniesieniu do rekompensaty z tytutu ustug swiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym;
pkt 24 komunikatu Komisji — wytyczne wspdlnotowe w sprawie stosowania przepiséw dotyczacych pomo-
cy panstwa w odniesieniu od szybkiego wdrazania sieci szerokopasmowych.

38 W tym wypadku wszystkie ustugi (dochodowe i niedochodowe) sa $wiadczone w ramach ustug publicz-
nych (jednej umowy o $wiadczenie ustug publicznych obejmujacej sie¢ potaczen), nie mamy zatem do
czynienia z niedozwolonym subsydiowaniem skro$nym pomiedzy réznymi rodzajami dziatalnosci. Zresz-
ta, subsydiowanie skrosne ustug publicznych z zyskéw osiaganych z dziatalnoéci komercyjnej prowadzo-
nej przez przedsiebiorstwo poza umowa o $wiadczenie ustug publicznych takze nie jest, co do zasady,
sprzeczne z prawem UE.

DzU z 2011 r., nr 5, poz. 13.

4 Uzasadnienia do ustawy o publicznym transporcie zbiorowym, druk sejmowy nr 2916, s. 18-19.

3

@
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konkurenciji oraz racjonalnej gospodar-
ki srodkami publicznymi. Organizator
musi zdecydowa¢, czy lepiej jest zasto-
sowal pierwsze z rozwigzaf, co pozwo-
li dostarczy¢ pozadane spotecznie ustu-
gi taniej, a zatem bedzie prowadzi¢ do
oszczednej, bardziej racjonalnej alokacji
$rodkéw publicznych, lecz moze ograni-
czy¢ konkurencje na trasach, na ktérych
moglaby ona wystepowac (tj. na docho-
dowych trasach), czy tez lepiej zastoso-
wac drugie rozwiazanie, ktére bedzie ko-
rzystniejsze z punktu widzenia konku-
renciji, ale spowoduje wzrost publicznych
wydatkéw!.

Wydaje sie, ze wniosek, iz kazda zustug
$wiadczonych w ramach ustug publicznych
zzalozenia musi by¢ nierentowna — nie jest
trafny. Analizowany komponent definicji
ustugi publicznej w transporcie nie odno-
si sie bowiem do rentownosci, czy nieren-
townosci poszczegdlnych, obstugiwanych
w ramach ustug publicznych tras (poszcze-
g6lnych ustug wchodzacych w sktad ustugi
publicznej), lecz do tego, czy $wiadczenia
calosci ustug, obstugi calej sieci potaczen,
tzn. wszystkich sktadajacych sie naustuge
publiczna tras (moga by¢ to zaréwno trasy
rentowne, jak i nierentowne), dany pod-
miot, ze wzgledu na swéj wlasny interes
gospodarczy, bez rekompensaty nie pod-
jatby w takim samym zakresie lub na ta-
kich samych warunkach, tj. np. w takim
samym standardzie, dostepnosci cenowej,
czestotliwosci, itp., jak tego oczekuje or-
gan powierzajacy Swiadczenie danej ustugi.

Poglad taki znalazt potwierdzenie w decy-
zji Komisji Europejskiej z 24 lutego 2010 .
w sprawie uméw o $wiadczenie ustug pu-
blicznych w zakresie transportu, zawar-
tych pomiedzy dufiskim ministerstwem
transportu a Danske Statsbaner (pomoc
panstwa C 41/08 <ex NN 35/08>)*. Ko-
misja Europejska stwierdzila, ze przepisy
rozporzadzenia nr 1370/2007 w zaden spo-
s6b nie ograniczaja mozliwosci powierze-
nia zadan z zakresu §wiadczenia ustug na
wszystkich liniach (sieci potaczen) w celu
stworzenia spdjnego systemu transporto-
wego, zwlaszcza w trosce o umozliwienie
ciaglo$ci transportu. Przepisy rozporza-
dzenia nie wymieniaja przy tym zadne-
go kryterium dotyczacego rentownosci
lub braku rentownosci poszczegdlnych li-
nii. Komisja uznata réwniez, ze nie stano-
wito oczywistego btedu w zdefiniowaniu
ustug publicznych objecie umowa o §wiad-
czenie ustug publicznych jednej lub kil-
ku linii (tras) przynoszacych zyski, w za-
kresie, w jakim dane linie (trasy) wpisu-
ja sie w spdjny system transportowy. Ko-
misja zauwazyla réwniez, ze jezeli jedna
linia wchodzaca w sktad systemu miata-
by by¢ beneficjentem, przychody te na-
lezy uwzgledni¢ przy ogélnym obliczaniu
kosztéw i przychodéw zwigzanych z dany-
mi ustugami i przy okreslaniu wysokos$ci
rekompensat. Wynika z tego, ze dochody
osiagane z obstugi rentownej linii mogly-
by ostatecznie doprowadzi¢ do zmniej-
szenia o takg sama warto$¢ rekompensa-
ty finansowej koniecznej do obstugi in-

41 Na temat mechanizmu rachunku aksjologicznego zob. Z. Cieslak: Zbiory zachowan w administracji pari-
stwoweyj. Zagadnienia podstawowe, wyd. Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1992, s. 107-118.

42 DzUrzUEL7211.01.2011r,s. 1
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nych nierentownych linii w danym syste-
mie. W przypadku braku szczegétowych
przepiséw stanowigcych inaczej, pafistwu
czlonkowskiemu pozostawia sie swobode
w ocenie zakresu zadan §wiadczenia ustug
publicznych, ktére chce powierzy¢ przed-
siebiorstwu w celu ustanowienia wystar-
czajacego systemu transportowego. Ponad-
to, trzeba zauwazy¢, ze Swiadczenie da-
nych ustug mogloby sie odbywa¢ na zwy-
ktych warunkach rynkowych, nalezy ba-
da¢ wylacznie rynek konkretnych ustug
transportowych, poniewaz prawodawca
unijny okreslit rézne przepisy dla kazde-
go ze Srodkéw transportu, ktére skutkuja
réznym stopniem otwarcia rynku na kon-
kurencje i r6znymi swoistymi cechami
dla uzytkownika i wtadz publicznych®.
Do pewnego stopnia podobne rozumowa-
nie do zastosowanego przez Komisje w de-
cyzji dotyczacej rekompensat dla dusskie-
go przedsiebiorstwa kolejowego DSB prze-
jawia sie w wymienionych wyzej wytycz-
nych wspélnotowych w sprawie stosowa-
nia przepiséw dotyczacych pomocy pasi-
stwaw odniesieniu do szybkiego wdrazania
sieci szerokopasmowych. Komisja wskaza-
ta wnich, ze pelniac misje polegajaca na po-
wszechnym udostepnieniu sieci, podmiot
$wiadczacy ushuge w ogblnym interesie go-
spodarczym by¢ moze bedzie musiat wdra-
zal infrastrukture sieciowa nie tylko na ob-
szarach, naktdrychjest to nieoptacalne, lecz
réwniez tam, gdzie to sie oplaca, czylina ob-
szarach, na ktérych inni operatorzy mogli

4 Zob. pkt 263-264 oraz 266 decyzji.
4 Por. pkt 29 wytycznych.

panstwo i spoteczenstwo

juz wdrozy¢ swoja infrastrukture sieciowa
lub zamierzaja to zrobi¢ w bliskiej przyszto-
§ci. Jednak w takim przypadku, zwazyw-
szy na specyfike sektora, kwota przyznane;j
rekompensaty powinna pokrywac jedynie
koszty wdrazania infrastruktury na obsza-
rach, gdzie nie jest to optacalne**.

Nalezy zaznaczy¢, ze prawidtowos¢
podejscia zastosowanego przez Komi-
sje w sprawie rekompensat dla dusiskie-
go przedsiebiorstwa kolejowego DSB jest
obecnie przedmiotem oceny Trybunatu
Sprawiedliwosci, bowiem decyzja ta zo-
stata zaskarzona. Skarzacy podniést m.in.
zarzut, ze Komisja w oczywisty sposéb na-
ruszyta prawo, stwierdzajac, iz rzad dunski
nie dopuscit sie oczywistego btedu w oce-
nie, zaliczajac do ustugi publicznej po-
laczenie, ktére bylo skutecznie obstugi-
wane przez niedotowane podmioty go-
spodarcze dzialajace na rynku®. Trzeba
zatem zwrdci¢ uwage, ze przedstawiony
wyzej poglad dotyczacy rentownosci po-
szczegodlnych ustug wchodzacych w sklad
ustugi publicznej moze zosta¢ zmodyfi-
kowany przez Trybunat Sprawiedliwosci.

STEFAN JARECKI, starszy specjali-
sta w Departamencie Monitorowania
Pomocy Publicznej UOKIK, uczestnik
Warszawskiego Seminarium Aksjo-
logii Administracji, doktorant na Wy-
dziale Prawa i Administracji UKSW

% Skarga wniesiona 18.02. 2011 r. — Andersen przeciwko Komisji (Sprawa T-92/11).

Artykut przedstawia osobisty poglad autora i nie nalezy go utozsamia¢ ze stanowiskiem UOKiK.
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Nowe rozwigzania dla strefy euro

Europejski Mechanizm Stabilnosci

Traktat o utworzeniu Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci (EMS),
podpisany przez pafistwa czlonkowskie strefy euro 2 lutego 2012 r., za-
cznie obowigzywac po ratyfikowaniu go przez te kraje, co ma nastapic¢
najpdzniej 1 stycznia 2013 r. Znajda sie w nim przepisy wewnetrzne za-
wierajace odniesienia do zewnetrznej kontroli EMS, opracowane przez
najwyzsze organy kontroli pafstw strefy pod przewodnictwem Fede-

ralnej Izby Obrachunkowej Niemiec.

EWA MIEKINA

Posiadanie jednej waluty na jednym ryn-
ku ekonomicznym i finansowym tworzy
zlozong wspétzaleznosé i oznacza, ze de-
cyzje podejmowane w niektérych krajach
strefy euro oddziatuja bezposrednio na
innych jej cztonkéw. Kryzys finansowy
ujawnit powazne staboéci istniejacego sys-
temu zarzadzania gospodarczego Unii Eu-
ropejskiejipokazal, ze dotychczasowe za-
sady nie wystarcza, aby zapewnic stabil-
no$¢ strefy euro w dluzszej perspekty-
wie. Zasady fiskalne, zawarte w , Pakcie
na rzecz stabilno$ci i wzrostu”! okazaty
sie za stabe, a procedury i dziatania maja-

ce na celu wzmocnienie koordynacji po-
lityki gospodarczej nie zostaly wdrozo-
ne w stopniu pozwalajacym na szybkie
reagowanie i naprawienie nierdwnowagi
makroekonomicznej. Konieczne okaza-
fo sie podjecie dziatar zmierzajacych do
lepszego zintegrowania polityki fiskalnej
i makroekonomicznej pafistw strefy euro.

‘Wmaju2010r. Radads. Gospodarczych
i Finansowych (ECOFIN), sktadajaca sie
zministréw finanséw i gospodarki pafistw
czlonkowskich UE, podjeta decyzje o usta-
nowieniu dwdéch tymczasowych mechani-
zmoéw ochronnych, ktére zagwarantowa-
tyby stabilnoé¢ strefy euro: Europejskie-
go Mechanizmu Stabilizacji Finansowej

' Zatwierdzony w 1997 r., stanowi ramy prawne prowadzenia polityki budzetowej w unii gospodarczo-wa-
lutowej. Reguluje procedure nadmiernego deficytu, a takze polityke gospodarcza panstw cztonkowskich,
zobowiazanych do przedkfadania corocznych programéw stabilnosci (panstwa strefy euro) i konwergen-

cji (panstwa, ktérych waluta nie jest euro).
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—EMSF (European Financial Stabilisation
Mechanismy), oferujacego pozyczkiw wyso-
kosci do 60 mld euro pafistwom cztonkow-
skim UE potrzebujacym wsparcia finan-
sowego, oraz Europejskiego Instrumentu
Stabilnosci Finansowej — EISF (European
Financial Stability Facility), stanowigcego
wsparcie finansowe do 440 mld euro tyl-
ko dla paristw strefy euro?. Maja one obo-
wigzywac do czerwca 2013 r. i stanowic,
obok pomocy finansowej z Miedzynaro-
dowego Funduszu Walutowego (MFW),
wsparcie dla pafistw cztonkowskich prze-
chodzacych trudnosci finansowe.

W pazdzierniku 2010 r., na posiedzeniu
Rady Europejskiej, szefowie pafistw i rza-
déw zgodzili sie co do tego, ze czlonkowie
UE powinni utworzy¢ staly mechanizm
antykryzysowy stuzacy ochronie stabil-
nos$ci finansowej catej strefy euro, zas na
posiedzeniu w grudniu 2010 r. uzgodnili,
ze powstanie Europejski Mechanizm Sta-
bilnosci (European Stability Mechanizm)®.
Najpierw jednak nalezalo dokona¢ zmiany
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej (TFUE), ktéra pozwolitaby na jego
stworzenie. W zwiagzku z tym, w marcu
2011 r. Rada Europejska podjeta decyzje

o zmodyfikowaniu art. 136 TFUE przez
dodanie ustepu 3 o brzmieniu: ,Pafistwa
czlonkowskie, ktérych walutg jest euro,
moga ustanowi¢ mechanizm stabilnosci,
uruchamiany jezeli bedzie to niezbedne
do ochrony stabilnoéci strefy euro jako ca-
fosci. Udzielenie wszelkiej niezbednej po-
mocy finansowej w ramach takiego me-
chanizmu bedzie podlegato rygorystycz-
nym warunkom™. Réwniez w marcu Rada
Europejska zatwierdzila szczegéty doty-
czace jego funkcjonowania.

Panstwa cztonkowskie strefy euro pod-
pisaty 2 lutego 2012 r. Traktat o utworze-
niu Europejskiego Mechanizmu Stabilno-
$ci®. Jego postanowienia zaczng obowiazy-
wad po ratyfikowaniu go przez kraje strefy
euro, reprezentujace 90% kapitatu EMS
(w zatozeniu ma to nastapi¢ do 1 stycznia
2013 r., ale spodziewana jest wczes$niejsza
ratyfikacja, jeszcze w 2012 r.).

Europejski Mechanizm Stabilnosci

Europejski Mechanizm Stabilnoéci dziata
jako miedzynarodowa instytucja finanso-
wazsiedziba w Luksemburgu (dopuszcza
sie utworzenie filii w Brukseli). Powstat
w efekcie porozumienia miedzy pafistwa-

2 Press Release, Extraordinary Council meeting, Economic and Financial Affairs, 9-10 May 2010 (9596/10,
Presse 108).

3 Konkluzje Rady Europejskiej z 28-29.10.2010 r. (EUCO 25/1/10) i Konkluzje Rady Europejskiej
z16-17.12.2010 r. (EUCO 30/1/10).

4 Decyzja Rady Europejskiej z 25.03.2011 r. w sprawie zmiany art. 136 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej w odniesieniu do mechanizmu stabilnosci dla panstw cztonkowskich, ktérych waluta jest euro
(2011/199/UE). Decyzje podjeto na podstawie art. 48 ust. 6 Traktatu o Unii Europejskiej, ktory przewi-
duje uproszczona procedure zmiany czesci trzeciej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dotycza-
cej polityk i dziatan wewnetrznych Unii. Po zatwierdzeniu przez panstwa cztonkowskie, decyzja wejdzie
w zycie 1.01.2013 .

5 Traktat o utworzeniu Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci (ang. Treaty on establishing the European
Stability Mechanism). Pierwsza wersje traktatu podpisano 11.07.2011 r., jednak p6zniej szefowie panstw
i rzadow strefy euro podjeli decyzje o wprowadzeniu modyfikacji w celu zwiekszenia skutecznosci dziata-
nia jego postanowien.
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FUNKCJONOWANIE FINANSOWYCH MECHANIZMOW WSPIERAJACYCH

Do 30 czerwca 2013 r.

Od 1 lipca 2013 r.

EISF
EMSF

EMS

Pomoc finansowa z MFW

mi czlonkowskimi strefy euro, podlega za-
tem przepisom miedzynarodowego prawa
publicznego. Nalezy podkresli¢, ze wszyst-
kie pafistwa strefy euro staja sie automa-
tycznie cztonkami EMS, majacymi pelne
prawa i obowiazki.

Europejski Mechanizm Stabilno$ci za-
stapi od 1 lipca 2013 r. oba wyzej wspo-
mniane tymczasowe mechanizmy: Eu-
ropejski Mechanizm Stabilizacji Finan-
sowej i Europejski Instrument Stabilno-
$ci Finansowej. W odniesieniu do pafistw
strefy euro do tego czasu zaréwno EMS,
jak i EISF bedg dzialaty réwnolegle, z tym
ze EMS stanie sie gléwnym instrumen-
tem finansujagcym nowe programy, zas
EISF bedzie zasadniczo finansowat pro-
gramy rozpoczete przed uruchomieniem
EMS®. W chwili przejecia funkcji przez
EMS, EISF nie ulegnie natychmiastowe;
likwidacji, lecz bedzie zarzadzat swoimi
zobowigzaniami do czasu catkowitego
ich splacenia, a niewyptacone lub jesz-
cze niesfinansowane czesci przyznanego

przez EISF wsparcia zostana przetrans-
ferowane do EMS’. Europejski Mecha-
nizm Stabilnosci bedzie funkcjonowat
réwnolegle z Miedzynarodowym Fun-
duszem Walutowym, z ktérym ma §cigle
wsp6ltpracowaé (na poziomie technicz-
nym i finansowym) w zapewnianiu po-
mocy finansowej (pafistwo, ktére zwra-
ca sie z prosba o pomoc z EMS powinno,
w miare mozliwosci, wystosowac podob-
na prosbe do MFW?).

Catkowity kapitat subskrybowany Eu-
ropejskiego Mechanizmu Stabilnosci to
700 mld euro, w tym: 80 mld euro —bedzie
stanowit kapital wplacony przez pafistwa
czlonkowskie strefy w 5 réwnych, rocznych
ratach poczawszy od rozpoczecia dziata-
nia EMS? oraz 620 mld euro - zadeklaro-
wany kapital na zadanie. Efektywna zdol-
no$¢ Europejskiego Mechanizmu Stabil-
nosci (podczas okresu przejSciowego, to
jest od momentu wejScia w zycie Trak-
tatu o utworzeniu EMS do catkowitej li-
kwidacji EFSF) do udzielania pozyczek

¢ FAQ: European Financial Stability Facility (EFSF), <http://www.efsf.europa.eu/attachments/faq_en.pdf>.
Informacja na temat nowych zasad funkcjonowania Europejskiego Instrumentu Stabilnosci Finansowej
(EFSF) oraz przysztego ksztaftu Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci (ESM), Narodowy Bank Polski,
Departament Zagraniczny, <http://www.nbp.pl/publikacje/integracja_europejska/info_efsf_esm.pdf>.
8 Traktat o utworzeniu EMS, preambuta, pkt 8.

¢ Traktat o utworzeniu EMS przewiduje mozliwo$¢ przyspieszenia tego procesu (art. 41, § 3).
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Tabela 1. Klucz udziatéw w EMS (w %)

Panstwo Klucz EMS
Austria 2,783
Belgia 3,477
Cypr 0,196
Estonia 0,186
Finlandia 1,797
Francja 20,386
Niemcy 27,146
Grecja 2,817
Irlandia 1,592
Whochy 17,914
Luksemburg 0,250
Malta 0,073
Niderlandy 5,717
Portugalia 2,509
Stowacja 0,824
Stowenia 0,428
Hiszpania 11,904
Ogotem 100,000

Zrédto: Rezolucja Parlamentu Europejskiego
z 23.03.2011 r. w sprawie projektu decyzji Rady
Europejskiej w sprawie zmiany art. 136 TFUE
(2012/C 247 E/08).

wyniesie 500 mld euro i bedzie podlegata
regularnym przegladom przynajmniej co 5
lat'?. Udziaty paristw strefy euro w catkowi-
tym kapitale subskrybowanym EMS opiera-
ja sie na udziale kapitatu wptaconego przez
cztonkéw EMS (klucz wptat narzecz EMS
wynika z klucza wkladéw kapitatowych do
Europejskiego Banku Centralnego).

Gléwnym organem decyzyjnym w Eu-
ropejskim Mechanizmie Stabilnosci be-
dzie Zarzad, czyli ministrowie finanséw
panstw strefy euro, a takze wystepujacy
w roli obserwatoréw: komisarz UE ds. go-
spodarczych i walutowych, prezes Europej-
skiego Banku Centralnego (EBC) i prze-
wodniczacy tak zwanej eurogrupy'.

Decyzje Zarzad bedzie mégt podejmo-
wad:
¢ jednomyslnie — w przypadku najwaz-
niejszych decyzji dotyczacych, na przy-
ktad, udzielenia pomocy finansowej, wa-
runkéw, na jakich zostanie ona przyzna-
na, efektywnej zdolnosci EMS do udzie-
lania pozyczek czy zmian w instrumen-
tarium EMS;

* wtrybie wiekszo$ci kwalifikowanej (wy-
magane jest 80% oddanych gloséw) — na
przyklad przyjecie przepiséw wewnetrz-
nych lub regulaminu Zarzadu i Rady Dy-
rektoréw, wybér cztonkéw Rady Audy-
tu, zatwierdzenie wyboru audytoréw ze-
wnetrznych;

* zwykta wiekszoscig glosow.

Traktat przewiduje réwniez tryb nad-
zwyczajny podejmowania decyzji przez
Zarzad, w ktérym decyzja o udzieleniu
pomocy finansowej moze zosta¢ podjeta
wiekszoscig kwalifikowana 85% oddanych
gloséw. Bedzie mozliwa wéwczas, gdy za-
réwno Komisja Europejska, jak i Europej-
ski Bank Centralny (EBC) stwierdza, ze
nieudzielenie takiej pomocy mogloby za-
grozi¢ réwnowadze gospodarczej i finan-
sowej strefy euro.

1 Konkluzje Rady Europejskiej, 24-25.03.2011 r., zat. Il (EUCO 10/1/11)
" Eurogrupa — nieformalne spotkania ministréw finanséw panstw strefy euro, ktére odbywaja sie z reguty
na dzien przed zebraniem Rady ds. Gospodarczych i Finansowych (ECOFIN).
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Obok Zarzadu ma funkcjonowaé Rada
Dyrektoréw, w ktérej kazdy kraj strefy
euro bedzie reprezentowany przez jedne-
go dyrektora i jego zastepce, wybranych
sposréd oséb o wysokich kompetencjach
w dziedzinie finanséw i gospodarki. Ko-
misja Europejska i Europejski Bank Cen-
tralny moga mie¢ po jednym obserwato-
rze ijego zastepcy. Rada Dyrektoréw be-
dzie podejmowata decyzje wiekszoscia
kwalifikowang i wykonywata konkret-
ne zadania, jakie zleci jej Zarzad. Oprécz
tego jej rola to dopilnowanie, aby Europej-
ski Mechanizm Stabilno$ci dziatat zgod-
nie z traktatem o jego utworzeniu i prze-
pisami wewnetrznymi dotaczonymi do
traktatu. Waga gloséw w Zarzadzie i Ra-
dzie Dyrektoréw bedzie proporcjonalna
do udzialéw parnistw czlonkowskich w ka-
pitale podstawowym EMS.

Sposréd obywateli pafistw nalezacych
do EMS Zarzad wyznaczy dyrektora za-
rzadzajacego, ktéry bedzie przewodniczyt
zebraniom Rady Dyrektoréw, brat udziat
w posiedzeniach Zarzadu i odpowiadatza
biezace zarzadzanie EMS.

Ostatni organ kierowniczy EMS to Rada
Audytu, sktadajaca sie z niezaleznych au-
dytoréw mianowanych przez Zarzad.

Mechanizm
udzielania pomocy z EMS

W ramach Europejskiego Mechanizmu
Stabilnos$ci pafistwa strefy euro majace
trudnodci finansowe lub znajdujace sie
w obliczu kryzysu finansowego beda
mogly otrzymac wsparcie, jesli taka po-
moc okaze sie konieczna do zapewnie-
nia stabilnosci finansowej strefy euro
jako catosci i jej poszczegdlnych czton-
kéw. Moze ona przybra¢ forme pozy-
czek (krétkoterminowych lub $rednio-
terminowych), zapobiegawczej pomo-
cy finansowej, pozyczek na dokapitali-
zowanie instytucji finansowych, a takze
nabywania obligacji pafistw czlonkow-
skich na pierwotnym i wtérnym ryn-
ku dtugu.

Przyznanie pomocy finansowej w ra-
mach Europejskiego Mechanizmu Sta-
bilno$ci bedzie jednak uzaleznione (od
1 marca 2013 r.) od ratyfikowania przez
ubiegajace sie o nig pafistwo Traktatu
o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu
w unii gospodarczo-walutowej'?, a takze
od wprowadzenia przez nie — nie p6z-
niej niz w ciagu roku od wejscia w zy-
cie tego traktatu — zasady zréwnowazo-
nego budzetu.

2 Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w unii gospodarczo-walutowej (tzw. traktat fiskalny) to
miedzynarodowe porozumienie podpisane w marcu 2012 r. przez 25 panstw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej (oprocz Wielkiej Brytanii i Czech), ktére ma stuzyé poprawie dyscypliny budzetowej i zobo-
wigzuje kraje strefy euro do utworzenia m.in. niezaleznych organéw monitorujacych polityke fiskalna.
O traktacie tym mowa byta na ostatnim zebraniu facznikdéw najwyzszych organéw kontroli Unii Europej-
skiej w kwietniu 2012 r., w Rzymie (wiecej patrz E. Miekina: ,Zebranie tacznikdéw najwyzszych organéw
kontroli Unii Europejskiej”, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2012). Przewiduje sie, ze wejdzie on w zycie
1.01.2013 r. (musi by¢ ratyfikowany przez co najmniej 12 panstw strefy euro). Traktat fiskalny oraz Trak-
tat o utworzeniu EMS uzupetniaja sie, jesli chodzi o stworzenie solidnych ram zarzadzania w sytuacjach
kryzysowych i poprawy dyscypliny fiskalnej w strefie euro (traktat fiskalny to swego rodzaju mechanizm
przeciwdziatajacy powstawaniu kryzysu, a Traktat o utworzeniu EMS - préba zlikwidowania kryzysu, gdy
sie juz pojawi).
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Kontrola zewnetrzna EMS

Pierwsza wersja Traktatu o utworzeniu
EMS (podpisana 11 lipca 2011 r.) zawiera-
ta postanowienia o kontroli rocznych spra-
wozdai EMS przez audytora zewnetrz-
nego oraz o Radzie Audytu Wewnetrzne-
go, brakowalo w niej natomiast wskazan
dotyczacych kontroli zewnetrznej, ktéra
miatyby przeprowadza¢ najwyzsze organy
kontroli (NOK). Taka sytuacja byta nie-
zgodna z zasada zawarta w ,Miedzynaro-
dowych standardach najwyzszych organéw
kontroli”, ze wszystkie instytucje miedzy-
narodowe finansowane lub wspierane ze
$rodkéw publicznych powinny by¢ pod-
dawane kontroli przez NOK w celu pro-
pagowania lepszego zarzadzania, przej-
rzystos$ci i rozliczalnosci'.

Brak takich postanowien w Trakta-
cie wzbudzit duze zaniepokojenie NOK
pafistw strefy euro, ktére 27 wrzesnia
2011 r. spotkaly sie w Bonn, z udzialem
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowe-
gow charakterze obserwatora, w celu omé-
wienia sposobu, w jaki mozna by wlaczy¢
do przepiséw wewnetrznych EMS (beda-
cych w trakcie opracowywania) ustalenia
dotyczace skutecznej kontroli zewnetrz-
nej przeprowadzanej przez NOK. Rezul-
tatem tego spotkania jest wspSlne oswiad-
czenie 16 NOK patistw strefy euro o ze-
wnetrznej kontroli EMS, przyijete 5 paz-
dziernika 2011 r.!"*. Podkresla sie w nim
miedzy innymi wplyw, jaki zobowigza-

nia nalozone w ramach EMS na budze-
ty panistw cztonkowskich beda miaty na
wykonywanie przez NOK ich podstawo-
wych zadan, a takze konieczno$¢ kontro-
lowania przez NOK wszystkich miedzy-
narodowych instytucji, ktore korzystaja
ze $srodkéw publicznych. Zacheca sie réw-
niez krajowe parlamenty i rzady do wia-
czenia postanowien o kontroli zewnetrz-
nej EMS przeprowadzanej przez NOK do
przepiséw wewnetrznych EMS.
Komitet Kontaktowy, zgromadzenie
szeféw NOK panstw UE i Europejskie-
go Trybunatu Obrachunkowego, na ze-
braniu w pazdzierniku 2011 r., przyjely
uchwate popierajaca o§wiadczenie NOK
krajéw strefy euro, a zwlaszcza zawarty
w nim apel o zapewnienie odpowiedniej
zewnetrznej kontroli EMS przez NOK
w przepisach wewnetrznych'®. Uchwa-
la zostata przekazana przewodniczacym
Parlamentu Europejskiego, Rady Euro-
pejskiej i Komisji Europejskie;.
Powyzsze dzialania miaty wplyw na do-
danie w nowej wersji Traktatu o utworze-
niu EMS (podpisanej w lutym 2012 r.)
postanowiefi, w ktérych zniesiono zawe-
zenie kontroli tylko do kontroli wewnetrz-
nej, a takze przewidziano: zwickszenie licz-
by czlonkéw Rady Audytu z trzech do pieciu
(wtym —rotacyjnie —dwd6ch zNOK paristw
strefy euro oraz jednego z ETO), niezalez-
ne kontrole EMS prowadzone przez Rade,
udostepnianie przez Zarzad EMS rocznych

3 |[SSAI 5000: Principles for Best Audit Arrangements for International Institutions.

4 Oswiadczenie dostepne jest na stronie niemieckiej Federalnej Izby Obrachunkowej: <http://www.bunde-
srechnungshof.de/aktuelles/dateien/Statement-EN.pdf>.

15 Uchwata Komitetu Kontaktowego w sprawie o$wiadczenia NOK strefy euro na temat zewnetrznej kon-
troli EMS (CC-R-2011-01), <http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/11402726.PDF>.
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Rysunek 1. Mechanizm udzielania pomocy finansowej

Etap I: Kieruje do KE (+EBC i MFW)
, . prosbe o ocene potrzeb
Panstwo Sktada wniosek Przewodniczacy finansowych i analize
strefy o0 pomoc finansowa Zarzadu EMS zdolnoéci obstugi zadtuzenia
euro publicznego panstwa
Etap Il:
Zleca
Zarzad przeprowadzenie _
EMSq — negocjacji —— KE (+EBC i MFW)
z panstwem
strefy euro
Dyrektor
Zarzadzajacy
EMS
Etap Ill:

Zarzad

Komisja

" EuropejSka %-

Etap IV:

Rada
Dyrektorow EMS

Etap V:

KE (+EBC i MFW) —=>

Nadzoruje zgodnos¢ dziatan beneficjenta
pomocy z warunkami wsparcia finansowego

Zrédto: Opracowanie wiasne.

raportéw krajowym parlamentom, NOK
panstw —czlonkéw EMS oraz Europejskie-
mu Trybunatowi Obrachunkowemu, a takze
okreslenie pozostatych kwestii dotyczacych
art. 30 Traktatu w przepisach wewnetrz-
nych EMS. Jednak i ta, uzupelniona, wersja
Traktatu nie przewiduje zewnetrznej kon-
troli EMS, ktéra miataby by¢ prowadzona
przez najwyzsze organy kontroli.
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Wobec wprowadzenia takich rozwia-
zati, NOK panistw strefy euro opraco-
waty (pod przewodnictwem niemiec-
kiej Federalnej Izby Obrachunkowej)
projekt przepiséw wewnetrznych do-
tyczacych art. 30 Traktatu, zawieraja-
cy odniesienia do zewnetrznej kontroli
EMS. Zaproponowano w nich 3-letnia
nieodnawialng kadencje cztonkéw Rady
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Audytu, nominowanie dwéch cztonkéw
Rady przez NOK z dwéch paistw czlon-
kowskich strefy euro, zasade rotacyjno-
$ci proporcjonalnie do udziatu kapita-
tu, przeprowadzanie audytéw zgodnie
zmiedzynarodowymi standardami kon-
troli: prawidtowosci, zgodnosci, wykona-
nia zadan i zarzadzania ryzykiem, a tak-
ze zawarcie w rocznym raporcie dla Za-
rzadu EMS wnioskéw i zaleceri sformu-
towanych przez Rade Audytu.

~ 741 -

Propozycja przedstawiona przez NOK
pafistw strefy euro zostata wzieta pod
uwage w catosci i wlaczona, po popraw-
kach redakcyjnych, do projektu przepi-
séw wewnetrznych Traktatu o utworze-

niu EMS.

EWA MIEKINA,
Departament Strategii NIK
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Zmiana przepiséw ustawowych

Powotanie dyrektora
instytuciji kultury

Po nowelizacji ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kul-
turalnej, obowiazujacej od 1 stycznia 2012 r., powotanie zostato utrzy-
mane jako podstawa nawigzania stosunku pracy z dyrektorem instytu-
cji kultury. Moze ono nastgpi¢ jednak tylko na czas okreslony. Ustawa
doprecyzowata przestanki odwotania dyrektora instytucji kultury, obo-
wigzek konsultacji ze zwigzkami zawodowymi i stowarzyszeniami przy
powolaniu i odwotaniu szefa takiej placéwki, uzaleznila tez nawigzanie
stosunku pracy z kandydatem na to stanowisko od zawarcia dodatko-
wej umowy, okreslajagcej warunki organizacyjno-finansowe dziatalnosci
instytucji, ktéra ma kierowac oraz program jej dziatania.

ANNA REDA , . .
okreslony, wylaczajac powotanie na czas

nieokreslony. W ustawie pozostawiona

Uwagi wstepne

Ostatnia nowelizacja! ustawy z 25 paz-
dziernika 1991 r. o organizowaniu i pro-
wadzeniu dziatalno$ci kulturalnej? zmie-
nita status prawny dyrektora instytucji
kultury. Ustawodawca ograniczyt powo-
tanie na to stanowisko — wprowadzit czas

zostala alternatywna mozliwo$¢ zawar-
cia cywilnoprawnej umowy o zarzadzanie
instytucja kultury, do ktérej jednak obec-
nie bedzie stosowana ustawa z 29 stycz-
nia 2004 r. — Prawo zaméwien publicz-
nych®. W opracowaniu podejme jedynie
kwestie zatrudnienia dyrektora instytucji

Ustawa z 31.08.2011 r. o zmianie ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej oraz nie-

ktérych innych ustaw (DzU nr 207, poz. 1230; dalej: udk lub ustawa). Wiekszo$¢ rozwiazan ustawy no-

welizacyjnej weszta w zycie 1.01.2012 r. Zob. art. 14 tejze ustawy (dalej: nowelizacja).

2 Ustawa z 25.10.1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (DzU z 2001, nr 13,
poz. 123, t.j. ze zm.).

3 DzU z2010r., nr 113, poz. 759 ze zm.
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kultury na podstawie stosunku pracy
z powotania. Wedlug obecnego brzmie-
nia art. 15 ust. 2 ustawy, dyrektora insty-
tugcji artystycznej powoluje sie na okres
od trzech do pieciu sezonéw artystycz-
nych, a dyrektora instytucji kultury in-
nej niz instytucja artystyczna — na okres
od trzech do siedmiu lat.

Do kofica 2011 r. ustawa nie przewidy-
wata odrebnej regulacji powolania dyrek-
toraw odniesieniu do instytucji artystycz-
nej, natomiast od 2012 r. czas, na ktéry po-
woluje sie kandydata zostal zréznicowany
w zaleznosci od charakteru instytucii, kté-
ra ten bedzie kierowatl. W ustawie przewi-
duije sie podzial instytucji kultury na in-
stytucje artystyczne i pozostale instytu-
cje kultury niebedace instytucjami arty-
stycznymi. O rodzaju instytucji kultury de-
cyduje organizator, ktéry wydaje akt o jej
utworzeniu, okreslajacy przedmiot dzia-
tania, nazwe i siedzibe, a takze to, czy jest
ona instytucja artystyczng (art. 11 ust. 1
udk). Moze sie zdarzy¢, ze zostanie utwo-
rzona instytucja kultury prowadzaca dzia-
talno$¢ kulturalng w wiecej niz jednej for-
mie organizacyjnej. Dopuszczalne bedzie
takze polaczenie instytucji kultury niebe-
dacej instytucjg artystyczna zinstytucja ar-
tystyczna (np. muzeum z teatrem, teatru
i domu kultury) i w takich wypadkach in-
stytucja kultury powstata w wyniku po-
taczenia bedzie miata status instytucji ar-
tystycznej (art. 18 ust. 2 udk); w szczegdl-
nosci s3 to: teatr, opera, operetka, filhar-
monia, orkiestra, instytucja filmowa, kino,
muzeum, biblioteka, dom kultury, ognisko

panstwo i spoteczenstwo

artystyczne, galeria sztuki oraz osrodek ba-
dafii dokumentacji w réznych dziedzinach
kultury. Nalezy zauwazy¢, ze mamy tu do
czynienia z otwartym katalogiem instytu-
cji. W praktyce moga pojawic sie watpli-
wosci co do charakteru konkretnej. Nie-
znane dotychczas ustawie pojecie instytu-
cji artystycznej oznacza instytucje kultu-
ry powotang do prowadzenia dziatalnosci
artystycznej w dziedzinie teatru, muzyki,
tafca, zudzialem twércéw i wykonawcéw,
w szczegdlnodci: teatr, filharmonie, opere,
operetke, orkiestre symfoniczng i kameral-
ng, zespdt piesni i tafica oraz zespot cho-
ralny (art. 11 ust. 2 udk). Katalog instytu-
cji kultury prowadzacych dziatalnos¢ ar-
tystyczna takze jest otwarty.

Powotanie dyrektora

instytucji kultury

Jak juz wspomniatam na wstepie, noweliza-
cja wylaczyta mozliwos¢ powotania dyrek-
torainstytucji kultury na czas nieokreslony,
przewidujac zréznicowane okresy zatrud-
nienia w zaleznos$ci od rodzaju instytucji.
Zmiana pozostaje w zgodzie z trescia art. 68
§ 1! k.p., ktéry stanowi, ze stosunek pracy
z powolania nawigzuje sie na czas nieokre-
Slony, ajezeli na podstawie przepiséw szcze-
g6lnych pracownik zostat powolany na czas
okreslony, stosunek pracy nawiazuje sie na
okres objety powotaniem. W pi$miennic-
twie, na gruncie Kodeksu pracy przyjmu-
je sie, ze chociaz zasadg jest powolanie na
czas nieokreslony, dopuszczalne jest ograni-
czenie zatrudnienia na podstawie powota-
nia jedynie do powotania na czas okreslony*.

4 M. Gersdorf [w:] M. Gersdorf, K. Raczka, M. Raczkowski: Kodeks pracy. Komentarz, Warszawa 2010, s. 453.
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W mysl art. 15 ust. 2 udk, dyrektora
instytucji artystycznej powoluje sie na
trzy do pieciu sezonéw artystycznych,
przy czym sezon artystyczny rozpoczy-
na sie w 1 wrzes$nia a koficzy 31 sierpnia
nastepnego roku (art. 11audk). Dyrekto-
ra instytucji kultury innej niz artystycz-
na (np. muzeum czy biblioteki) powotu-
je sie na okres od trzech do siedmiu lat.
W praktyce mozemy mie¢ do czynienia
ze zréznicowanymi okresami powolania
w ramach jednej kategorii instytuciji arty-
stycznych (np. teatréw) czy tez instytucji
kultury innych niz artystyczne (np. muzea,
biblioteki). Ustawodawca pozostawia or-
ganizatorowi swobode okreslenia dtugo-
$ci okresu powotania konkretnego dyrek-
tora w ramach maksymalnych granic cza-
sowych przyjetych w ustawie. W ustawie
nie przewiduje sie takze ograniczenia licz-
by kolejnych powotan na czas okreslony
w odniesieniu do jednej osoby; dyrekto-
ra instytucji artystycznej mozna powota¢
na pie¢ sezonéw artystycznych, a nastep-
nie na kolejne pie¢. Zaden przepis ustawy
nie wylacza takiej mozliwosci.

Trzeba na marginesie doda¢, ze pojecie
sezonu artystycznego zostalo wprowadzo-
ne jako jedno z wielu planowanych rozwia-
zafi, poniewaz jeszcze na etapie projektu
zamierzano wprowadzi¢ szczegétowe za-
sady zatrudniania pracownikéw artystycz-
nych na podstawie uméw o prace na czas
okreslony. W pierwszej wersji projekt usta-
wy przewidywat zatrudnienie pracowni-

kéw artystycznych na podstawie umowy
o prace na czas nieokreslony po przepraco-
waniu pietnastu sezondéw artystycznych.
Projektowane rozwiazania dotyczace za-
trudniania ich na czas okreslony zostaly
ocenione negatywnie, poniewaz nie prze-
widywano zastosowania ograniczef wyni-
kajacych zart. 25" k.p.>. Na skutek prote-
stéw Srodowisk artystycznych i zwigzkéw
zawodowych zrezygnowano z tych rozwia-
zaf. Pozostata jednak w ustawie definicja
sezonu artystycznego i obecnie odnosi sie
ona wlasnie do okresu powotania dyrek-
tora instytucji artystyczne;.

Nowelizacja doprecyzowala, Ze organi-
zator, powolujac dyrektora powinien za-
siegnac opinii stowarzyszen zawodowych
i tworczych whasciwych ze wzgledu na ro-
dzaj dziatalno$ci prowadzonej przezinsty-
tucje kultury. Wedtug nowego brzmienia
art. 15 ust. 1 udk, dyrektora instytucji kul-
tury powoluje organizator po zasiegnie-
ciu opinii zwigzkéw zawodowych dziata-
jacych w tej instytucji oraz stowarzyszef
zawodowych i twérczych wlasciwych ze
wzgledu na rodzaj dziatalnosci prowadzo-
nej przezinstytucje. Obowigzkiem organi-
zatora jest poczynienie ustalef w zakresie
przynalezno$ci dyrektora instytucji kul-
tury do zwigzku zawodowego badz odpo-
wiedniego stowarzyszenia. Jak podkresla-
no w orzecznictwie, obowigzek konsulta-
cji przewidziany wart. 15 ust. 1 udk ozna-
cza, ze zobowigzany do zasiegniecia opinii
organ powinien zapoznac sie ze stanowi-

® Opinia M. Sewerynskiego o projekcie zatozen do projektu ustawy o zmianie ustawy o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnoéci kulturalnej oraz niektérych innych ustaw, dostepna na stronie <http://rada
legislacyjna.gov.pl/dokumenty/opinia-z-11-stycznia-2010-r-o-projekcie-zalozen-do-projektu-ustawy-o-

zmianie-ustawy-0>, dostep z 4.01.2011.
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skiem okreslonego podmiotu i to stano-
wisko rozwazy¢S. W uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy wskazywano, ze o ile obo-
wiazek zasiegniecia opinii zwigzkéw za-
wodowych nie budzit watpliwosci, o tyle
sprawa nie byla juz tak oczywista w przy-
padku wskazanych w przepisie stowarzy-
szefi, poniewaz w praktyce dosy¢ czesto
nie bylo mozliwe ustalenie kregu stowa-
rzyszef uprawnionych do konsultaciji’.
W nowym stanie prawnym nie jest jed-
nak konieczne uzyskanie opinii zwiazkéw
zawodowych oraz stowarzyszen zawodo-
wych i twérczych w razie wylonienia kan-
dydata na dyrektora przez konkurs. Za-
interesowane podmioty beda mogty wy-
razi¢ opinie z wlasnej inicjatywy, fakulta-
tywnie. Nowelizacja wytaczyta konsulta-
cje ze zwigzkami zawodowymi przy kon-
kursowym powotywaniu dyrektora, ponie-
waz zaréwno przedstawiciele zwigzkéw,
jak i stowarzyszen maja ustawowo zagwa-
rantowany udziat w komisji konkursowe;®.
Artykut 16 udk przewiduje mozliwos¢
wylonienia kandydata na stanowisko dy-
rektora instytucji kultury przez konkurs,
w tym w samorzadowych instytucjach kul-
tury okreslonych w rozporzadzeniu (art. 16
ust. 1 i 2 ustawy), z uwagi na ich znacze-
nie dla kultury narodowej. Warto zauwa-
zy¢, ze art. 16 wust. 1 stanowi, iz istnieje
mozliwo$¢ poprzedzenia powolania kon-
kursem, a wyijatek od tej zasady wynika

z art. 16 ust. 2, wedlug ktérego w insty-
tucjach, wskazanych przez ministra wia-
$ciwego ds. kultury, powolanie poprze-
dza obowigzkowy konkurs®.

Sktad komisji konkursowej powotywa-
nej przez organizatora okresla art. 16 ust. 4
udk. Tworza ja: trzech przedstawicieli or-
ganizatora; dwoch przedstawicieli mini-
stra wlasciwego do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego (dalej: mini-
ster kultury); dwéch przedstawicieli za-
ktadowych organizacji zwiazkowych re-
prezentatywnych w rozumieniu art. 2412
k.p., dziatajacych w tej instytucji kultury;
dwdch przedstawicieli stowarzyszet za-
wodowych lub twérczych wlasciwych ze
wzgledu na zakres dziatania tej instytucji
kultury. Jezeli w placéwce nie funkcjonu-
ja zakladowe organizacje zwigzkowe, or-
ganizator powotuje do komisji konkurso-
wej dwéch przedstawicieli zatogi (art. 16
ust. 5). Minister wlasciwy do spraw kultu-
ryiochrony dziedzictwa narodowego okre-
§li, w rozporzadzeniu, organizacje i tryb
przeprowadzania konkursu, sposéb po-
wolywania czlonkéw komisji konkurso-
wej oraz jej zadania, uwzgledniajac pro-
cedury zapewniajace ocene kwalifikacji
kandydatéw (art. 16 ust. 6).

Minister wlasciwy do spraw kultury
i ochrony dziedzictwa narodowego moze
takze wyrazi¢ zgode na powolanie na sta-
nowisko dyrektora kandydata wskazane-

8 Woyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 1.06.2010 r., Il OSK 598/10, LEX OMEGA

nr 597716.

7 Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 3786, Sejm VI kadencji, s. 9.

8 Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 3786, Sejm VI kadenciji, s. 10.

¢ Rozporzadzenie Ministra Kultury z 19.10.2004 r. w sprawie ustalenia listy samorzadowych instytucji
kultury, w ktérych wytonienie kandydata na stanowisko dyrektora nastepuje w drodze konkursu (DzU

nr 242, poz. 2422).
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go przez organizatora (art. 16 ust. 3) bez
przeprowadzania konkursu. W przypad-
ku powolywania tej samej osoby na nastep-
ny okres, organizator zasiega opinii mini-
stra. Wprowadzona zostata takze w tym za-
kresie specjalna procedura. Wedlugart. 16
ust. 3audk, organizator wystepujac zwnio-
skiem do ministra kultury o wyrazenie zgo-
dy na powotanie dyrektora instytucji kul-
tury bez przeprowadzania konkursu, ma
obowiazek uzasadnienia wniosku ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem przyczyn zastoso-
wania takiego trybu oraz podania informa-
cji o wyksztatceniu, kompetencjach i do-
$wiadczeniu zawodowym kandydata na to
stanowisko. Minister rozpatruje wniosek
w terminie 30 dni od dnia jego wplyniecia,
kierujac sie specyfika instytucji oraz kwali-
fikacjami kandydata (ust. 3b). Brak zgody
uniemozliwia powotanie (art. 16 ust. 3¢).
Dyrektora pafistwowej instytucji kul-
tury organizator powoluje i odwotuje po
uzyskaniu zgody ministra wlasciwego do
spraw kultury i ochrony dziedzictwa na-
rodowego. W przypadku powolywania
tej samej osoby na kolejny okres, organi-
zator zasiega opinii ministra (art. 15 ust. 3
udk). Dyrektora samorzadowej odwoluje
sie réwniez po zasiegnieciu opinii mini-
stra wlasciwego do spraw kultury i ochro-
ny dziedzictwa narodowego (art. 15 ust. 4
udk). Wykaz placéwek samorzadowych
okresli w rozporzadzeniu minister kul-
tury, biorac pod uwage ich znaczenie dla
kultury narodowej (art. 16 ust. 2 udk).
Z ustawy obecnie wynika wprost, ze
mozliwe jest utworzenie w instytucji kul-

tury stanowiska lub stanowisk zastepcy
dyrektora, jezeli jej statut tak stanowi.
W takim wypadku dokument ten okre-
§la liczbe stanowisk zastepcéw dyrektora
oraz tryb ich powotywania i odwotywa-
nia (art. 15 ust. 8 udk). Poprzednio obo-
wiazujacy przepis art. 15 ust. 6 udk spra-
wial problemy interpretacyjne w kwe-
stii mozliwosci powotania zastepcy dy-
rektora w razie gdy statut instytucji kul-
tury takiego stanowiska nie przewidywat.
Z obecnego uregulowania wynika, ze za-
stepca moze zosta¢ powolany i odwotany
zgodnie ze statutem. W statucie bedzie
mozna przewidzie¢, Ze ma on prawo zo-
sta¢ powolany takze na czas nieokreslo-
ny, poniewaz ustawodawca nie wskazuje
wyraznie, iz zasady powotania i odwola-
nia dyrektora instytucji kultury maja za-
stosowanie do jego zastepcy.

Odwotanie dyrektora
instytucji kultury
Stosunek pracy z powolania charakteryzuje
sie tym, ze pracownik moze zosta¢ w kazdym
czasie odwolany (art. 70 § 1 k.p.). Przewaza
poglad, ze réwniez dotyczy to 0séb na pod-
stawie przepiséw szczegdlnych powotanych
na stanowisko na czas okreslony. Jako regu-
Te Kodeks pracy traktuje odwotanie réwno-
znaczne zwypowiedzeniem umowy o prace
(art. 70 § 2 k.p.), natomiast odwotanie jest
réwnoznaczne z rozwigzaniem bez wypo-
wiedzenia, jezeli nastapito z jednej z przy-
czyn okreslonych w art. 52 lub 53 k.p.!°.
Przepisy ustawy o organizowaniu i pro-
wadzeniu dziatalnosci kulturalnej trzeba

'° |naczej np. W. Sanetra, J. lwulski: Komentarz do kodeksu pracy, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis 2009.
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uznac za przepisy szczegélne w relacji do
Kodeksu pracy. W zakresie nieuregulowa-
nym w ustawie o dziatalnosci kulturalne;
w odniesieniu do powotywania i odwo-
tywania dyrektora instytucji kultury na-
lezy zatem stosowaé przepisy art. 68-72
k.p. (art. 15 ust. 7 udk). W pis$miennic-
twie uznaje sie, ze uregulowanie zawarte
w art. 15 ust. 1 udk, przewidujace obo-
wiazek konsultacji zaréwno przy powo-
laniu, jak i odwotaniu dyrektora, jest wita-
$nie uregulowaniem szczegdlnym w od-
niesieniu do art. 69 pkt 1 Kodeksu pracy''.
Z artykutu 69 k.p. wynika, ze do stosun-
ku pracy na podstawie powolania stosu-
je sie przepisy dotyczace umowy o prace
na czas nieokreslony, z wylaczeniem tych
regulujacych tryb postepowania przy roz-
wigzywaniu uméw o prace oraz rozpatry-
wanie sporéw ze stosunku pracy w czesci
dotyczacej orzekania o bezskutecznosci
wypowiedzefii o przywracaniu do pracy.
Przepisy ogdlne Kodeksu pracy dotyczace
stosunku pracy z powotania nie przewidu-
ja zatem obowigzku konsultacji ze zwigz-
kiem zawodowym w razie odwotania pra-
cownika z powotania'?. Stanowisko, we-
dtug ktérego przepisy ustawy o dziatalno-
$ci kulturalnej maja charakter szczegdél-
ny w odniesieniu do Kodeksu pracy, zo-
stato potwierdzone w wyroku Sadu Naj-
wyzszego z 21 marca 1997 r.13

Oceniajac wprowadzenie powolania na
czas okreslony do ustawy o dziatalnosci
kulturalnej, nalezy stwierdzi¢, ze ogra-
niczenie powotania w czasie moze zo-
sta¢ uznane za uzasadnione w przypad-
ku dyrektoréw jako oséb sprawujacych
funkcje kierownicza, ktére powinny go-
dzi¢ sie na brak stabilizacji zatrudnienia'®.
O ile w przypadku powotania na czas nie-
okreslony dyrektor mégt zosta¢ odwota-
ny w kazdym czasie, z uwzglednieniem
konkretnej przyczyny wskazanej w usta-
wie, o tyle przy powolaniu na czas okre-
§lony stosunek pracy ustanie po upltywie
okresu powolania. Niewatpliwie rozwig-
zanie to jest korzystne dla organizatoréw,
ktérzy nie moga podejmowac dodatko-
wych czynnosci. Mozliwe jest przy tym
wczeéniejsze odwotanie dyrektora przed
uplywem okresu powotania w razie zaist-
nienia przyczyn, o ktérych mowa obecnie
wart. 15 ust. 6 ustawy.

Oile w Kodeksie pracy nie zostaty okre-
$lone przyczyny odwolania pracownika ze
stanowiska ze skutkiem zréwnanym z wy-
powiedzeniem, o tyle ustawa o organizo-
waniu i prowadzeniu dziatalnoéci kultural-
nej ogranicza przypadki odwotania dyrek-
tora instytucji kultury do enumeratywnie
wymienionych. Sad Najwyzszy uznat przy
tym, ze art. 15 ust. 5 ustawy o dziatalno-
$ci kulturalnej modyfikuje reguty wyra-

" A. Dubowik: Powotanie jako podstawa nawiazania stosunku pracy a reforma prawa pracy, ,Praca i Zabez-

pieczenie Spoteczne” nr 6/2004, s. 6.

2. Szerzej na ten temat zob. J. Stelina: Ochrona trwato$ci zatrudnienia w pozaumownych stosunkach pra-
cy [w:] Ochrona trwatosci stosunku pracy w spotecznej gospodarce rynkowej, pod red. G. Gozdziewicza,

Warszawa 2010, s. 111.
'3 | PKN 65/97, OSNAPIUS 1998, nr 1, poz. 6.

4 T. Liszcz: Prawo pracy, wyd. 8, Warszawa 2011, s. 215; H. Szewczyk: Stabilizacja zatrudnienia pracowni-
kéw samorzadowych petniacych funkcje z wyboru oraz powotania, PPiPS 1997, t. 12, s. 64-83.
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zone w Kodeksie pracy w ten sposéb, iz
okresla przyczyny odwotania dyrektora'®.
Whyliczenie ich oznacza, ze moze ono na-
stapi¢ tylko ze wzgledu na nie.

Z ustawy wynika, iz katalog tych przy-
czyn jest zamkniety i w zasadzie nie odbie-
ga od wczesniej obowigzujacego wustawie.
Ustawodawca nie przewiduje konstrukcji
obligatoryjnego odwotania w razie zaist-
nienia okreslonych przyczyn. Artykut 15
ust. 6 ustawy stanowi, ze , dyrektor moze
by¢ odwotany...”. Nalezaloby zatem przy-
ja¢, iz nawet w razie zaistnienia okolicz-
nosci ujetych w katalogu przyczyn odwo-
tania okreslonych w tym artykule, orga-
nizator nie ma obowiazku tego uczynic.

Trzeba zauwazy¢, ze éw katalog jest sze-
roki. Wedtug art. 15 ust. 6 udk, dyrektor
instytucji kultury powotany na czas okre-
Slony moze by¢ odwotany przed uplywem
tego okresu: na wlasna prosbe; z powodu
choroby trwale uniemozliwiajacej wyko-
nywanie obowigzkéw; z powodu narusze-
nia przepiséw prawa w zwigzku z zajmo-
wanym stanowiskiem; w przypadku od-
stapienia od realizacji umowy zawarte;
przez dyrektora z organizatorem, w kt6-
rej strony okreslaja warunki organizacyj-
no-finansowe dziatalnosci instytucji kul-
tury oraz program jej dzialania; w sytuacji
przekazania pafistwowej instytucji kultu-
ry w trybie art. 21a ust. 2-6 udk.

Okreslone wart. 15 ust. 6 ustawy przy-
czyny s3 dosy¢ zréznicowane: zaréwno le-
zace po stronie pracownika (pkt 1- 4), jak
i pracodawcy (pkt 5). Nalezy odnotowac,
ze cze$¢ znich wpisuje sie w katalog okre-

§lony w Kodeksie pracy (w art. 52 i 53),
uprawniajacych pracodawce do rozwia-
zania umowy o prace bez wypowiedze-
nia z przyczyn zawinionych, jak i nieza-
winionych przez niego. Naruszenie prze-
piséw w zwiazku z zajmowanym stano-
wiskiem moze stanowi¢ ciezkie narusze-
nie podstawowych obowiazkéw pracow-
nika, a nawet przestepstwo, ktére unie-
mozliwia dalsze zatrudnianie go na zajmo-
wanym stanowisku, o ile jest oczywiste
lub zostato stwierdzone prawomocnym
wyrokiem (art. 52 § 1 pkt 2 k.p.); choro-
ba trwale uniemozliwiajaca wykonywa-
nie obowiazkéw przypomina przestanke
okreslong w art. 53 ust. 1 pkt 1 k.p. Wi-
da¢ wiec cze$ciowy zbieznos¢ przyczyn
odwotania dyrektora, o ktérych mowa
w art. 15 ust. 6 ustawy, z kodeksowymi,
chociaz przestanki okreslone w ustawie
nie s3 tozsame z nimi i nie stanowia ich
literalnego powtérzenia. Prowadzi to do
whniosku, ze katalog przyczyn odwolania
zustawy uwzglednia specyfike petnienia
funkcji dyrektora instytucji kultury. Wy-
daje sie, ze te wskazane w ustawie moga
stanowi¢ podstawe do odwotania dyrek-
torainstytucji kultury ze skutkiem wypo-
wiedzenia umowy o prace, skoro ten ro-
dzaj odwotania uznawany jest w doktry-
nie za zasade. Niektére z powodéw odwo-
tania mozna warto$ciowa¢; na przyktad,
waga naruszefi przepiséw przez dyrekto-
ra moze by¢ rézna, co oznacza, ze w za-
leznosci od rodzaju naruszenia odwotanie
mogloby nastapic ze skutkiem wypowie-
dzenia lub bez wypowiedzenia. Zatem od-

'® Wyrok Sadu Najwyzszego — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych, z 26.11.2003 r.,

I PK 79/03, Legalis.
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wolanie dyrektora instytuciji kultury be-
dzie mozliwe w razie zaistnienia okolicz-
noéci okre§lonych w art. 52 i 53 k.p. ze
skutkiem wypowiedzenia na podstawie
art. 70 § 3 k.p.

Wazng zmiang wprowadzona do usta-
wy, ktorej nalezy poswieci¢ wiecej miej-
sca, jest obowigzek zawarcia z powolanym
dyrektorem dodatkowej umowy. Organi-
zator przed powolaniem dyrektora zawie-
razkandydatem na to stanowisko odrebna
umowe w formie pisemnej, w ktdrej stro-
ny okreslaja warunki organizacyjno-finan-
sowe funkcjonowania instytucji kultury
oraz program jej dziatania. Wchodzi ona
w zycie zdniem powolania dyrektora. Za-
warcie jej warunkuje nawigzanie stosun-
ku pracy z powotania. Dodatkowa umo-
we zawiera sie bez wzgledu na to, czy jego
powolanie poprzedzone jest konkursem,
czy nie. Odmowa zawarcia umowy przez
kandydata na stanowisko dyrektora unie-
mozliwia powolanie go na to stanowisko
(art. 15 ust. 5 udk). Mozna wiec stwier-
dzi¢, ze pod rzadami zmienionej ustawy
powolanie dyrektora instytucji kultury
ma charakter niesamodzielny, poniewaz
jego byt zalezy od tej wlasnie dodatko-
wej umowy.

Postanowienia wymienionej wyzej umo-
wy moga by¢ bardzo rézne — dotyczy¢ pro-
gramu dzialania (np. naprawczego, liczby
wystaw i premier) i szczegbtowych ocze-
kiwan ze strony organizatora i dyrekto-
ra, dotyczacych funkcjonowania instytu-
cji kultury (np. realizacji programéw wie-
loletnich, inwestycji)'®. Ustawa nie prze-

panstwo i spoteczenstwo

widuje szczegdlnej nazwy dla tej umowy,
natomiast jej tres¢ bedzie miata istotny
wplyw na byt stosunku pracy dyrektora
instytucji kultury. Ustalenie relacji pomie-
dzy aktem powotania i dodatkowa umo-
wa zawierana z dyrektorem moze by¢ zré-
dtem watpliwosci w praktyce, poniewaz
na gruncie Kodeksu pracy, do nawigza-
nia stosunku pracy z powotania nie jest
konieczne pomiedzy stronami zawarcie
umowy stosunku pracy z powotania, a po-
wolanie jest czynno$cia powodujaca po-
dwdijny skutek: powierzenie funkcji i na-
wigzanie stosunku pracy"’.

Trzeba takze zauwazy¢, ze art. 15 ust. 6
pkt 5 ustawy odsyta jedynie do art. 21
ust. 2-6 udk. Oznacza to, ze nie jest obecnie
dopuszczalne odwotanie dyrektora insty-
tucji kultury namocy art. 2la ust. 1 udk,
toznaczy w razie, gdy minister lub kierow-
nik urzedu centralnego administracji rza-
dowej powierzy jednostce samorzadu te-
rytorialnego, za jej zgod3, prowadzenie in-
stytucji kultury. Instytucja taka pozostaje
pafistwow3 instytucija kultury i otrzymu-
je konieczne do wykonania zadas srodki.
Decyzja ministra lub kierownika placéw-
ki nie bedzie wiec podstawa do odwota-
nia jej dyrektora.

Status dyrektoréw powotanych
przed wej$ciem w zycie ustawy

Niezwykle istotne z punktu widzenia no-
wych rozwigzan sa przepisy przejsciowe
odnoszace sie do dyrektoréw powotanych
na stanowiska przed dniem wejscia w zy-
cie ustawy. Ich sytuacja zostata uregulo-

16 Uzasadnienie do projektu ustawy, druk sejmowy nr 3786, Sejm VI kadencji, s. 11.
7 J. Piatkowski: Prawo stosunku pracy. W teorii i w praktyce, Torun 2006, s. 317.

~ 749 -

Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2012 107



panstwo i spoteczenstwo

Anna Reda

wana w art. 8 ustawy nowelizacyjnej. Dy-
rektorzy instytucji kultury i ich zastep-
cy, powolani przed dniem wejscia w zycie
ustawy nowelizacyjnej (tj. przed 1 stycz-
nia 2012 r.) na czas okreslony, pozostaja
na zajmowanych stanowiskach do kofica
okresu, na ktéry zostali powolani.

Natomiast dyrektorzy instytucji kultu-
ry powolani przed dniem wejscia w zycie
ustawy na czas nieokreslony pozostaja na
zajmowanych stanowiskach tylko przez rok
od dnia wejscia w zycie ustawy (tj. do kosi-
ca 2012 r.). W okresie roku od dnia wej-
$cia w zycie ustawy organizatorzy moga
powolaé te osoby na stanowiska dyrekto-
réw na czas okreslony od trzech do pie-
ciu lat, a w przypadku dyrektoréw insty-
tucji artystycznych — od trzech do pieciu
sezonéw artystycznych, bez przeprowa-
dzania konkursu. W razie niepowotania
na czas okreSlony, dotychczasowy stosu-
nek pracy ulega rozwiazaniu z uptywem
tego okresu i jest to réwnoznaczne z od-
wolaniem (art. 8 ust. 3 ustawy noweliza-
cyjnej). Zasada ta nie dotyczy dyrektora
Centralnego Muzeum Pozarnictwa (art. 8
ust. 5 ustawy).

Inaczej wyglada status dyrektoréw sa-
morzadowych instytucji kultury, ktére nie
staly sie z dniem wejscia w zycie ustawy
instytucjami artystycznymi. Ich dyrekto-
rzy powolani na czas nieokreSlony przed
dniem wejécia w zycie ustawy pozostaja
na zajmowanych stanowiskach przez trzy
lata od daty jej obowigzywania.

Uregulowanie o charakterze przej$cio-
wym nie dotyczy jednak dyrektoréw biblio-
tek, doméw oraz o$rodkéw kultury, kté-
rzy zostali powolani na czas nieokreslony
(art. 8 ust. 6). Nalezy wiec przyjaé, ze po-
zostaja na dotychczasowych stanowiskach.
Stusznie zauwaza sie w jednej z opinii, iz
wylaczenie zawarte w art. 8 ust. 6 noweli-
zacji nie obejmuje dyrektoréw muzeéw's.
Trudno znalez¢ uzasadnienie dla wylacze-
nia zzakresu zastosowania nowej regulaciji
w odniesieniu do dyrektoréw powotanych
na czas nieokreslony tylko niektérych in-
stytuciji kultury. To niekonsekwencja usta-
wodawcy, ktéry wprowadzit jako podsta-
we zatrudnienia dyrektora instytucji kul-
tury wylacznie powotanie na czas okreslo-
ny, ajednocze$nie postanowit, ze cze$¢ do-
tychczas powolanych na czas nieokreslony
pozostaje nadal w takim stosunku pracy.

Podsumowanie

Ustawodawca wniést ostatnia noweli-
zacja dosy¢ gruntowne zmiany do usta-
wy o dziatalnosci kulturalnej w zakresie
podstaw zatrudnienia dyrektora instytucji
kultury. Pomimo iz cze$¢ przedstawicie-
li pismiennictwa wskazuje, ze nalezatoby
zrezygnowac z powolania, ustawodawca
postanowit pozostawi¢ je jako podstawe
zatrudnienia'®. Wedtug niektérych auto-
réw, nalezatoby utrzymac powolanie jako
podstawe nawigzania stosunku pracy, ale
jedynie w odniesieniu do kierowniczych
lub samodzielnych stanowisk?’. Komisja

'8 Opinia A. Wasiljewa — doradcy Federacji Zwiazkéw Zawodowych Pracownikéw Kultury i Sztuki.

9 A. Dubowik: Powofanie ..., op. cit., s. 3.

20 R. Borek-Buchajczuk: Przyszto$¢ stosunku pracy z powotania [w:] Wspdfczesne problemy prawa pracy
i ubezpieczen spotecznych, pod red. L. Florka i . Pisarczyka, Warszawa 2011, s. 104.
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Kodyfikacyjna w projekcie indywidual-
nego kodeksu pracy zrezygnowala z po-
wolania i wyboru na stanowisko, jako ak-
téw kreujacych stosunek pracy, jednocze-
$nie wprowadzajac wlasnie umowe o za-
rzadzanie zakladem pracy?'.

Po nowelizacji ustawy o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnoéci kulturalnej po-
wotlanie zostato utrzymane jako podsta-
wa nawigzania stosunku pracy z dyrek-
torem instytucji kultury. Nalezy jednak
przypomnie¢, ze kwestia zatrudnienia
kandydata na to stanowisko na podsta-
wie stosunku pracy z powolania byta przed-
miotem rozwazaf orzecznictwa i budzita
watpliwosci. W ocenie Sadu Najwyzsze-
go, a takze wedle pogladu dominujacego
w piSmiennictwie, powotanie dokonane
na podstawie art. 15 udk stanowi podsta-
we nawigzania stosunku pracy w stosun-
kudoart. 68 k.p.?2. Swoje stanowisko Sad
Najwyzszy potwierdzil w kolejnym orze-
czeniu®. W obecnym brzmieniu art. 15

ustawy jest przepisem odrebnym w rozu-
mieniu art. 68 k.p. Ustawa o dzialalnosci
kulturalnej pozostaje regulacja szczegdlna
w odniesieniu do Kodeksu pracy i wprowa-
dza pewne modyfikacje, polegajace mie-
dzy innymi na przyjeciu kauzalnosci od-
wolania, ktére jest réwnoznaczne z wy-
powiedzeniem, obowigzku konsultacji ze
zwigzkami zawodowymi i odpowiednimi
stowarzyszeniami zaréwno przy powola-
niu, jak i odwolaniu. Nowoscig jest takze
uzaleznienie nawigzania stosunku pracy
z powolania z kandydatem na dyrektora
instytucji kultury od zawarcia dodatko-
wej umowy, okre§lajacej warunki orga-
nizacyjno-finansowe dziatalnosci tej pla-
cowki oraz program jej dziatania.

dr ANNA REDA, Katedra Prawa Pracy,
Uniwersytet Kardynata S. Wyszynskiego
w Warszawie

21 W. Sanetra: Niektdre sporne zagadnienia kodyfikacji prawa pracy [w:] Problemy kodyfikacji prawa pracy.
Wybrane zagadnienia zabezpieczenia spotecznego, Gdansk 2007, s. 52.

2 Uchwata Sadu Najwyzszego z 11.01.2005 r., | PZP 11/04, OSNP 2005/9/123. Glosy aprobujace:
A. Dubowik, OSP 2005/11/135; J. Stelina, GSP-Prz.Orz. 2005/4/117. Odmiennie A. Rzetecka-Gil: Glo-
sa do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 11 stycznia 2005 r. dot. powotania jako podstawy nawiazania sto-
sunku pracy z dyrektorami instytucji kultury, Monitor Prawa Pracy nr 11,/2007, s. 606.

2 Postanowienie Sadu Najwyzszego - Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych,

2 13.09.2005 ., | PK 104/05, Legalis.
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Kraje Grupy Wyszehradzkiej

Nowe praktyki

w organach kontroli

Najwyzsze organy kontroli (NOK) krajow Grupy Wyszehradzkie;
— Czech, Polski, Stowacji i Wegier — a takze Austrii i Stowenii (tzw.
grupa V 4+42) od kilkunastu lat wspélpracujg ze soba. Coroczne spot-
kania prezeséw umozliwiaja poznanie dobrych praktyk stosowanych
przez te instytucje. Podczas ostatniego zebrania na Wegrzech, we wrze-
$niu 2012 r., rozpatrywano kilkanascie tematéw.

JACEK MAZUR

Nowe uprawnienia NOK Wegier

Gospodarz zebrania — prezes Pafistwo-
wej Izby Obrachunkowej Lszl6 Domokos
— oméwil rozwigzania prawne dotyczace
swojej instytucji. Zgodnie z art. 43 kon-
stytucji Wegier z 2011 r., Izba jest orga-
nem kontrolnym Zgromadzenia Krajowe-

110  KONTROLA PANSTWOWA

go (parlamentu) w sprawach finansowych
igospodarczych. Bada wykonanie central-
nego budzetu pafistwa, oszczedno$¢ go-
spodarowania finansami publicznymi oraz
zarzadzanie majatkiem narodowym. Kon-
trola prowadzona jest z punktu widzenia
legalnosci, celowosci i skuteczno$ci. Pre-
zes Izby jest wybierany na dwunastolet-
nig kadencje przez Zgromadzenie Krajowe
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Nowe praktyki w organach kontroli

wspotpraca miedzynarodowa

Grupa Wyszehradzka to nieformalne
ugrupowanie regionalne, niebedace
organizacja miedzynarodowa (nie ma
organizacyjnego zaplecza). Jegoidea
zostata sformutowana w deklaracji
wyszehradzkiej, podpisanej 15 lute-
go 1991 roku w Wyszehradzie (Vise-
grad na Wegrzech) przez prezyden-
tow Polski — Lecha Watese i Czecho-
stowacji — Vaclava Havla oraz pre-
miera Wegier, Jozsefa Antalla'.

wiekszoscig dwéch trzecich gloséw ogél-
nej liczby postéw. Prezes sktada Zgroma-
dzeniu roczne sprawozdanie z dziatalno-
$ci. Szczegétowo sprawy struktury i funk-
cjonowania Izby okresla ustawa organicz-
na’ (ustawa LXVIz 20 czerwca 2011 r.)3,
ktéra obowiazuje od 1 lipca 2011 r.
Nowa ustawa wzmacnia role Pafistwo-
wej Izby Obrachunkowej w postepowa-
niu pokontrolnym. Zgodnie z dotychcza-
sowymi przepisami, wyniki kontroli prze-
kazywano kierownikowi jednostki kon-
trolowanej, ktéry miat osiem dni na pod-
jecie decyzji o realizacji wnioskéw z kon-
troli lub przedstawienie zastrzezen, na-
stepnie za$ —w ciagu trzydziestu dni —mu-
siat powiadomi¢ Izbe o stanie sprawy. Je-
zeli Izba uznata podjete dziatania za nie-
wystarczajace, prezes [zby mégt poinfor-

mowac o tym kierownika jednostki kon-
trolowanej lub parlament (art. 25 ustawy
XXXVIIz1989r.). Obecna ustawa sta-
nowi, ze w trakcie przygotowania i prowa-
dzenia kontroli jednostka kontrolowana
lub jednostka, ktéra moze by¢ kontrolo-
wana (oraz ich pracownicy) majg obowia-
zek wszechstronnej wspétpracy, w tym
udostepnienia informacji. Po przekaza-
niu wynikéw kontroli kierownik jednost-
ki obowiazany jest w ciggu trzydziestu
dni przedlozy¢ Izbie plan dziatania opra-
cowany na podstawie jej zalecefi. Jeze-
li planowane przedsiewziecia sa niekom-
pletne lub z innych powodéw sa nie do
przyjecia, Izba informuje o tym kierow-
nika jednostki kontrolowanej, wyznacza-
jac dodatkowy, pietnastodniowy termin.
W razie nieprzedlozenia planu na czas lub
przekazania go w wersji nadal nie do zaak-
ceptowania, prezes Izby moze: wystapic¢
z ponagleniem zawierajacym informacje
o sankcjach, jakie moga zostac zastosowa-
ne wobec tej jednostki lub jej kierownika;
wystapic o zawieszenie srodkéw budzeto-
wych, jakie miaty by¢ przekazane danemu
podmiotowi; wystapi¢ do wlasciwej ko-
misji parlamentu o odbycie dyskusji nad
sprawozdaniem z kontroli wraz z przeshu-
chaniem kierownika jednostki kontrolo-
wanej; wszczaé postepowanie karne lub
dyscyplinarne (art. 33 ustawy). Réwno-
cze$nie do Kodeksu karnego dodano nowy
art. 224/B, zgodnie z ktérym naruszenie

Na temat wcze$niejszej wspotpracy zob. J. Mazur: Zebranie prezeséw NOK Grupy Wyszehradzkiej — kon-

trole programéw wspétpracy transgranicznej, ,Kontrola Pafistwowa” nr 5/2011 i podana tam literatura.

trzecich gtoséw cztonkéw parlamentu.

Ustawy organiczne rdznia sie od innych ustaw tym, ze ich przyjecie lub zmiana wymaga wiekszoéci dwoch

3 Act LXVI of 2011 on the State Audit Office of Hungary, <http://www.asz.hu/introduction/act-Ixvi-of-

2011-on-the-sao-1/act-on-sao-2011.pdf>.
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obowiazku wspétpracy z Izba w prowa-
dzeniu kontroli lub nieprzedlozenie planu
dzialania podlega karze wiezienia do lat
dwéch, jezeli zas zachowanie danej osoby
uniemozliwiloby przeprowadzenie kon-
troli — do lat trzech.

W celu wzmocnienia samodzielnosci
[zby nowa ustawa stanowi, ze jej budzet na
kolejny rok nie moze by¢ mniejszy (w licz-
bach nominalnych) od budzetu na rok po-
przedni oraz ze mozna natozy¢ na nig nowe
zadania tylko przy zapewnieniu dodatko-
wych zasobéw. Niezaleznoé¢ finansowa
Izby umocniono takze przez wylaczenie
ptac kontroleréw i innych pracownikéw
z systemu stuzby cywilnej oraz wprowa-
dzenie zasady, ze ich ptace rosng automa-
tycznie, zgodnie z urzedowo okreslonym
poziomem wzrostu dochodu narodowego.

Kolejna zmiana to wprowadzenie zasady
publikowania ogétu sprawozdafi z kontro-
li (poza zawierajacymi tajemnice ustawo-
wo chronione) oraz jawno$ci metod i spo-
sobu prowadzenia badania.

Udziat prezesa NOK Wegier
w Radzie Fiskalnej

Utworzona w koficu 1998 r. Rada Fiskal-
na Wegier (niezalezny organ doradczy do
opiniowania rzadowej polityki fiskalne;
i dostarczania prognoz makroekonomicz-
nych) byta pierwotnie zlozona z teorety-
kéw — profesoréw ekonomii, zas jej opinie
przygotowywano przy pomocy wlasnego

merytorycznego sekretariatu’. Konsty-
tucja z 2011 r. zmienita koncepcje Rady,
istotnie zawezila jej zakres dziatania, lecz
réwnocze$nie nadata status konstytucyj-
nego organu pafstwa i umocnila upraw-
nienia: obecnie Rada wspétuczestniczy
w przygotowaniu ustawy budzetowej oraz
wspoldecyduje o jej ksztalcie. Wigze sie
to z wprowadzeniem do konstytucji za-
sad zmierzajacych do ograniczenia dtugu
publicznego: poza sytuacja nadzwyczajna,
parlament nie moze uchwali¢ ustawy bu-
dzetowej, jesli jej wykonanie skutkowa-
loby zadtuzeniem pafistwa przekraczaja-
cym polowe produktu krajowego brutto.
Poza tym, tak dtugo jak zadluzenie pan-
stwa przekracza te wielkos¢, parlament
moze przyja¢ wylacznie budzet, ktéry za-
ktada zmniejszenie zadluzenia pafistwa
w odniesieniu do PKB. Gl6wnym zada-
niem Rady jest badanie rzadowego projek-
tuustawy budzetowej z punktu widzenia
owych kryteriéw, przy czym warunkiem
przyijecia (lub zmiany) budzetu przez par-
lament jest uzyskanie uprzednio jej zgo-
dy (art. 36 ust. 4-6 i art. 44 ust. 3 konsty-
tucji). Inne zadanie to przeprowadzanie
okresowej oceny stanu realizacji zalozen
makroekonomicznych: co najmniej razna
p6t roku Rada powinna przedstawic opi-
nie w sprawie planowania i wykonywa-
nia budzetu pafistwa oraz wykorzysta-
nia srodkéw publicznych, ponadto w kaz-
dym czasie moze przedtozy¢ dodatkowe

4 0O pracach Rady w latach 2009-2010 oraz powodach jej rozwiazania zob. G. Kopits: Independent Fiscal
Institutions: Developing Good Practices, "OECD Journal on Budgeting”, Volume 2011/3, <http://
www.oecd-ilibrary.org/governance/independent-fiscal-institutions-developing-good-practices_budget-
11-5kg3pdgcpn42>; L. Domokos: Credibility and Flexibility. Changes in the Framework of Hungarian
Public Finances, “Public Finance Quarterly” no 3/2011, <http://www.asz.hu/public-finance-quarterly-
articles/2011/credibility-and-flexibility/a-291-302-laszlo-domokos.pdf>.
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opinie w tych sprawach oraz o stanie fi-
nanséw publicznych®.

Czlonkami Rady Fiskalnej sa: przewod-
niczacy (powoltywany przez prezydenta
na 6 lat)° oraz dwaj cztonkowie z urzedu:
prezes Wegierskiego Banku Narodowego
i prezes Pafistwowej Izby Obrachunkowe;j.
Rada nie dysponuje wlasnym ciatem wspo-
magajacym, lecz korzysta z pomocy banku
centralnego i najwyzszego organu kontroli.
Przewodniczacy Rady zwrdcit sie do obu
tych instytucji o zorganizowanie stalych
zespoléw eksperckich do przygotowywa-
nia analizi ocen na potrzeby tego gremium.

NOK Wegier jest instytucja niezalezng od
rzadu, ktéra dysponuje wiedza o wykony-
waniu budzetu pafistwa przez okres calego
roku. Wiedza ta pochodzi przede wszyst-
kim z przeprowadzanych kontroli wykona-
nia budzetu, a takze opracowywanych opi-
nii o projekcie ustawy budzetowej na rok
nastepny, co wymaga regularnego sledze-
nia prac nad przygotowaniem projektu bu-
dzetu panstwa. Kontrola budzetows zajmu-
je sie w przyblizeniu stu kontroleréw, to jest
okoto jedna czwarta ogdlnej ich liczby. Ze-
spot ekspercki, ktéry przygotowuje anali-
zy i oceny dla Rady sktada sie z jedenastu
0s6b — prawnikéw, ekonomistéw i statysty-
kéw, ktérzy pracuja pod kierunkiem dyrek-
tora ds. strategiii planowania. Projekty ana-
liz s rozpatrywane przez Sciste kierownic-

two NOK (prezes, wiceprezesi, sekretarz
i dwu dyrektoréw generalnych), a nastep-
nie przedktadane Radzie Fiskalnej’.

Rola NOK w podnoszeniu
$wiadomosci srodowiskowej

Ochrona srodowiska nalezy do trudnych
zadan wspélczesnego pafistwa: wymaga
wielkich zasobéw, a przy tym z uwagi na
sprzeczno$¢ intereséw moze wywolywac
konflikty miedzy grupami spolecznymi.
Obok znaczenia krajowego i globalnego,
ma réwniez wymiar regionalny, dlatego
NOK grupy V 442 wymieniaja wiedze
i doswiadczenia uzyskane podczas kontroli
srodowiskowych. Na zebraniu zaprezen-
towano kontrole dotyczace transgranicz-
nego przemieszczania odpadéw, gospo-
darki wodnej, odnawialnych zrédet ener-
gii, zmian klimatycznych, ochrony prze-
ciwpowodziowej, parkéw narodowych.
Prezes NIK Jacek Jezierski zwrécit uwa-
ge na role NOK w podnoszeniu §wiadomo-
$ci $rodowiskowej spoleczefistwa. Przepro-
wadzajac kontrole wykonania zadafi i wy-
dawania pieniedzy publicznych na ochro-
ne srodowiska oraz informujac o ich wyni-
kach, NOK posrednio wplywaja na zacho-
wania spoleczne. Juz samo podjecie badani
w danym obszarze stanowi sygnat o wadze
zagadnienia, cho¢ o ich znaczeniu przesa-
dzaja ustalenia oraz przyjete do realizacji

5 Act CXCIV of 2011 on the economic stability of Hungary, <http://www.mkogy.hu/kt/dok/act_cxciv_

of_2011.pdf>.

6 0d 10.01.2012 r. przewodniczacym Rady Fiskalnej jest Arpéd Kovécs, profesor finanséw i przewodnicza-
cy Stowarzyszenia Ekonomistéw Wegier, ktory w latach 1997-2009 byt prezesem Panstwowej Izby Ob-

rachunkowej Wegier.

7 Na stronie NOK Wegier opublikowano tezy analizy dotyczacej stanu zadtuzenia panstwa: SAO to sup-
port the work of the Fiscal Council, 20 July 2012, <http://www.asz.hu/en/news/2012-07-20/sao-to-

support-the-work-of-the-fiscal-council>.
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zalecenia. Czesto s one cytowane przez
rézne gremia (grupy) spoteczne jako do-
datkowy argument potwierdzajacy traf-
no$¢ gloszonych przez nie opinii. Informa-
cja publiczna o ustaleniach kontroli to co$
wiecej niz rozliczenie sie ze srodkéw wy-
danych na jej przeprowadzenie: ich wyni-
ki powinny by¢ wktadem w naprawe pan-
stwa. Informacja o nieprawidtowosciach
wykrytych w jednym miejscu moze przy-
czyni¢ sie do ich wyeliminowania lub za-
pobiezenia im w podobnych sytuacjach.

W dyskusiji podkreslono znaczenie od-
powiedniego wyboru tematéw kontroli,
zwiekszania wiedzy kontroleréw oraz for-
mutowania jasnych konkluzji w sprawozda-
niach. Bedzie sie to przyczynia¢ do podno-
szenia $wiadomosci réznych kregéw spo-
teczeristwa w sprawach dotyczacych eko-
logii oraz lepszego ukierunkowywania i za-
rzadzania programami w tej dziedzinie,
a przez to — ulepszenia jakosci $rodowi-
ska, zdrowia i poziomu zycia.

Reforma systemu budzetowego
w Austrii

Przedstawiciel [zby Obrachunkowej Austrii
poinformowat o trwajacej reformie systemu
budzetowego, ktéra prowadzi do zwieksze-
nia uprawniefi [zby w tworzeniu i wykony-
waniu budzetu pafistwa. Za wady dotych-
czasowego modelu uznano: brak wiazacych
zalozen polityki fiskalnej na okres dtuzszy
nizrok, koncentracje uwagi na posiadanych
danych (danych wejsciowych) oraz stosowa-
nie metody kasowej. Koncepcja zmian uzy-

skata poparcie gtéwnych sit politycznych:
w grudniu 2007 r. parlament jednomys$lnie
uchwalit zmiany w konstytucji, ustanawia-
jac podejécie nastawione na rezultaty oraz
zasady wydajnosci, przejrzystosci i prezen-
tacji ,wiernego i rzetelnego” obrazu finan-
séw publicznych. Reforma nastepuje w dwu
etapach. W 2009 r. wprowadzono corocz-
ne, przyjmowane przez parlament ,ramy
budzetowe”, ktére okreslaja wigzace putapy
wydatkéw na kolejne cztery lata, cho¢ obok
tego w wielu dziedzinach obowiagzuja puta-
py roczne. ,Ramy budzetowe” moga zostaé
zmienione, CO wymaga umotywowanego
whniosku rzaduizgody parlamentu. Tworzy
towarunki do dtugofalowej polityki budze-
towej, zwlaszcza ze kwoty niewykorzystane
w danym roku nie przepadaja, lecz staja sie
czescig rezerwy danej instytucji w roku na-
stepnym i moga zosta¢ wykorzystane takze
nainne cele niz pierwotnie zaktadano. Tym
samym, szef urzedu jest bardziej niz dotad
zainteresowany racjonalnym wykorzysta-
niem $rodkéw i poszukiwaniem oszczed-
nosci. Zasadnicza czes¢ reformy (jedno-
myélnie przyjeta przez parlament w grud-
niu 2009 1.) wejdzie w zycie w 2013 r.: zosta-
nie wprowadzony budzet zadaniowy, przy
czym jego szczegdlowos¢ bedzie mniejsza
niz obecnie, za$ poszczegdlne kwoty beda
miaty charakter zbiorczy z prawem doko-
nywania przeniesiefi; nowe zasady rachun-
kowosci majg wykorzystywac wprost lub
w sposéb zmodyfikowany wiekszos¢ mie-
dzynarodowych standardéw rachunkowo-
$ci sektora publicznego (IPSAS).

8 Zob. opis reformy na stronie Ministerstwa Finanséw Austrii, <http://english.bmf.gv.at/Budget/TheAustrianFe
deralB_523/_start.htm>; G. Steger: Austria’s Budget Reform: How to Create Consensus for a Decisive Change
of Fiscal Rules, "OECD Journal on Budgeting”, vol. 2010/1, <http://www.oecd.org/austria/48168584.pdf>.
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Zarysowana tu koncepcja zostata opra-
cowana we wspétdziataniu z Izbg Obra-
chunkowg, ktérej reprezentanci od po-
czatku (jesien 2004 r.) brali udziat w pra-
cach nieformalnej grupy ds. reformy, zto-
zonej z przedstawicieli rzadu i partii po-
litycznych reprezentowanych w parla-
mencie. Nowy system zwickszyt moz-
liwosci dziatania Izby, bowiem budze-
towanie zadaniowe wymaga regularne-
go przeprowadzania oceny, czy i w ja-
kim zakresie zrealizowano projektowa-
ne dzialania oraz jakie s3 ich rezultaty.
Na podstawie nowego prawa budzetowe-
go Izba moze przedstawiaé w toku prac
parlamentarnych uwagi do sprawozda-
nia z dzialalno$ci rzadu, ktére jest jed-
na z podstaw rozpatrywania projektéw
kolejnych ,ram budzetowych” i budze-
tu na rok nastepny; dalsze nowe upraw-
nienie to dotgczanie wnioskéw z kontro-
li do projektéw poszczegdlnych czesci
budzetowych. Sprawia to, ze proces po-
dejmowania decyzji w parlamencie staje
sie bardziej przejrzysty i wsparty wielo-
stronnym spojrzeniem administraciji fe-
deralnej i zewnetrznego organu kontroli.
Izba uzyskata réwniez prawo otrzymy-
wania dodatkowych sprawozdan od mi-
nistréw, ktoérzy muszg tez konsultowac
znia rézne sprawy budzetowe. General-
nie, nowe rozwigzania akcentuja dorad-
czg role Izby wobec parlamentu i rzadu
— obok dotychczasowych uprawnien do
prowadzenia kontroli. Mozliwo$ci te s3
przez nig wykorzystywane.

Kontrola wdrazania
budzetu zadaniowego w Polsce

Wiceprezes NIK Wojciech Misiag omé-
wit przeprowadzong przez Izbe kontrole
wdrazania budzetu zadaniowego w Pol-
sce’. Jej celem byta ocena dotychczaso-
wych osiggnie¢ we wdrazaniu metod bu-
dzetowania zadaniowego jako narzedzia
zarzadzania Srodkami publicznymi, w tym
ich wykorzystania w planowaniu budzetu
paristwaianalizie jego wykonania. Ocenia-
no takze sposéb sporzadzania sprawozdati
zwykonania budzetu pafistwa w uktadzie
zadaniowym. Kontrole przeprowadzono
w Ministerstwie Finanséw —jako jednostce
bezposrednio odpowiedzialnej za wdraza-
nie budzetowania zadaniowego, a ponadto
w pozostatych szesnastu ministerstwach,
we wszystkich szesnastu urzedach woje-
wiédzkich oraz w pietnastu innych jednost-
kach (m.in. w Generalnej Dyrekcji Drég
Pasistwowych, Komendzie Gtéwnej Po-
licji, Komendzie Gtéwnej Strazy Pozar-
nej, Urzedzie Ochrony Konkurencjii Kon-
sumentéw, kilku urzedach skarbowych).

Zgodnie z ustawg o finansach publicz-
nych, rzad ma obowiazek opracowac
i przedstawic¢ Sejmowi budzet pafistwa
w uktadzie zadaniowym (jako cze$¢ do-
kumentu objasniajacego jego projekt) oraz
sprawozdania z wykonania budzetu pan-
stwa w uktadzie zadaniowym (jako czes¢
opisowego sprawozdania z wykonania bu-
dzetu pafistwa), przy czym kwoty ujete
w budzecie zadaniowym nie maja charak-
teru dyrektywnego.

9 Informacja o wynikach kontroli NIK: wdrazanie budzetu panstwa w ukfadzie zadaniowym — ocena proceséw
planowania, monitorowania i sprawozdawczosci, nr ewid. KAP-4101-01/2011, 11.05.2012 .
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Zakres budzetu zadaniowego jest iden-
tyczny z zakresem budzetu pafistwa — nie
obejmuje wydatkéw finansowanych z bu-
dzetu UE (s3 one ujete w odrebnym pla-
nie finansowym), a takze wydatkéw in-
stytucji publicznych wytaczonych z bu-
dzetu pafistwa, w tym jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz Narodowego
Funduszu Pracy i funduszy finansuja-
cych $wiadczenia z ubezpieczenia spo-
tecznego. Oznacza to, ze budzet zada-
niowy obejmuje tylko okoto 50% wy-
datkéw publicznych na ubezpieczenia
spoleczne, mniej niz 10% wydatkéw na
ochrone zdrowia i mniej niz 5% wydat-
kéw na o$wiate. Powoduje to problemy
przy ustalaniu wskaznikéw wykonania
zadan w tych obszarach.

W ujeciu teoretycznym proces opraco-
wania budzetu w uktadzie zadaniowym
powinien przebiega¢ wedtug nastepuja-
cego schematu:
1.Rozpoznanie potrzeb spotecznych i eko-
nomicznych oraz ustalenie dopuszczalnej
kwoty wydatkéw budzetowych.
2.Ustalenie pozadanych wartosci przy-
jetych miernikéw wykonania zadaf pu-
blicznych finansowanych z budzetu.
3.Kalkulacja wydatkéw niezbednych do
osiagniecia celéw wyznaczonych w pkt. 2.
4.Czy dostepne zasoby sa wystarczajace do
osiggniecia celéw wyznaczonych w pkt. 2?
(jesli tak — przejscie do pkt. 5; jesli nie
— powr6t do pkt. 2).
5.Ustalenie limitéw wydatkéw dla wy-
szczegblnionych funkcji (zadafi) pafistwa.
6.Podziat srodkéw, wewnatrz limitéw wy-
znaczonych dla funkcji pafistwa, miedzy
instytucje finansowane z budzetu.

7. Zestawienie budzetu w uktadzie ,tra-
dycyjnym” (wedltug instytucji).
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Kontrola NIK wykazala, ze planowanie
budzetowe w Polsce nie przebiega w taki
sposéb. Dostepne $rodki nadal s3 dzielo-
ne najpierw na limity dla poszczegélnych
instytucji finansowanych z budzetu paf-
stwa, za$ podziat tych limitéw na kwoty
przypisane ustalonym w przyjetej klasyfi-
kacji zadaniom panstwa nastepuje w dalszej
kolejnosci. W efekcie, planowane wartosci
miernikéw wykonania zadafi majg charak-
ter wtérny wobec ustalonych wezesniej li-
mitéw wydatkéw. Nie opracowano tez sku-
tecznych metod weryfikacji zgodnosci pla-
nowanych kwot wydatkéw z proponowa-
nymi warto$ciami miernikéw wykonania
zadan. Oznacza to, ze formalne wdrozenie
metod budzetu zadaniowego nie spowodo-
watlo istotnych zmian w sposobie planowa-
nia budzetowego. Stwierdzenie to stanowi
najwazniejsze ustalenie kontroli i podsta-
wowg przestanke do sformulowania ogél-
nej oceny kontrolowanych proceséw.

Powyzsza ocena nie oznacza negatywne-
go stosunku NIK do budzetowania zada-
niowego; Wrecz przeciwnie — jego wpro-
wadzenie powinno by¢ wazng czescia re-
formy polskich finanséw publicznych.
Obawy budzi natomiast sposéb wdraza-
nia stuzacych mu formalnych instrumen-
téw. Istnieje bowiem niebezpieczeristwo,
ze procedury budzetowania zadaniowego
nie spowoduja zadnych istotnych zmian
w sposobie zarzadzania wykonywaniem
zadafi publicznych i w sposobie gospoda-
rowania $rodkami publicznymi.

NOK a proces przechodzenia
na metode memoriatowa

Przedstawicielka NOK Wegier oméwi-
ta wyniki ankiety dotyczacej roli NOK
w przechodzeniu zmetody kasowej name-
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tode memoriatowa. Kwestionariusz wy-
stano do NOK 33 krajéw (gtéwnie pafistw
UE i krajéw anglojezycznych), odpowie-
dzi udzielito 21. Wynika z nich, ze NOK
moga wspomdc proces przechodzenia na
metode memoriatowa:

1.Moga przedstawiac opinie o projektach
aktéw prawnych lub standardéw zawodo-
wych, miedzy innymi w zakresie budze-
tu i rachunkowosci.

2.Wiele najwyzszych organéw kontro-
li uczestniczyto w komisjach lub gru-
pach roboczych (z reguty dziatajacych
pod przewodnictwem ministerstw fi-
nanséw), ktére zajmowaly sie przygoto-
waniem i wdrazaniem procesu przej$cia
na metode memoriatlowa. Wyniki ankie-
ty pokazuja, ze jest to najczestszy spo-
s6b, w jaki NOK wspieraja ten proces.
W odpowiedziach zwrécono réwnocze-
$nie uwage, ze NOK moga tylko udzie-
la¢ rad, przedstawia¢ opinie lub wnosi¢
doswiadczenie zawodowe, ale nie maja
prawa uczestniczy¢ w podejmowaniu
decyzji.

3.Kilka NOK podniosto kwestie przejscia
na metode memoriatowa w swoich usta-
leniach z kontroli czy zaleceniach. W za-
leceniach podkreslano korzysci lub ko-
nieczno$¢ przejscia w przysztosci na me-
tode memorialows, lub przedstawiano
wnioski z juz przeprowadzonego proce-
su przejscia, wskazujac na przyktad nie-
dociagniecia.

4.Kilka NOK kontrolowalo nowe roczne
sprawozdania finansowe opierajace sie na
zasadzie memorialowej instytucji publicz-
nych, ktére byly zaangazowane w projekt
pilotazowy, wnoszac wktad w testowanie
sprawozdar finansowych wykorzystuja-
cych te metode.

W niektérych odpowiedziach opisano
wdrazanie metody memoriatowej w sek-
torze publicznym: na poczatku zwykle uru-
chamiano projekt pilotazowy, po czym
z roku na rok nowe podejscie rozwijano
i dopasowywano, réwnocze$nie za$ coraz
wiecej instytucji publicznych byto zobo-
wigzanych do przygotowywania sprawoz-
dati finansowych nowego typu. W okresie
przej$ciowym dwa systemy rachunkowo-
$ci dziataty réwnoczesnie, to znaczy na-
lezato sporzadza¢ sprawozdania finanso-
we zaréwno wykorzystujac nowa metode
memoriatow, jak i starg metode kasowa.
W wiekszosci krajéw przejscie instytuciji
rzadowych na nowy system zajelo od czte-
rech do pieciu lat, pod warunkiem, ze nie
zostalo przerwane na jakis czas lub defini-
tywnie wstrzymane z powodu decyzji po-
litycznych. Jesli w danym kraju korzystano
ze zmodyfikowanej metody kasowej, zmia-
na zajmowala mniej czasu. W niektérych
panstwach przyjecie metody memoriato-
wej w poszczegdlnych segmentach sekto-
ra publicznego nastapilo w réznym czasie,
zwlaszcza w krajach o strukturze federalne;
lub znacznej decentralizacji'®. Wiele NOK

1 W Szwajcarii metoda memoriatowa zostata przyjeta przez kantony i wtadze lokalne w latach 80., zas na
poziomie federalnym nastapito to w 2007 r.; w Wielkiej Brytanii wtadze lokalne dokonaty przejscia w la-
tach 90., a instytucje rzadowe ukonczyty proces w 2002 r.; w Niemczech wtadze federalne sa za kontynu-
owaniem metody kasowej, jednak coraz wiecej krajow zwiazkowych i wtadz lokalnych przechodzi na me-

tode memoriatowa.
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bioracych udziat w ankiecie nawigzato do
standardéw IPSAS jako podstawy syste-
mu rachunkowo$ci memoriatowej.

Audyt zewnetrzny NIK

Prezes NIK Jacek Jezierski przedstawit
doswiadczenia pierwszego audytu ze-
wnetrznego Izby, ktéry zostat przepro-
wadzony jesienig 2011 r. Po oméwieniu
przepiséw ustawy o NIK regulujacych te
kwestie stwierdzil, ze instytucja audytu
zewnetrznego budzita sporo emocji na eta-
pie prac legislacyjnych. NIK nigdy nie kwe-
stionowala potrzeby tego rodzaju audy-
tu, domagata sie jednak $cistego wyzna-
czenia jego zakresu, aby obejmowat wy-
tacznie wykonanie budzetu i gospodarke
finansowg, natomiast nie dotyczyt dzia-
talnosci kontrolnej. Po przeprowadzeniu
pierwszego zewnetrznego audytu funk-
cjonowania NIK za lata 2008, 200912010
mozna ocenit, ze audyt faktycznie nie na-
ruszyl jej niezaleznosci i samodzielnosci
w zakresie dziatalnosci kontrolnej.

Audytor zewnetrzny pozytywnie oce-
nit badana sfere dziatalnosci NIK, stwier-
dzajac ze ,..wystapita gospodarnos¢, ce-
lowo$¢ i rzetelnos¢ dokonywania wydat-
kéw ze $rodkéw publicznych oraz wistot-
nym zakresie udzielania zaméwien pu-
blicznych” oraz okreslit sprawozdania bu-
dzetowe Izby za lata 2008, 2009 i 2010
jako prawidlowe i wiarygodne. Réwno-
czesénie sformutowat szczegétowe uwagi
dotyczace udzielania zaméwien publicz-
nych, z ktérych wiekszos¢ Izba odrzucita
jako sformutowane na podstawie blednej
interpretacji przepiséw prawa lub btednie
przyjetego stanu faktycznego.

W dyskusji przedstawiciele innych NOK
stwierdzili, ze audyt zewnetrzny najwyz-
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szego organu kontroli jest celowy, ale nie
moze wykraczaé poza wykonanie ich bu-
dzetu i gospodarke finansows.

Wspoétdziatanie w kontroli
programéw transgranicznych

Przedstawicielka NOK Czech nawigza-
ta do zgloszonej na poprzednim spotka-
niu prezeséw propozycji kontroli unijnych
programdéw wspdlpracy transgranicznej na
lata 2007-2013. Kazdy program jest pro-
wadzony w dwéch panistwach, za$§ w kaz-
dym projekcie — poza infrastrukturalny-
mi—musza by¢ partnerzy obu z nich. Naj-
wyzszy Urzad Kontrolny Czech planuje
przeprowadzenie w 2013 r. kontroli re-
alizacji programu operacyjnego Czechy
— Polska. Poniewaz siedziba instytucji za-
rzadzajacej jest w Czechach, teoretycznie
kontrola moglaby zosta¢ wykonana tylko
na terenie tego kraju, niemniej udziat NIK
jako partnera jest pozadany. Sugerowana
kontrola bytaby kontrola réwnolegla, to
znaczy bez konieczno$ci uzgadniania po-
dej$cia i zasad kontroli oraz przy zaloze-
niy, ze kazdy NOK zgodnie z obowiazuja-
ca go procedura przedstawia wyniki bada-
nia dotyczace jednostek krajowych swo-
jemu parlamentowi lub rzadowi. Kontro-
la bedzie przeprowadzana przez odrebne
zespoly badajace zblizony obszar spraw,
apo jej zakoAczeniu zostanie opublikowa-
ny wspolny raport przedstawiajacy gléw-
ne ustalenia. Zakres badania méglby obej-
mowac funkcjonowanie systeméw nadzo-
ruikontroli, wzajemne przekazywanie in-
formacji i koordynacje prac organéw zarza-
dzajacych programem w obu pafistwach,
ocene przyczyn opdznionego wdrozenia
programu. Prezes NIK zapowiedzial, ze
jedna z delegatur NIK bedzie uczestni-
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czyta w proponowanej kontroli. Udziat
w podobnych badaniach kontrolnych za-
deklarowaty réwniez NOK Austrii, Sto-
wacjii Wegier.

Nowe zadania organéw kontroli
w Unii Europejskiej

Przedstawiciel NIK oméwit wyniki prac
grupy zadaniowej Komitetu Kontakto-
wego, utworzonej do zbadania mozliwo-
$ci wspotpracy miedzy najwyzszymi or-
ganami kontroli a Eurostat i krajowymi
urzedami statystycznymi. Sprawozdanie
grupy moze by¢ jednym z waznych tema-
téw kolejnego zebrania Komitetu (w paz-
dzierniku br.), bowiem zwraca uwage na
nowe zjawisko w ustawodawstwie unij-
nym: naktadania zadafi na narodowe or-
gany kontroli. Po do§wiadczeniach z fat-
szowaniem statystyk Komisja Europejska
podjeta dziatania na rzecz wprowadzenia
do prawa UE rozwiazan zapobiegawczych,
ktére ustanawiatyby dodatkowe mecha-
nizmy zarzadzania jako$cig w statystyce.
Przyjete (lub projektowane) dokumenty
zaktadajg udziat NOK. Jak na razie, prze-
pisy te sa raczej mato konkretne i doty-
cza gléwnie najwyzszych organéw kon-
troli pafistw strefy euro.

Do niedawna NOK Unii Europejskiej
w zasadzie nie mialy kontaktéw z Euro-
stat, co zmienilo sie w zwigzku z propo-
zycja tego urzedu, aby organy te uczestni-
czyly w jego inspekcjach (oficjalnie zwa-
nych ,wizytami konsultacyjnymi”) doty-
czacych jakosci danych zrédtowych, kto-
re krajowe urzqdy statystyczne otrzymuja

wspotpraca miedzynarodowa

od poszczegdlnych instytucji rzgdowych
i samorzadowych (w latach 2011-2012
wizyty takie odbyty sie w Austrii, Bel-
gii, Bulgarii, Czechach, Grecji, Hiszpa-
nii, na Malcie i w Rumunii — we wszyst-
kich brali udzial przedstawiciele NOK).

Grupa zadaniowa zgromadzita tez in-
formacje o wsp6tpracy NOK UE z krajo-
wymi urzedami statystycznymi. Z otrzy-
manych 24 odpowiedzi wynika, ze tyl-
ko kilka NOK wspétpracuje z nimi, choé¢
— zdaniem wielu — istnieja mozliwosci
rozwoju takiej wspdlpracy. Na zebraniu
w czerwcu 2012 r. grupa przedyskuto-
wata potencjalne obszary wspéldziatania
i opracowata projekt uchwaty Komitetu
Kontaktowego zawierajacej wykaz suge-
stii w tym zakresie. Rozpatrzono takze
propozycje Eurostatu, aby NOK UE prze-
prowadzaty kontrole danych o zadtuze-
niu we wszystkich podmiotach sektora
finanséw publicznych oraz aby owe dane
certyfikowaly. Przedstawiciele NOK nie
uznali za mozliwe — przynajmniej w obec-
nym stanie prawnym — certyfikacji da-
nych zrédlowych, a tym bardziej wziecia
na siebie odpowiedzialnosci za ich jakos¢.
Uznano jednak mozliwo$¢ przedstawia-
nia opinii o rzetelnosci danych w zakresie
wynikajacym z prowadzonych kontroli'.

Komentujac to wystapienie, prezes
Izby Obrachunkowej Austrii Josef Moser
stwierdzit, ze proces przenoszenia zadan
rzadéw na poziom europejski prowadzi
do zmiany kompetencji w zakresie kon-
troli. Dostrzega sie to zwlaszcza w rozpa-
trywanych obecnie projektach rozporza-

" Zob. E. Miekina: Wspdtdziatanie NOK, Eurostat i krajowych urzeddw statystycznych. Zebranie grupy zada-
niowej Komitetu Kontaktowego, ,,Kontrola Panstwowa” nr 4/2012.
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dzen dotyczacych zarzadzania gospodar-
czego w Unii Europejskiej. Warto prze-
ciez postawi¢ pytanie, czy owe zmiany
s3 naprawde konieczne, a jesli tak — to
w jakim zakresie oraz czy nie zagraza-
ja zasadzie niezalezno$ci NOK. Méwca
zaproponowal zorganizowanie przez Ko-
mitet Kontaktowy forum dyskusyjne-
go, ktére umozliwi rozwazenie roli i za-
dan NOK w $wietle ostatnich wydarzed
(,szesciopak”, ,dwupak”, traktat fiskal-
ny itd.) oraz okreslenie warunkéw nie-
zbednych do niezaleznej i godnej zaufa-
nia pracy naczelnych organéw. Wnioski
z tej dyskusji moga by¢ przydatne w pra-
cach nad nowym traktatem o Unii Eu-
ropejskiej. Propozycja zostala przyjeta
przez zebranych.

Kwartalnik
Public Finance Quarterly

Uczestnicy spotkania otrzymali ostatni
numer Public Finance Quarterly — pisma
wydawanego przez Paristwowa Izbe Ob-
rachunkowa Wegier réwnolegle wjezyku
wegierskim i angielskim!'?. Zakres tema-
tyczny obejmuje rézne zagadnienia finan-
séw publicznych, w tym systemy finan-
sowe, analize polityki gospodarczej, mo-
netarnej i fiskalnej, gléwne rodzaje ope-
racji iinstrumenty finansowe w sektorze
publicznym, kwestie ryzyka itd.

dr JACEK MAZUR,
radca prezesa NIK

2 Petne wydania numerdw pisma od 2005 r. zob. <http://www.asz.hu/en/public-finance-quarterly/about>.
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Kontrola panstwowa w latach przemian 1812-1816

Wydziat Rachunkowy

Wydzial Rachunkowy umozliwit funkcjonowanie kontroli pafstwowe;j
podczas trudnego okresu przemian ustrojowych, likwidacji Ksiestwa War-
szawskiego i ustanawiania nowego porzadku w Krélestwie Polskim, cho¢
istniat krécej niz dotad przyjmowano. Byl pomostem pomiedzy Gléw-
na Izba Obrachunkows i Izbg Obrachunkows. Takze dzieki niemu mozna
moéwic o kontynuacji dziatalno$ci polskich instytucji w XIX wieku.

PIOTR M. PILARCZYK

Trudny okres funkcjonowania rozwigzan
tymczasowych, przeksztatcania instytucji
Ksiestwa Warszawskiego i przystosowania
ich do rzeczywistosci Krélestwa Polskiego

znalaztjuz swoich badaczy. Lata 1813-1815,
na ktére przypadata dziatalnos¢ Rady Naj-
wyzszej Tymczasowej Ksiestwa Warszaw-
skiego, opisatJacek Przygodzki', a przed po-
nad stu laty J6zef Bojasifiski przedstawit kil-
kumiesieczny okres funkcjonowania Rza-

' J. Przygodzki: Rada Najwyzsza Tymczasowa Ksiestwa Warszawskiego 1813-1815. Organizacja i dziatal-

nosé, Wroctaw 2002.
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du Tymczasowego Krélestwa Polskiego
w 1815 r.2. Niewiele miejsca poswiecono
jednak funkcjonowaniu kontroli pafstwowej
w tym okresie, a jest to moment, w ktérym
transformacji ulegta pierwsza polska instytu-
cjakontrolna, jaka byta Gtéwna Izba Obra-
chunkowa Ksiestwa Warszawskiego (GIO),
powotana dekretemz 14 grudnia 1808 1. Ry-
szard Szawlowski, opisujac XIX-wieczne or-
gany kontroli, okresowi 1815-1816 poswiecit
jedynie kilka zdan®. Nie wyszedl przy tym
poza opinie J. Bojasifiskiego, ktéry dotknat
zaledwie probleméw z prawidlowym funk-
cjonowaniem GIO, skutkujacych ostatecz-
nie jej likwidacja w 1815 r.%. Z kolei z synte-
zy polskiego ustroju i prawa mozna dowie-
dzie¢ sie tylko, ze zamknieto wéwczas Izbe
Obrachunkowa’.

Dziatalnos¢ kontroli pafistwowej u schyl-
ku Ksiestwa Warszawskiego oraz w poczat-
kach Krélestwa Polskiego, zanim —dekretem
23 (15) pazdziernika 1816 . — powotana zo-
stata na nowo Izba Obrachunkowa (nazwe
zmieniono p6zniej na Najwyzsza Izba Obra-
chunkowa), jest nadal niezbadana. Wpraw-
dzie juz pod koniec XIX wieku Antoni Pul-
janowski pisat, iz brak Zrédet uniemozliwia
mu odtworzenie dziatan kontroli pafistwo-
wej w latach 1812-18156, a Ryszard Szaw-
fowski wyrazit przypuszczenie, ze Izba przez
dtuzszy czas nawet nie funkcjonowata’, to
jednak okazuije sie, ze opinie takie wypada

Piotr M. Pilarczyk

chocby czesciowo zweryfikowac. Na pod-
stawie fragmentarycznych zrédet archiwal-
nych mozliwe jest roz§wietlenie dziatania
kontroli pafistwowej w tym okresie. Ponie-
wazmozna ,méwic o cigglosci pracy polskich
najwyzszych pafistwowych organéw kontro-
1i”8, warto to zrobi¢, przedstawiajac schy-
Tek dziatalnosci Gtéwnej Izby Obrachun-
kowej Ksiestwa Warszawskiego i poczatki
Izby Obrachunkowej Krélestwa Polskiego,
atakze krétkotrwate istnienie Wydziatu Ra-
chunkowego, ktéry byt pomostem miedzy
obiema instytucjami. Pozwoli to wyjaéni¢
sprawy pomijane w badaniach nad dzieja-
mi kontroli pafistwowej w Polsce.

Kontrola panstwowa
w latach 1812-1815

Po katastrofie Wielkiej Armii Napoleona
w 1812 r. konstytucyjne wladze Ksiestwa
Warszawskiego ewakuowaly sie przed zbli-
zajacymi sie wojskami rosyjskimi. Na po-
czatku lutego 1813 r. opuscity Warszawe,
a juz w nastepnym miesiacu, dla admi-
nistrowania zdobytym krajem zostata
ustanowiona na polecenie cara Aleksan-
dral Rada Najwyzsza Tymczasowa Ksie-
stwa Warszawskiego. Rada rozpoczeta
przywracanie istniejacej dotychczas ad-
ministracji; ,Gazeta Warszawska” dono-
sifa, ze wydano rozkazy, aby ,bieg czynno-
$ci we wszystkich magistraturach skarbo-

J. Bojasinski: Rzady Tymczasowe w Krdlestwie Polskim maj-grudzieri 1815, Warszawa 1902.
R. Szawtowski: Najwyzsze paristwowe organy kontroli w Polsce w XIX wieku, Warszawa 1999, s. 60-61.

2
3
4 J. Bojasinski, op. cit., s. 75-76.
5

Z. Stankiewicz: Utworzenie Krélestwa Polskiego [w:] Historia paristwa i prawa Polski, tom Ill, Od rozbio-
réw do uwtaszczenia, red. J. Bardach i M. Senkowska-Gluck, Warszawa 1981, s. 177.
¢ A. Putjanowski: Najwyzsza Izba Obrachunkowa Krdlestwa Polskiego od 1808 do 1866 r. wtacznie,

Warszawa 1880, s. 11-12.
R. Szawtowski, op. cit., s. 50.
8 Jw., s. 61.
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wych i administracyjnych Ksiestwa War-
szawskiego na nowo sie rozpoczal”®.
Gl16wna Izba Obrachunkowa prawdopo-
dobnie nie opuscita Warszawy wraz z in-
nymi wladzami Ksiestwa. Jednak juz od
jesieni 1812 r. jej prace byty sparalizowa-
ne, gdyz w oczekiwaniu na rozwéj wypad-
kéw w pazdzierniku wywieziono na jakis
czas jej akta'?, ktére potem trzeba bylo na
nowo porzadkowaé. Wreszcie, przy ewa-
kuacji Warszawy w 1813 r. Rada Mini-
stréw zdecydowala, by akta GIO zapa-
kowa¢ i zlozy¢ w bezpiecznym miejscu,
a sama Izbe rozwigza¢. Jednak po pieciu
miesiacach, w nowej rzeczywistosci po-
litycznej, Rzad Tymczasowy w czerwcu
1813 . rozkazat wznowienie dziatan GIO.
Po uporzadkowaniu posiadanych akt, juz
w sierpniu Izba kontynuowata przerwa-
ne prace, ktére jednak — w stanie niepew-
nej tymczasowosci — przynosily jeszcze
mniejsze efekty niz wczesniej'.
Zmniejszona skuteczno$¢ dziatan kon-
troli pafistwowej w tym okresie byta réw-
niez skutkiem delegowania pracownikéw
doinnych zadaf w réznych czesciach kraju,
co tylko pogtebiato nieefektywnos¢ GIO.
Tym niemniej, w latach 1813-1815 insty-
tucja ta funkcjonowata, o czym $wiadcza

réwniez zmiany kadrowe — przyjmowa-
nie nowych pracownikéw'?.

Powstanie
Wydziatu Rachunkowego

Cho¢ powszechnie traktuje sie okres od
1813 r. jako preludium do powstania Kré-
lestwa Polskiego'3, to jednak kontrola pan-
stwowa pozostawata w dotychczasowe;
formie. Stan ten trwat do momentu, gdy
rozstrzygnely sie losy ziem polskich i w
miejsce Ksiestwa Warszawskiego utwo-
rzono Krélestwo Polskie. Zmiany nasta-
pily, gdy powolany zostat ukazem carskim
2.8/20 maja 1815 r. Rzad Tymczasowy Kré-
lestwa Polskiego. Organ ten zajat sie urza-
dzaniem, a gdy znany juz byt obszar nowe-
go pafistwa (zmniejszony wzgledem ob-
szaru Ksiestwa Warszawskiego), wprowa-
dzaniem oszczedno$ci w administracji'®.
Dlatego, dekretem z 31 sierpnia 1815 .,
Rzad zniést z dniem 14 wrze$nia Glow-
na Izbe Obrachunkows. Powodem mia-
ty by¢ oszczednosci zaprowadzone tam,
gdzie ,bez uszczerbku stuzby nastapic¢
moze”, a ktérych celem bylo tymczaso-
we ograniczenie funkcjonowania kontroli
pafistwowej przez likwidacje niespetnia-
jacej swoich zadan [zby'®. Bezsprzecznie,

® ,Gazeta Warszawska” nr 31, 17 kwietnia 1813 r., s. 407.

3

Analogicznie, dokumenty urzedowe réwniez wywiozta Rada Stanu, by juz w kofcu pazdziernika sprowadzi¢ je
na powrdt do Warszawy; zob. M. Krzymkowski: Rada Stanu Ksiestwa Warszawskiego, Poznan 2011, s. 253.
PAU, sygn. 142, k. 148. Skroty uzyte w przypisach: PAU — Biblioteka Naukowa Polskiej Akademii Umie-
jetnosci i Polskiej Akademii Nauk w Krakowie; AGAD - Archiwum Gtéwne Akt Dawnych w Warszawie;
RA — Rada Administracyjna Kroélestwa Polskiego.

PAU, sygn. 157, k. 241-244.

J. Czubaty: Ksiestwo Warszawskie (1807-1815), Warszawa 2011, s. 528.

J. Bojasinski, op. cit., s. 69-70.

5 PAU, sygn. 157, k. 226. R. Szawtowski (op. cit., s. 60) podaje date 21 sierpnia, co stanowi zapewne btad dru-
karski, bo we wszystkich zrédtach podana jest data 31 sierpnia. Trudno tez wyobrazi¢ sobie dwutygodniowa
zwtoke, gdyz Horodyski, petniacy w Rzadzie funkcje referendarza stanu i aktywnie uczestniczacy w zyciu pu-
blicznym, odebrat pismo wzywajace do podjecia obowiazkéw 4 wrzesnia (PAU, sygn. 157, k. 227).

FNERTEY)
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nawet w opinii wspélczesnych, ten organ
dziatal niewtasciwie. Wiele magistratur
lekcewazylo obowiazek przesytania Izbie
rachunkéw, ale nawet z tymi przestany-
mi [zba nie mogta sobie poradzi¢. Zresz-
tg, zakres kompetencji GIO w Ksiestwie
Warszawskim byl niewielki, instytucja ta
nie mogla wiec spetniac zadan, do jakich
byta powolana's.

Likwidujac Izbe, Rzad pozostawit jed-
nak jej Kancelarie i Kontrole, ktére pod na-
zwa Wydziatu Rachunkowego miaty kon-
tynuowac prowadzone dotychczas prace.
Poniewaz wrazz uchyleniem regulacji do-
tyczacej Izby zlikwidowany zostat obowia-
zek przesyltania rachunkéw finansowych
przez poszczegdlne urzedy, Wydzial miat
ograniczyc sie jedynie do badania posia-
danych juz rachunkéw za okres miniony.
Nowe rachunki miaty juz nie sptywac¢, co
sprzyjalo mozliwosci uporzadkowania pie-
trzacych sie zalegtoéci. Taka forme dzia-
talnosci przewidziano jako rozwiazanie
tymczasowe, ktére mialo funkcjonowac
do czasu powotania w tej lub innej for-
mie nowej [zby Obrachunkowej. Formal-
nie o powstaniu nowego urzedu przesa-
dzita dopiero Konstytucja Krélestwa Pol-
skiego z 27 listopada 1815 ., ktérej art. 78
stanowi, ze dziata¢ ma Izba Obrachunko-
wa zalezna od krola. Dopiero jednak rok

pézniej, na podstawie wspomnianej usta-
wy z 3/15 pazdziernika 1816 r., uformo-
wac sie mogta kontrola pafistwowa w no-
wym ksztalcie.

Poczatki Wydziatu

Oddajac Wydziat Rachunkowy pod do-
z6r Andrzeja Horodyskiego', nakazano
zda¢ raport z dotychczasowej dziatalno-
$ci Izby Obrachunkowej, wraz z wylicze-
niem przestanych i zrewidowanych rachun-
kéw. Horodyski rozpoczat urzedowanie juz
14 wrzeénia, a najego polecenie taki raport
sporzadzit 16 pazdziernika 1815 r. zastep-
ca prezesa bylej Izby — Zembrzdski (Ze-
mbrzuski)'®. Podawat on, ze 777 rachun-
kéw zostato sprawdzonych (,wylikwido-
wanych”) i czeka tylko na zatwierdzenie,
1027 znajduje sie w archiwum niespraw-
dzonych, a 10 956 rachunkéw, ktére we-
dhug przepiséw powinny do Izby trafi¢, nie
zostato przystanych. Dramatyczny obraz
przedstawiata kwestia wynagrodzen dla
pracownikéw, ktérych przez dtugi czas nie
wyplacano, a zaleglosci skarbu wzgledem
urzednikéw Izby wynosity 124 996 zt"°.
Stan kadrowy Wydziatu formalnie nie
réznit sie zbytnio od oznaczonego przepisa-
mi o Izbie Obrachunkowej. Wedlug dekre-
tu Fryderyka Augustaz 19 czerwca 1811 r.,
urzad ten powinien zatrudniac 28 pracow-

16 Zob. J. Godlewski: Gfosy posta Maryampolskiego na Seymie roku 1811 w Warszawie miane z dofacze-
niem uwag i krétkiego namienienia niektorych w czasie Seymu czynnosci, b.d.w., s. 38-41.

7 Andrzej Horodyski byt w czasach Ksiestwa Warszawskiego konsyliarzem Gtéwnej lzby Obrachunko-
wej. Wkrétce po okresie kierowania Wydziatem Rachunkowym wycofat sie z zycia publicznego, na wta-
sna prosbe otrzymat 20.05.1817 r. dymisje z funkcji referendarza stanu i radcy lzby Obrachunkowej;
AGAD RA, sygn. 4, k. 322. Dopiero w okresie powstania listopadowego powrdcit do dziatalnosci publicz-
nej i zostat prezesem lzby Obrachunkowej. Najpetniejszy biogram podaja W. Rostocki i H. Wereszycka:

Polski stownik biograficzny, t. X, s. 4-8.
'8 PAU, sygn. 157, k. 219.
' PAU, sygn. 157, k. 239-240.
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niké6w?. W potowie 1816 r. w Wydziale
pozostawali dawni, do§wiadczeni pracow-
nicy GIO z kilkuletnim stazem, ale réw-
niez kilka oséb zatrudnionych w latach
1813-1815. Z dawnego sktadu GIO znaj-
dowalo sie w Wydziale trzech sekretarzy,
jedenastu rachmistrzéw, szesciu kanceli-
stéw (jeden na bezterminowym urlopie)
idwoch postugaczy. Oprécz tego byta réw-
niez grupa o$miu kancelistéw, ktérzy zo-
stali oddelegowani — zaréwno w czasach
funkcjonowania Izby przez Rade Najwyz-
sza Tymczasowa Ksiestwa Warszawskiego,
jak i przez Horodyskiego jako szefa Wy-
dziatu Rachunkowego — do innych prac.
Stanowilo toi tak poprawe, bo z prac poza
[zba w latach 1814-1815 powrdcito czte-
rech rachmistrzow?..

Horodyski polecitutrzyma¢ dotychcza-
sowa strukture wewnetrzng Izby i zasto-
sowac¢ ja do Wydziatu Rachunkowego?.

Dziatalno$¢ Wydziatu

Andrzej Horodyski, objawszy kierowanie
Wydziatem, musial najpierw zorientowac
sie w jego stanie. OczywiScie ,admini-
stracja o wiele lat zostawita rachunkowos¢
za sobg”, a oprécz zaleglosci w sprawdza-
niu rachunkéw musiat sie réwniez zmie-
rzy¢ ze wspomnianymi brakami kadrowy-
mi. Mozna sie domysla¢, ze taka sytuacja
byta dobrg okazja do zmian w szwankuja-
cej kontroli pafistwowej. Aby méc spraw-
niej prowadzi¢ prace, Horodyski rozkazat

2 Dziennik Praw Ksiestwa Warszawskiego, t. lll, s. 344.

21 PAU, sygn. 157, k. 241-244.

2 PAU, sygn. 157, k. 233-233v.

2 PAU, sygn. 157, k. 220-220v, 221v-222.
2 PAU, sygn. 157, k. 223-223v.

% PAU, sygn. 157, k. 245.
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najpierw, przed przystapieniem do pracy,
uporzadkowac archiwum, do ktérego tra-
fiaty rachunki, ktére nastepnie miaty by¢
rewidowane. Na tym ,najwiecej uptyne-
fo czasu”. Pézniej cze$¢ pracownikéw za-
jela sie sprawdzaniem rachunkéw, a inni
sporzadzaliindeks tych, ktére dopiero na
kontrole czekaty. Porzadkowano je we-
dtug klucza dziedzin administracji rza-
dowej, porzadku departamentéw, w de-
partamentach wedlug powiatéw, rodza-
jow kas, lat i alfabetu?.

Sporzadzenie indeksu i zaprowadzenie
gléwnej ksiegi” pozwolito na uporzadko-
wanie i wyja$nienie kwestii wystanych do
sprawdzenia rachunkéw, umozliwiato tez
w kazdej chwili sprawdzenie, ktére czeka-
ja na kontrole, a ktérych wecale nie przy-
stano?!. Oprécz tych czynnosci porzad-
kowych, Wydziat przeprowadzat kontro-
le rachunkéw, ktérych posiadat 5455 (po-
winno by¢ ztozonych 20 365), z czego do
31 maja 1816 r. zrewidowano i ,zakwito-
wano” 1728, a zrewidowano i zakwestio-
nowano 1743. Pozostaly do sprawdzenia
1984 rachunki, przy czym poszczegdlne
urzedy z epoki Ksiestwa Warszawskiego
(do 1814/1815 r.) mialy jeszcze zlozy¢ az
14 910 rachunkéw. Wedtug 6wezesnie obo-
wigzujacych przepiséw, przez rok powin-
ny wplywac 1804 rachunki, lecz oczywi-
$cie zadne nowe od chwili likwidacji Izby
Obrachunkowej juz nie wptywaty?. Licz-
by te roznia sie od tych, ktére przedstawit
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16 pazdziernika Zembrzéski (Zembrzu-
ski). Prawdopodobnie moglo to by¢ wy-
nikiem naplywania w trakcie prac Wy-
dziatu zaleglych rozliczefi za minione lata
i przeprowadzonych prac porzadkowych.

Wsréd dziatan porzadkujacych funk-
cjonowanie kontroli Horodyski wydat in-
strukcje, ktéra uregulowala sposéb dziata-
nia Wydziatu. Chodzito przede wszystkim
o odformalizowanie prac, co miato przy-
nie$¢ w efekcie ich przyspieszenie. Wie-
le rachunkéw bowiem, zwlaszcza celnych
i konsumpcyjnych, byto uprzednio spraw-
dzanych przez wladze departamentowe,
wiec rachmistrzowie podczas kontroli zaj-
mowali sie wyszukiwaniem w nich drob-
nych ,formalnostek”, zamiast sprawdzac
wazniejsze rachunki®®. Wszystkie te prace
miaty jednak inny wymiar, bowiem likwi-
dacja GIO oznaczata utrate kompetencji
do ,kwitowania” (akceptowania) przed-
stawionych dokumentéw. Wydziat magt
jedynie przedstawiac¢ wnioski z kontroli,
pozostawiajac ich zatwierdzenie do cza-
su nowego uregulowania spraw kontro-
li pafistwowe;j.

Trafnie uwazat Horodyski, ze nie ma po-
trzeby zbytniego zajmowania sie rachun-
kami z odleglych lat, gdyz w wielu wy-
padkach odpowiedzialni za ich popraw-
no$¢ urzednicy odeszli juz ze shuzby, zmar-
li lub wyjechali za granice. O drobnych
omylkach, ktére nie przynosity skarbowi
znacznej szkody, polecaljedynie wzmian-

% PAU, sygn. 157, k. 229, 230v.

27 PAU, sygn. 157, k. 232-233.

% PAU, sygn. 157, k. 233, 235-237v.
29 PAU, sygn. 157, k. 241-244.

Piotr M. Pilarczyk

kowa¢, a koncentrowac sie na powaznych
naduzyciach.

W swej instrukcji Horodyski kazat upo-
rzadkowa¢ archiwum, sporzadzi¢ indeksy,
zrobi¢ wypisy znalezionych nieprawidto-
wosci oraz sprawdzi¢ i przygotowac do de-
cyzji wszystkie rachunki zalegajace?”. Prace
miaty by¢ zorganizowane w podziale we-
dtug wydziatéw dawnej GIO. Sesje odby-
waly sie w poniedziatki, $rody i piatki, pod-
czas ktérych rachmistrzowie byli zobowig-
zani przedstawiac postepy prac. Rachun-
ki, ktére zostaly oméwione powinny tra-
fia¢ do archiwum, dla przyszltego zatwier-
dzenia, gdy przywrécona bedzie Izba Ob-
rachunkowa. Na sesji rozdzielano tez ra-
chunki do sprawdzenia na kolejna sesje?.

Nieskutecznos¢ dziatania kontroli mu-
siata po czesci wynikac z faktu, ze tak jak
w latach poprzednich urzednicy Izby Ob-
rachunkowej, tak niektérzy pracownicy
Wydziatu w okresie jego kilkumiesieczne-
go dziatania odsytani byli do innych zadan
poza nim?’. Czterech zajmowalo sie kasg
miejska w Warszawie, kolejnych czterech
wystano do prac w komisji likwidacyjnej,
ktéra miata okresli¢ wzajemne pretensje
Krélestwa Polskiego i Austrii, Prus oraz
Rosiji, ktore nastapily po wojnach i zmia-
nach terytorialnych lat 1813-1815%. Na
sze$¢ tygodni 27 listopada Rzad wezwat
réwniez dwéch rachmistrzéw do Komi-
sji Nadzwyczajnej potrzeb wojska’'. Po
oddelegowaniu na rozkaz Namiestnika

30 Zob. N. Gasiorowska: Likwidacya polsko-rosyjska w Krélestwie Kongresowem, Warszawa 1916, s. 4-5.

st PAU, sygn. 157, k. 221-221v.
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czterech pracownikéw do komisji likwi-
dacyjnej, wezwano do powrotu dwéch
rachmistrzéw pracujacych w kasie miej-
skiej i dwéch wystanych do Lomzy. Jed-
nak zmiany kadrowe obejmowaty nie tyl-
ko wysylanie i powroty pracownikéw. Ho-
rodyski przyjmowat dymisje pragnacych
tego pracownikéw, a na zwolnione miej-
sca zatrudniat dwéch nowych, obdziela-
jac ich pensja dymisjonowanego™.

Powotanie Izby Obrachunkowej
Kroélestwa Polskiego

Trudno okresli¢, kiedy nastapito zakoricze-
nie prac Wydziatu Rachunkowego. Andrzej
Horodyski, 24 czerwca 1816 r. przesylajac
raport obejmujacy okres od 14 wrzesnia
1815 . do 31 maja 1816 1., prosit Namiest-
nika o zwolnienie ze sprawowanej funkcji.
Nalezy przypuszczaé, ze wraz z dymisja
Horodyskiego (ktéry kontynuowal pézniej
prace w Izbie Obrachunkowej, zostat jej
radcg 16 grudnia 1816 r.) zakoriczyt swoj
byt Wydziat Rachunkowy.

Jesli jednak zakoriczenie misji Horo-
dyskiego utozsamia¢ z koAcem Wydzia-
tu Rachunkowego, to problemem pozo-
staje rozwiktanie poczatkéw Izby Obra-
chunkowej Krélestwa Polskiego i jej sto-
sunku do Wydziatu Rachunkowego. Izbe
Obrachunkowa powotano dopiero dekre-
tem carskim z 3 (15) listopada 1816 r.,

32 PAU, sygn. 157, k. 222v-223.

troche historii

ogloszonym w Dzienniku Praw 30 listopa-
da®. Jej powstanie przewidziano juzjed-
nak w art. 78 Konstytucji Krélestwa Pol-
skiego z 27 listopada, ogloszonej 24 grudnia
1815 r., wiec niemal rok wczesniej. Trud-
no z cala precyzja okresli¢, kiedy powota-
na Izba podjeta dziatalnos¢, ale musiato to
nastapi¢ pomiedzy tymi datami granicz-
nymi. Osobna kwestig jest jej relacja do
Wydziatu Rachunkowego.

Juzna posiedzeniu Rady Administracyj-
nej 27 marca 1816 r. odczytano cesarska
nominacje Jana Wegleriskiego na preze-
sa Izby Obrachunkowej, wraz z przyzna-
niem mu miejsca w Radzie Administra-
cyjnej i Radzie Stanu, oraz na unikatowa
funkcje Ministra Stanu*, ktérg zreszta,
réwniez w formie wyjatkowej, posiadat
poprzednio w Ksiestwie Warszawskim®.
Na posiedzeniu Zgromadzenia Ogdlne-
go Rady Stanu 29 kwietnia 1816 r. tenze
zostat dopuszczony do obrad po tym, jak
potwierdzono zlozenie przez niego przy-
siegi®®. Ze swych uprawniefi uczestnicze-
nia w pracach tych organéw rzadowych
zreszta korzystal.

Weglenski, gdy juzw 1817 r. jako prezes
Izby Obrachunkowej Krélestwa Polskie-
go sktadal swéj pierwszy raport z dziatal-
nosci, objat nim okres od 1 maja 1816 1.%,
co okresla niewatpliwie moment podjecia
przez niego obowiazkéw i niedwuznacznie

33 Dziennik Praw Krolestwa Polskiego, t. Il, s. 182-207. Niewyrazny druk w Dzienniku Praw spowodowat
pewne zamieszanie co do daty wydania postanowienia krélewskiego. R. Szawtowski, op. cit., raz podaje
date 5/16 pazdziernika (s. 64), gdzie indziej z kolei 3/15 pazdziernika (s. 65). (Nb. przy istniejacej w XIX
wieku roznicy 12 dni pomiedzy kalendarzem julianskim a gregorianskim, dzien 5/16 nie istniat).

34 AGAD RA, sygn. 1, k. 561.

35 M. Krzymkowski, op. cit., s. 59-60.

36 AGAD I, Rada Stanu, sygn. 418, k. 96.

37 AGAD I, Rada Stanu, sygn. 376, k. 283-288.
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wskazuje na moment powstania Izby Ob-
rachunkowej Krélestwa Polskiego, formal-
nie powotlanej —jak wspomniano — dopie-
ro kilka miesiecy p6zniej. Jan Wegleniski
wystepowat caty czas jako prezes Izby Ob-
rachunkowej*®, nie wydaje sie wiec stusz-
na opinia R. Szawlowskiego, iz Weglefiski
byt prezesem Wydziatu Rachunkowego, bo
gdy swdj referat na temat urzadzenia Izby
Obrachunkowej podpisywat 16 czerwca®,
Horodyski jeszcze 24 czerwca wystepo-
wat jako prezes Wydziatu Rachunkowe-
go. Z tresci raportu Horodyskiego wyni-
ka, ze Weglefiski objat jako prezes Izby
Obrachunkowej zwierzchnos¢ nad Wy-
dzialem Rachunkowym?, zreszta zostal
pézniej poproszony o zaopiniowanie ra-
portu Horodyskiego, co nastepnie uczy-
nil*". Nalezy z tego wnioskowac¢, ze Wy-
dziat Rachunkowy prawdopodobnie po
prostu wlaczono do formujace;j sie Izby
Obrachunkowe;j.

Ryszard Szawlowski nie podaje momen-
tu rozpoczecia prac przez Izbe Obrachun-
kowa Krélestwa Polskiego, ale fakt jej ist-
nienia juz przed ogloszeniem dekretu car-
skiego, co w $wietle powyzszych ustalen
nie powinno budzi¢ watpliwosci. Jeszcze
przed nominacja Weglefiskiego na prezesa

w protokotach Rady Administracyjnej nie
wystepuje Wydzial Rachunkowy, a urzad
kierowany przez Horodyskiego nazywany
jest po prostu Izbg Obrachunkows. Prze-
stano do niego tez — wbrew istniejacej re-
gulacji — nowe rachunki do kontroli, po-
chodzace z kasy Rzadu Tymczasowego
(z okresu 29 czerwca 1815 1. — 4 stycznia
1816 1.)*. Z pézniejszych danych wynika
réwniez, ze liczba rachunkéw w posiada-
niu Wydzialu Rachunkowego wzrosta, co
mozna ttumaczy¢ jedynie przysytaniem
zalegltych dokumentéw™.

Namiestnik Krélewski 8 pazdzierni-
ka 1816 r. wydat dekret, ogloszony 15 li-
stopada, wedtug ktérego Izba miata roz-
patrywac zalegle rachunki*, co réwniez
wskazuje na wezesniejsza dziatalnos¢ Izby
w Kroélestwie®. Kwestii tych rachunkéw
bowiem nie udato sie w Wydziale Rachun-
kowym uporzadkowa¢, a Horodyski zwra-
caluwage na koniecznos¢ rozwiazania tego
problemu*$, co wtasnie uczyniono wspo-
mniang ustawa.

Podsumowanie

Jézef Bojasifiski uznat eksperyment z Wy-
dziatem Rachunkowym za krok nieprak-
tyczny, z ktérego szybko sie wycofano®.

% Np. AGAD RA, sygn. 2, k. 147, 159; AGAD RA, sygn. 3, k. 41, 86-87, 192.

% R. Szawtowski, op. cit., s. 63.

4 Objat nad Wydziatem Rachunkowym zwierzchno$é Minister Stanu Weglinski, Prezes Izby Obrachunko-
wej Krélestwa Polskiego”, PAU, sygn. 157, k .223b-224.
4“1 AGAD RA, sygn. 3, k. 22; AGAD |, Rada Stanu, sygn. 376, k. 1-3.

“2 AGAD RA, sygn. 1, k. 278, 498, 556.
4 AGAD, | Rada Stanu, sygn. 134b.

4 Dziennik Praw Krdlestwa Polskiego, t. II, s. 91-103.

% Obraz Krélestwa Polskiego w okresie konstytucyjnym, tom 1, Raporty Rady Stanu Krdlestwa Polskiego
z dziatalnosci rzadu w latach 1816-1828, do druku przygotowaty i wstepem opatrzyty J. Leskiewiczowa,

F. Ramotowska, Warszawa 1984, s. 96.
4 PAU, sygn. 157, k. 224v-225.
47 J. Bojasinski, op. cit., s. 76.
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Opinia ta wydaje sie nietrafna, patrzac
na efekty dzialania Wydziatu. Byt on tyl-
ko formga przejsciowsa, co wynikalo nawet
z aktu rozwiazania GIO, i z czego zdawa-
no sobie sprawe. W ciagu krétkiej dziatal-
nosci Wydziatu Rachunkowego nie spo-
s6b byto uporzadkowac wieloletnich za-
niedbafi. O stopniu trudnosci tego zada-
nia moze $wiadczy¢ to, ze jeszcze przez
wiele lat dziatania Izba Obrachunkowa
Krolestwa Polskiego trudzita sie rachun-
kami z epoki Ksiestwa Warszawskiego.
Wydziat Rachunkowy stanowit prze-
trwalnikowg forme, w jakiej funkcjono-
wala kontrola pafistwowa podczas trud-
nego okresu przemian ustrojowych, likwi-
dacji Ksiestwa Warszawskiego i ustana-

wiania nowego porzadku w Krélestwie
Polskim. Byt tacznikiem instytucjonal-
nym, w ktérym pracowala ta sama kadra
urzednicza®®. Epizod Wydzialu Rachun-
kowego wydaje sie krétszy, niz dotychczas
sadzono, a poczatki Izby Obrachunkowe;
Kroélestwa Polskiego —wczesniejsze. I cho¢
wcigz pewne kwestie pozostaja niejasne,
oczywista jest kontynuacja — pod rézny-
minazwami — dziatalnosci polskich insty-
tucji kontroli pahistwowej w XIX wieku.

dr PIOTR M. PILARCZYK, Wydziat
Prawa i Administracji, Uniwersytet
im. A. Mickiewicza w Poznaniu

“ Warto w tym miejscu wspomnie¢ o Jézefie Dekucinskim, przyjetym do pracy przez GIO w styczniu
1815 r., jeszcze u schytku Ksiestwa Warszawskiego, jako bezptatny aplikant. Jego praca zawodowa ob-
jeta niemal caty okres istnienia polskiej kontroli panstwowej w XIX wieku, gdyz — wspinajac sie po szcze-
blach kariery — odszedt ze stuzby w 1867 r., gdy po powstaniu styczniowym wtadze carskie zadecydowa-
ty o likwidacji kontroli panstwowej; AGAD, Najwyzsza lzba Obrachunkowa, sygn. 4.
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Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz

Rafat Padrak, Presscom Sp. z o0.0., Warszawa 2012, s. 279.

Ksigzka jest kolejnym komentarzem, po
opracowaniu Elzbiety Jarzeckiej-Siwik
i Bogdana Skwarki!, ktéry pojawil sie na
rynku wydawniczym po dokonaniu usta-
wa z 22 stycznia 2010 r. o zmianie usta-
wy o Najwyzszej Izbie Kontroli? gtebo-
kich zmian w regulacji prawnej dotyczacej
tego organu, zawartej w ustawie z 23 grud-
nia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli.
Z uwagi na potrzebe odpowiedniego przy-
gotowania przede wszystkim pracowni-
kéw Najwyzszej Izby Kontroli, jak réw-
niez jednostek kontrolowanych do stoso-
wania nowych przepiséw, w ustawie no-
welizujacej przewidziano dlugie i zr6zni-
cowane przedmiotem unormowan vaca-
tio legis, co niestety nie jest czesta prakty-
ka przy tworzeniu prawa. W wyniku tych
rozwigzaf zmiany w rozdziale 3, dotycza-

cym postepowania kontrolnego, ktéremu
gléwnie poSwiecony jest komentarz, obo-
wiazuja dopiero od 2 czerwca 2012 ., przy
czym w zasadzie maja mie¢ one zastoso-
wanie do nowych postepowan kontrol-
nych, wszczetych po tej dacie (zob. art. 2
ustawy nowelizujacej).

Komentarz Rafata Padraka daje kontro-
lerom i podmiotom objetym postepowa-
niami kontrolnymi prowadzonymi przez
naczelny organ kontroli pafistwowej, a tak-
ze osobom zainteresowanym procedurami
kontrolnymi, aktualny materiat, pomocny
przy stosowaniu znowelizowanej ustawy.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze w przeci-
wienistwie do wczesniej przygotowanych
komentarzy?®, autor skoncentrowat sie na
oméwieniu przepiséw, ktére dotycza po-
stepowania kontrolnego, a nie catosci regu-

' Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o NIK, Warszawa 2011; zob. tez recenzje tej ksiazki
M. Niezgédka-Medek [w:] ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2011.

2 DzU nr 227, poz. 1482.

3 E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgédka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy o Najwyzszej

Izbie Kontroli, Warszawa 2000.
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lacji. Z tego wzgledu komentarz obejmuje
przede wszystkim art. 27-65 (tj. przepi-
sy sktadajace sie na rozdzial 3 ustawy do-
tyczacy postepowania dowodowego i od-
wolawczego, ktére autor w swojej pra-
cy okredlit tak jak tytut rozdziatu 3 usta-
wy ,Postepowanie kontrolne”). Ponadto
autor odnosi sie do art. 1, art. 2, art. 2a,
art. 5 w rozdziale 1 — | Zadania i zakres
dziatania” oraz do art. 98 w rozdziale 3 —
,Przepisy karne”. Dobér przepiséw budzi
pewne watpliwosci, gdyz nie wyczerpuje
zagadnief zwiazanych z postepowaniem
kontrolnym, do ktérego odnosza sie tak-
ze inne artykuly, w szczegblnosci zawar-
te w rozdziale 1 ustawy, takie jak: art. 3,
art. 4, art. 6, art. 7, art. 8-12a. Wprawdzie
autor nawiazuje do czesci z nich przy ana-
lizowaniu réznych instytucji postepowania
dowodowego, ale ich pominiecie zaweza
w istocie obraz postepowania kontrolnego
stuzacego realizacji zadan NIK do aktyw-
nosci kontroleréw w jednostce kontrolo-
wanej. Komentujac art. 27, autor dostrze-
ga, ze postepowanie kontrolne to prawnie
unormowany kompleks czynnosci zmie-
rzajacych do realizacji kontrolnych zadan
Izby, ktéry moze by¢ weziej lub szerzej uj-
mowany, ale nie wyciaga z tego wnioskéw,
rezygnujac z komentowania tych przepi-
séw umieszczonych poza rozdziatem 3,
ktére takze bezposrednio odnoszg sie do
postepowania kontrolnego.

Wydaje sie, ze opracowanie zyskatoby,
gdyby zostaly w nim skomentowane tak-
ze niektdre przepisy dotyczace organizacji
Najwyzszej Izby Kontroli, w szczegdlnosci
odnoszace sie do pozycji prezesa oraz po-
zostatych cztonkéw kierownictwa (wice-
prezeséw), a przede wszystkim zadafi Ko-
legium NIK zwiagzanych $cisle z postepo-
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waniami kontrolnymi réwniez w waskim
znaczeniu (art. 23 ust. 4). Autor nawig-
zuje do tych zagadnien przy omawianiu
unormowan dotyczacych podpisywania
wystapienia pokontrolnego (art. 53) czy
prowadzenia postepowania odwotawcze-
go (art. 57), ale nieskomentowanie niekt6-
rych przepiséw rozdziatu 2 ustawy utrud-
nia czytelnikowi mniej wprowadzonemu
w problematyke zrozumienie zagadnieri
zwiazanych z procedura kontrolna.
Zaleta komentarza jest przedstawianie
omawianych instytucji postepowania kon-
trolnego w ujeciu systemowym, z wyko-
rzystaniem piSmiennictwa i orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, Sagdu Najwyz-
szego, Naczelnego Sadu Administracyjne-
go i sadéw powszechnych. Autor odnosi
sie do zagadnien, ktére wywotywaty spo-
ry przy stosowaniu ustawy, jak na przyktad
kontrola podmiotéw niepublicznych (ko-
mentarz do art. 2), relacja pomiedzy usta-
w3 0 NIK a ustawg o swobodzie dziatalno-
$cigospodarczej (komentarzdoart. 27) czy
dostep NIK do informaciji stanowigcych ta-
jemnice ustawowo chroniong (komentarz
doart. 29). W sposobie prezentowania za-
gadnier widoczna jest gleboka wiedza, do-
$wiadczenie i wlasne przemy$lenia komen-
tatora, ktdry nie zawsze podziela stanowi-
sko przedstawiane w pismiennictwie. Wy-
raznie uwidocznia sie to w polemikach z au-
torami innych komentarzy, na przyktad co
do obowiazywania zasady kontradyktoryj-
nosci w postepowaniu kontrolnym, ktéra
w postepowaniu kontrolnym autor kon-
sekwentnie i w istocie zasadnie podwaza
(znalazlo to juz wyraz w jego wczesniej-
szych publikacjach). W zwigzku z tym na-
lezy pozytywnie ocenic oryginalne podej-
$cie do problematyki postepowania kon-
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trolnego, ktére stanowi réwniez warto$é
tego opracowania (komentarz do art. 27).

Autor nie ukrywa tez, ze jest zwolen-
nikiem zmian wprowadzonych nowela
z 22 stycznia 2010 r. Popiera zwlaszcza
nowy sposéb dokumentowania ustalef
kontroli, ocen, uwag i wnioskéw w jednym
dokumencie — wystapieniu pokontrolnym
(komentarz do art. 53), zamiast w proto-
kole i wystapieniu pokontrolnym, uznajac
je za bardziej czytelne dla jednostki kon-
trolowanej. Zwraca tez uwage, ze inspi-
racja do dokonania tych zmian byly mie-
dzy innymi postulaty ekspertéw organi-
zacji SIGMA, zglaszane w czasie przepro-
wadzonego na przetomie 2000 i 2001 r.
przegladu partnerskiego w Najwyzszej
Izbie Kontroli. W zwiazku z ta zmiana
przedstawia takze propozycje szerszego
wykorzystywania w toku kontroli insty-
tucji przewidzianej w art. 51 ust. 4 usta-
wy, umozliwiajgcej sygnalizacje o niepra-
widlowosciach, aby unikna¢ zbednych za-
strzezef do cze$ci wystgpienia pokontrol-
nego, ktéra dotyczy opisu ustalonego stanu
faktycznego. Zglasza takze szereg szcze-
gétowych uwag de lege ferenda, odnosza-
cych sie do procedury rozpatrywania za-
strzezeni, ktére moglyby przyczynic sie
do jejudoskonalenia. Na przyktad, zasad-
nie postuluje przywrécenie obowigzuja-
cej w poprzednim stanie prawnym zasa-
dy, ze wszystkie wystapienia pokontrolne
podpisywane przez prezesa NIK s3 rozpa-
trywane przez Kolegium NIK, wskazujac
paradoksy, do ktérych moze doprowadzi¢

4 Op. cit. s. 86.
5 Op. cit., s. 636.
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regulacjazawarta wart. 56 ust. 2, czy tez
podnosi kwestie niebezpieczefistwa, wia-
zacego sie z brakiem przyznania prezesowi
NIK instrumentéw umozliwiajacych mu
ujednolicanie orzecznictwa w sprawach
kontroli (komentarz do art. 60).

Autor nie zajmuje do korica jednoznacz-
nego stanowiska w sprawie obowigzywania
zakazu reformationis in peius w postepo-
waniu dotyczacym zastrzezen (komentarz
do art. 61a), aczkolwiek zdaje sie podzie-
la¢ poglad E. Jarzeckiej-Siwik i B. Skwar-
ki, ktérzy zatozyli jego obowiazywanie,
analizujac art. 23*. W zwiazku z tym pra-
gne zauwazy¢ — podobnie jak podniostam
to w recenzji do ,Komentarza do ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli”®, opracowa-
nego przez tych autoréw — ze przyjecie
takiego rozwigzania, mimo iz nie zostalo
ono wprowadzone przez ustawodawce,
na zasadzie analogii systemowej do pro-
cedur o innym charakterze niz postepo-
wanie kontrolne, godzi w konstytucyjne
zadania Najwyzszej Izby Kontroli. Moze
przy tym prowadzi¢, w imie ochrony in-
tereséw jednostki kontrolowanej, do prze-
ktamania wynikéw kontroli. Uwazam, ze
taki zakaz méglby by¢ stosowany jedynie
w przypadku wyraznie wyartykutowane;j
woli ustawodawcy, a nie w wyniku wat-
pliwej wyktadni.

Komentarz uzupelnia uproszczony sche-
mat rozpatrywania zastrzezen zgloszonych
do dyrektora wlasciwej jednostki kontrolnej,
ulatwiajacy czytelnikowi niewprowadzone-
muw dziatalno$¢ Najwyzszej Izby Kontroli
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zrozumienie tej czesci postepowania kon-
trolnego. Autor dotaczyt réwniez wykaz po-
wolywanego orzecznictwa oraz bibliogra-
fie, ktéra umozliwi osobom zainteresowa-
nym tg problematyka poglebienie wiedzy.

Publikacja Rafata Padraka inspiruje do
przemyslen nad organizacja postepowania
kontrolnego. Aczkolwiek niektére uwagi
autora do wprowadzonej regulacji moga
budzi¢ watpliwosci i spory, to sposéb ich
prezentacji §wiadczy o glebokiej znajomo-
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§ci tematu i stanowi niewatpliwg zalete
pracy. Ksigzka, moim zdaniem, stanowi
warto$ciowa pozycje na rynku wydawni-
czym, wzbogacajaca wiedze o funkcjono-
waniu Najwyzszej [zby Kontroli.

MALGORZATA NIEZGODKA-MEDEK
sedzia Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego
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Deficyt budzetowy w krajach strefy euro

Stawomir Miklaszewicz, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie — Oficyna
Wydawnicza, Warszawa 2012, s. 325.

Deficyt budzetowy w pafistwach UE jest obecnie najbardziej palacym problemem.
Jego gwaltowny przyrost jest bowiem uznawany za gtéwna przyczyne kryzysu ekono-
micznego i politycznego, stanowi takze powazne zagrozenie dla stabilnosci euro i zdol-
nosci Unii do prowadzenia wspdlnej polityki gospodarczej. Celem ksiazki, jak deklaru-
je autor, jest przedstawienie doktryny polityki budzetowej w strefie euro, analiza czyn-
nikéw decydujacych o wystepowaniu w krajach cztonkowskich tej strefy nadmiernych
deficytéw budzetowych oraz sprawdzenie, jak przyjete w unijnym prawie zasady po-
lityki budzetowej byty realizowane w praktyce. Publikacja sktada sie z trzech rozdzia-
téw. W pierwszych dwéch przedstawiono najwazniejsze zagadnienia z zakresu teorii fi-
nanséw publicznych zwiazane z deficytem oraz proces europejskiej integracji waluto-
wej i ksztattowania polityki budzetowej strefy euro. Ostatnia cze$¢ dotyczy stanu fi-
nanséw krajéw strefy, zaréwno przed kryzysem, jak i w czasie jego trwania. Autor prze-
prowadzit tez analize przyczyn i przebiegu podejmowanych reform, a takze ocene ich
skutecznosci pod katem wymagat ograniczania deficytu budzetowego.

Koncepcija flexicurity a elastyczne formy zatrudnienia
na polskim rynku pracy

Marcin Kucharski, Dom Wydawniczy ELIPSA, Warszawa 2012, s. 271.

Poglebiajacy sie zaréwno w Europie, jak i w Polsce kryzys gospodarczy oraz bedacy jego
konsekwencja wzrost bezrobocia spowodowaly pojawienie sie w krajach zachodniej Eu-
ropy idei flexicurity, ktérej istota jest uelastycznienie modelu zatrudniania. Publikacja
jest préba wszechstronnej analizy zwiazanych z nim rozwigzaf z punktu widzenia ich
wplywu na poziom bezrobocia i bezpieczefistwo socjalne. W pierwszym rozdziale autor
oméwit zjawisko flexicurity na tle rozmaitych teorii dotyczacych kwestii zatrudnienia,
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w drugim skoncentrowat sie na meritum jego koncepciji, definiujac pojecia oraz opisu-
jac spoteczne skutki na europejskich rynkach pracy. Rozdziat trzeci jest analiza sytuaciji
w naszym kraju w tym kontekscie, ze wskazaniem zaréwno pozytywnych, jak i nega-
tywnych aspektéw zmian. Nastepna cze$¢ dotyczy stanu polskiego prawa pracy i moz-
liwosci, jakie ono stwarza dla elastycznych form zatrudnienia. Ostatni rozdzial prezen-
tuje wyniki badar ankietowych zwigzanych z praktykowaniem tego podejscia w Polsce.

Naduzycia w wycenie przedsiebiorstw

Bogdan Miedzinski, Szkota Wyzsza im. Bogdana Janskiego, Warszawa 2012, s. 135.

Wycena przedsiebiorstw jest koniecznym elementem wielu dziatan w gospodarce, ale
takze stanowi przedmiot zwiazanych z nimi postepowan sadowych i administracyj-
nych. Opracowanie sktada sie z trzech rozdziatéw. Pierwszy przedstawia podstawowe
metody wyceny stosowane na rozmaite potrzeby, takie jak sprzedaz, upadlos¢, kredyty,
ubezpieczenia czy rozliczenia podatkowe. W rozdziale drugim autor usystematyzowat
i scharakteryzowat najczestsze naduzycia i falszerstwa w procesie wyceny, zas w trze-
cim opisal jedenascie przypadkéw razacych nieprawidlowosci. Ze wzgledu na walory
poznawcze, opracowanie moze by¢ bardzo pomocne uczestnikom zycia gospodarczego.

Restrukturyzacja przedsiebiorstw w warunkach
destabilizacji otoczenia na przyktadzie branzy hutniczej

Bozena Gajdzik, DIFIN, Warszawa 2012, s. 229.

Od 1989 r. przedsiebiorstwa w Polsce dziataja w dynamicznie zmieniajacej sie rzeczy-
wisto$ci zaréwno polityczno-ustrojowej, jak i spoteczno-ekonomicznej. Te przemiany
wymuszaja konieczno$é poddawania sie nieustannym procesom restrukturyzacji. Ana-
lize réznych typéw restrukturyzacji polskich przedsiebiorstw autorka przeprowadzita
na przyktadzie sektora hutniczego. Kazdy z czterech rozdzialéw ksiazki odnosi sie do in-
nego aspektu tytulowej problematyki. Cze$¢ pierwsza przedstawia definicje oraz typo-
logie restrukturyzacji. Rozdziat drugi charakteryzuje restrukturyzacje naprawcza hut-
nictwa w warunkach transformacji ustrojowej, w trzecim natomiast opisano przemiany
zachodzace w przemyéle tej branzy, pozwalajace poszczegdlnym przedsiebiorstwom na
dziatania prorozwojowe. Zwrécono uwage na rezultaty tych przeobrazen w sferze eko-
logii, bezpieczefistwa pracy i spotecznej odpowiedzialnoéci. Ostatnia cze$¢ jest prezen-
tacja przyktadéw przedsiewziec¢ naprawczych (zwlaszcza oszczedno$ciowych) podejmo-
wanych przez podmioty sektora w sytuacji kryzysu, ktére autorka okresla mianem re-
strukturyzacji adaptacyjne;.
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JUSTYNA LACNY: Auditing in EU Member States — Competence
of the European Court of Auditors

The Court of Justice of the European Union in Case C-539/09 Commission versus
Federal Republic of Germany ruled that Germany failed to fulfil the obligation set forth
in Article 248 paragraph 1-3 of the Treaty on the Functioning of the European Union
by objecting to have an audit carried out by the European Court of Auditors. The audit
examined the cooperation of administrative authorities in the field of value added tax
in seven EU Member States. The German authorities objected to be audited indicating
that the Court of Auditors had no competence to conduct the audit. The article presents
the dispute on the case and comments on the ruling by the Court of Justice. The author
focuses on those aspects of the case that can be of significant importance to Supreme
Audit Institutions which, like the Polish Supreme Audit Office (NIK), act as external
auditors in institutional structures of EU Member States.

ELZBIETA CHOJNA-DUCH, MILOSZ ANCZAKOWSKI: Current Problems

30

of Internal Auditing in the Public Finance Sector

The last decade has witnessed significant changes in the regulations on internal auditing
in the public finance sector. At the time of global economic problems, an improvement
of public resources management has become especially vital. According to the authors
of the article, new challenges in the field should concentrate, inter alia, on a better
protection of budgets against the effects of the crisis, which should allow for effective
risk management, elimination of irregularities and better management of resources.
In their article, the authors refer to the act on public finance, as well as other selected
issues such as, for example, the independence of the auditor, and to the act on auditing
in the government administration that used to be in force until recently. They aim
at indicating several problems in the application of internal audit that have not been
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settled in legal regulations. The authors also refer to those changes in the regulations
that brought about new challenges for practice and theory alike, in the field of both
political issues and audit methodology.

THE SETTLEMENTS OF CONTROLS 41
PIOTR WASILEWSKI: Transformations of Hospitals — Restructuring
and Commercialisation 41

The act on medical activity, in force since 1 July 2011, introduced the obligation to change
the organisational and legal form of independent public healthcare centres, or to close
them if their negative financial result cannot be covered in the manner set forth in the
act. A decision on transformation will have to be taken for the first time after approving
the financial statement for 2012. What are the advantages and disadvantages of the
adopted regulations? The audit completed by the Supreme Audit Office last year,
dedicated to privatisation of selected hospitals, is an attempt to answer this question.

ZDZIStAW POREBA, KRZYSZTOF KUBIAK: Flood Protection in the
Odra River Basin in 2007-2012 — Implementation of Government
Programme 49

The Supreme Audit Office has examined the realisation of flood protection measures
in the Odra river basin in the years 2007-2010, as included in the Programme for the
Odra—2006. NIK has also given its opinion on the financial report on the implementation
in the year 2010 of the part of the Programme entitled Project for the flood protection
in the Odra river basin — as a result of an audit of this project conducted for the World
Bank. The article presents the detailed findings of the audit.

OTHER AUDITS OF THE NIK 63

Audit Findings for Publication in August and September 2012 (ed.) 63

This section is dedicated to the results of audits completed by NIK in selected areas
and published in the form of pronouncements on audit results. In this issue, we present
the following audits: functioning of research centres; financing of secondary private
schools by the self-government of the Wielkopolskie region; implementation of the
financial plan of the National Health Fund (NFZ); providing conditions for serving the
sentence of restricted liberty in the form of social work; providing cleanliness in public
places by local authorities; implementation of the programme for the development and
modernisation of the water infrastructure in the region of the great lakes in Mazury;
financing of non-public kindergartens in the Pomorski region.
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State and Society

65

AGNIESZKA PISKORZ-RYN: Definition of Corruption in Administrative Law 65

The notion of corruption is studied mainly by political sciences, by sociology, including
the sociology of law, by economic sciences, history and anthropology. So it seems
to be an interdisciplinary issue that opens one field to the achievements of another.
However, according to the author of the article, legal definitions of corruption, also
those developed by various fields of law, should not be directly applied for describing
this issue in administrative law since they have been formulated to meet the needs
of specific legal acts and their objectives. The article is an attempt to distinguish the basic
characteristics of corruption so that they meet the needs of administrative law. In her
article, the author analyses not only normative acts, but also achievements of social and
legal sciences, including those in the field of administrative law.

STEFAN JARECKI: Public Service in Transport — Problems with Defining

The article attempts to define the concept of a public service in transport used in Article
93 of the Treaty on the Functioning of the European Union. Article 93 of the Treaty
is the basis for providing public aids for reimbursements for costs incurred as a result
of discharge of public services by transport companies. In Poland, those reimbursements
are the most common form of public aid in the sector. So that these services are treated
as public aids it is necessary to prove that they refer to public services in accordance
with the Community law. Still, none of EU legal acts set forth a definition of these
services. This leads to various interpretations applied by both Polish authorities and
the European Commission and consequently companies that organise public transport
have to operate in an unclear legal situation.

EWA MIEKINA: European Stability Mechanism — New Solutions
for the Eurozone

80

92

On 2 February 2012, the Member States of the Eurozone signed the Treaty on Establishing
the European Stability Mechanism (ESM). The provisions of the treaty will come into
force after being ratified by the Eurozone states that represent 90 per cent of the ESM
capital. It is expected that the regulations will come into force on 1 January 2013,
it is however possible that the treaty will be ratified already this year. The article presents
the genesis of the ESM, the nature of its activity, the mechanisms that regulate financial
support it grants, as well as the issues related to external auditing.
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ANNA REDA: Appointment of a Cultural Institution Director
—a Change in Legal Regulations

The article describes the most important issues related to the appointment of a director
of a cultural institution, that stem from the recent amendments to the act on organising
and conducting cultural activities. In January 2012, the amendments introduced a division
into artistic institutions and other non-artistic institutions of culture. The rules for
appointing the heads of these entities have been diversified, too. The article also presents,
among others, an analysis of transitional regulations, i.e. the legal status of directors of
cultural institutions appointed before the act came into force.

International Coperation

JACEK MAZUR: Recent Developments Concerning the SAls
of the Visegrad Countries

The Supreme Audit Institutions (SAls) of the Visegrdd Group countries (Czech Republic,
Hungary, Poland and Slovakia), and Austria and Slovenia have been cooperating closely
for over a decade. The article describes selected issues discussed at the latest meeting of
the Group SAIs (September 2012, Hungary), such as: the new competences of the SAI
of Hungary; the participation of the Head of the SAI of Hungary in the Fiscal Council;
the role of SAls in Raising Environmental Awareness; the reform of the budget system
in Austria and its impact on the SAIL; the findings of the audit of the implementation
of performance budgeting in Poland; results of the survey on the basis of accounting
used in the public sector; experience of the NIK’s external audit carried out by a private
firm; cooperation of SAIs in auditing the EU Cross-border cooperation programmes;
new tasks of SAIs in the European Union.

Some History

PIOTR M. PILARCZYK: Accounts Department — Public Audit
in the Years of the Transformations 1812-1816

The author, on the basis of fragmentary archive materials, attempts to present the activities
of public audit in the years 1812-1816. He depicts the declining years of the activity
of the Chief Office of Accounts of the Duchy of Warsaw and the beginnings of the Office
of Accounts of the Kingdom of Poland, as well as the short activity of the Accounts
Department that was a bridge between the two institutions. This allows the author
to explain the issues that have been ignored in other studies so far.
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,,Kontrola Panstwowa” potwierdzita swoje miejsce wsrdd
czasopism naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.
Mimo nowych, zdecydowanie zaostrzonych kryteriéw i dwuetapowej oceny, pismo otrzymato
az 7 punktéw za artykut naukowy wydrukowany w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas
wséréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegolnionych w czesci B wykazu - nieposiadajacych
wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report. Stosowny
komunikat Minister wydat 17 wrzesnia 2012 r. na podstawie §14 ust. 1 rozporzadzenia z 13 lipca
2012 r. w sprawie kryteriow i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym
(DzU z 2012 r., poz. 877).

To nie tylko wyrdznienie dla ,,Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktorych
publikacje w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur
uzyskiwania stopni naukowych.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym. Zajmuje sie tym
zespot specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podstawie
art. 52 ust. 4 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615,
ze zm.). W pierwszym etapie tytuty ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia
9 kryteriéw, poczawszy m.in. od stabilno$ci wydawniczej, naukowego charakteru publikacji,
przyjetej procedury recenzowania, uwzgledniajacej m.in. zachowanie pisemnosci, okreslonych
sposobéw oceny artykutu, poszanowania zasady double-blind review process etc., przez
wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalnos¢ publikacji — ghostwriting, a na posiadaniu
strony internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy. ,Kontrola
Panstwowa” sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejscie do nastepnego etapu
zapewnia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 12 szczegétowych parametréw, do ktérych zaliczono
m.in.: indeks cytowan PIF, prace na rzecz tytutu redaktoréw merytorycznych, jezykowych
i statystycznych, indeksacje w miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie
wersji on-line, umiedzynarodowienie recenzentow i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autorow.
| w tym wypadku ,KP” spetnia zdecydowana wiekszos$¢ kryteriéw, cho¢ niektére sa potencijalnie
tatwiejsze do osiagniecia przez tytuty wydawane w instytutach naukowych czy uczelniach, gdzie
miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wymiana kadry, staze zagraniczne i publikacja wynikéw
badan wtasnych, cytowanych nastepnie przez rézne zrodta, wynikaja z charakteru dziatalnosci
jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,Kontrola Panstwowa” znalazta sie w gronie takich czasopism.
Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czeécia B wykazu ustala sie zgodnie
z przyjetym przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegdtowymi zasadami oceny, petnym
wykazem czasopism oraz komunikatem Ministra jest on dostepny na stronach resortu
w zaktadkach ,Komunikaty” oraz ,Lista czasopism punktowanych”.

Redakcja

- 783 - Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2012 141




»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w dwéch naukowych bazach danych: The Central
European Journal of Social Sciences and Humanities (CEJSH) — $rodkowo-Europejskim Czaso-
pi$mie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczna, ogoélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach na-
rodowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowacji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akade-
mii 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 parametrow zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jako$é¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwos¢/regularnosé/stabilno$¢ rynkowa oraz
jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowe;j”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, poéwiecone proble-
matyce zwiazanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz arty-
kuty o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwoch niezaleznych
recenzentéw, zgodnie z przyjetymi w piémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
nosci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw znajduje sie w zaktad-
ce ,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym). Zgodnie z modelem ,double-
-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk

moze nastapic¢ tylko za zgoda redakgji.
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6. Przywiazujemy szczegdlna wage do oryginalnosci publikacji i jawnoséci informacji o podmio-
tach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub
finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wkta-
du innych oséb w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnoéci sktadanego
w redakcji 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 zwiagzany nauko-
wo lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb 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¢ kroétkie 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 2013 r. wynosi 108 zt + 5% VAT (113,40 z1)
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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