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DANUTA BOLIKOWSKA (oprac.): Roczny plan pracy
Najwyzszej I1zby Kontroli

,Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na 2013 rok”, uchwalony przez Kolegium NIK
12 grudnia 2012 r., przewiduje przeprowadzenie 194 kontroli, w tym: 97 kontroli
wykonania budzetu pafistwa i 97 o innej tematyce. Ponadto Izba bedzie kontynuowata
19 kontroli rozpoczetych w 2012 r., ktérych termin zakoficzenia uptynie planowo
w 2013 r. Nowoscig w planie jest usystematyzowanie propozycji tematycznych
wedtug specyfiki prowadzonych badafi: 34 z nich to kontrole zgodnosci, rozumiane
jako kontrole prawidtowosci, czyli zgodnosci z przepisami i innymi dokumentami
wyznaczajacymi kierunki dziatalnosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem kryteriéw
legalnosci i rzetelno$ci; kolejnych 56 to kontrole wykonania zadan, czyli realizacji
celéw i oceny efektéw okreslonych dzialar, ze szczegélnym uwzglednieniem kryteriéw
celowosci i gospodarnosci; charakter $cisle finansowy, dotyczacy rachunkowosci
i transakcji finansowych badanych podmiotéw, bedzie miato 7 kontroli.

SEMINARYJNE POSIEDZENIE KOLEGIUM NIK

System kontroli zarzadczej w Polsce — sukcesy i porazki

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli 5 grudnia 2012 r. odbyto sie seminaryjne
posiedzenie Kolegium NIK na temat kontroli zarzadczej. Spotkanie zostato
zorganizowane przy wspétudziale Stowarzyszenia Audytoréw Wewnetrznych [TA
Polska i Ministerstwa Finanséw.
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Podstawowym wyzwaniem dla administracji publicznej jest zapewnienie rzetelno$ci
i sprawnos$ci dzialania instytucji pafistwowych i samorzadowych. Wymaga to
poprawy jakoéci procesu programowania, oraz podniesienia efektywnosci operacyjne;j.
Postepowanie wspomagajace osiaganie rzetelnosci i sprawnoéci skupione jest w systemie
kontroli zarzadczej, pozwalajacej spojrzeé na jednostke organizacyjna w nowy,
uporzadkowany sposéb. Jednak jej wdrazanie znajduje sie dopiero w poczatkowej fazie.

ADAM PIOLUNOWICZ: Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych
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— implementacja standardow COSO
Kontrola zarzadcza zostata wprowadzona w Polsce ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Po przeszto trzech latach, ktére uptynety od tego momentu, zasadne jest
pytanie, czy zostata ona juz wdrozona. Odpowiedz brzmi — tak, cho¢ wymaga oméwienia,
jakie jej elementy wdrozono, w jaki sposéb i dlaczego.

URSZULA SOJKA: Sukcesy i porazki kontroli zarzadczej
— stanowisko projektodawcy i koordynatora
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Zmiana systemu zarzadzania administracja publiczna zostata zainicjowana przez
obowiazkowy proces planowania, polegajacy na wyznaczaniu mierzalnych celéw
i rozliczaniu z ich wykonania. Powstat réwniez obowigzek zapewnienia skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej, ktéra ma uprawdopodobni¢ osiagniecie tych celéw. Jest
to jednak czynione z réznym skutkiem, dlatego o sukcesie bedzie mozna méwi¢ wtedy,
kiedy organizacje beda zdolne realizowa¢ oszczednie, terminowo i zgodnie z prawem
zmieniajace sie z roku na rok cele.

AGNIESZKA GIEBEL: Perspektywy wspoétpracy NIK i Ministerstwa

76

Finansow — koncepcja jednolitego audytu

Realna i partnerska wspétpraca wszystkich stuzb kontroli i audytu funkcjonujacych
w polskiej administracji moze istotnie wptyna¢ na zwickszenie efektywnosci ich dziatania,
likwidujac dublowanie prac, pozwalajac za to na wzajemne korzystanie z wynikéw oraz
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dzielenie sie dobrymi praktykami. Perspektywa dla budowy wspétpracy jest koncepcja
jednolitego audytu.

MARZENA STANISZEWSKA, MIROSEAW STASIK: Jak poprawic
funkcjonowanie kontroli zarzadczej w administracji — rola audytu
wewnetrznego i NIK

Zdolnos¢ jednostki do osiggania zatozonych celéw, wykorzystywanie zarzadzania ryzykiem
do podejmowania decyzji, rzetelno$¢ informacji przekazywanej w o§wiadczeniach
o stanie kontroli zarzadczej powinny by¢ doktadnie oceniane przez kontrolujacych czy
audytujacych. Ograniczanie weryfikacji do formalnego wprowadzenia procedur bez oceny
istotnej wartosci funkcjonujgcych na papierze rozwigzan kwestionuje sens takiej pracy,
au kontrolowanego buduje przekonanie o braku prawdziwej wartosci kontroli zarzadczej.

KRYSTYNA LISIECKA: Audyt wewnetrzny a kontrola zarzadcza

— doskonalenie zarzadzania w sektorze publicznym

Do zadafi audytu wewnetrznego nalezy systematyczna ocena funkcjonowania nowego
systemu kontroli zarzadczej. Audyt powinien wskazywa¢ mozliwosci osiggniecia wiekszego
efektu lub tego samego efektu przy nizszych naktadach/kosztach, a takze wnies¢ wartosé
dodang, zwtlaszcza w swej warstwie doradczej, przez systematyczng ocene dziatalnoci
operacyjnej organizacji publicznej, a takze przez wskazywanie sposobéw podnoszenia
jakosci i wydajno$ci pracy oraz przejrzystoéci dziatar.

ARTUR NOWAK-FAR: System kontroli zarzadczej w administracji
europejskiej — podstawowe problemy wdrazania

Rozwiazania dotyczace kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego w poszczegdlnych
pafistwach czlonkowskich UE wykazuja znaczne zréznicowanie i odzwierciedlaja
funkcjonowanie zasady autonomii proceduralnej. Unia stara sie jednak upowszechnia¢
istotniejsze rozwigzania systemowe. Czyni to albo bezposrednio, to jest przez
proponowanie metod i form sprawowania kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego,
albo posrednio, zwlaszcza przez egzekwowanie standardéw dyscypliny budzetowej i regut
dobrego administrowania w zakresie objetym jej kompetencjami. Mimo to, niektére
administracje padstwowe napotykaja istotne problemy we wdrazaniu wysokich standardéw
kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego, ktére w znacznym stopniu odzwierciedlaja
dynamike ich sfery politycznej, jak réwniez tradycje administracyjne i wrecz kulturowo
zdeterminowane praktyki administrowania.
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PIOTR WELENC, dyrektor Rozwoju Rynku GRC, Wolters Kluwer Polska,
cztonek IIA Polska 146

JACEK JEZIERSKI, prezes NIK — Zamkniecie seminaryjnego posiedzenia

Kolegium NIK 147
USTALENIA KONTROLI NIK 149
MACIEJ SZUSTOWICZ, PIOTR WASILEWSKI: Problemy finansowe instytutow

medycznych — potrzeba zmian systemowych 149

Systematyczne pogarszanie sie sytuacji finansowej wiekszosci instytutéw medycznych
oraz brak zdecydowanych dziatai ze strony nadzorujacego te placéwki Ministra Zdrowia
sktonity NIK do podjecia kontroli planowej, oceniajgcej ich funkcjonowanie. Do badania,
ktére objeto blisko jedna trzecia instytutéw badawczych dzialajacych w ochronie zdrowia,
wytypowano jednostki o najwiekszym zadluzeniu oraz jedng, ktéra w ostatnich latach
znaczaco zredukowata dtugi (Instytut Matki i Dziecka). Autorzy prezentuja jego wyniki,
wskazujgc na najczestsze nieprawidtowosci.

POZOSTALE KONTROLE NIK 161

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2012 r. i styczniu 2013 r. —red. _ 161

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badad w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach o kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: procesu planowania i realizowania polityki biznesowej Totalizatora
Sportowego; wylaczania gruntéw z produkciji rolniczej; jakosci ustug w domach pomocy
spolecznej; organizacii i finansowania turnuséw rehabilitacyjnych; dziatania warsztatéw
terapii zajeciowej; zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych.

Panstwo i spoteczenstwo 163

PAWEL WIECZOREK: Wptyw kryzysu w Unii na polska gospodarke
— przyczyny zadtuzenia i walka z recesja 163

Artykut opisuje przyczyny kryzysu zadtuzeniowego w Unii Europejskiej, przedstawia
takze czynniki, dzieki ktérym Polska jeszcze na poczatku 2012 r. niezbyt silnie
odczuwata jego konsekwencje. Autor przybliza dziatania zainicjowane przez panstwa
strefy euro i cata UE, ukierunkowane na walke z zatamaniem gospodarczym
i recesjg, w wyniku ktérych stopniowo zmienia si¢ procedura podejmowania
przez Unie decyzji w sprawach gospodarczych, a w szerszym wymiarze — ksztatt
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instytucjonalny Wspélnoty. W tekscie podjeto prébe oceny tych przemian z punktu
widzenia dtugofalowych intereséw Polski.

JAKUB J. ZIETY: Przestanki odwotania cztonka zarzadu sp6tki gminnej
—artykut 5 ust. 2 ustawy antykorupcyjnej

Problemy z interpretacja przepiséw ustawy antykorupcyjnej w znaczacy sposéb wplywaja
na skutecznos$¢ egzekwowanego prawa. Szczegdlnie niepokojacy jest brak skutecznych
mechanizméw do przestrzegania ustawowych nakazéw, a takze brak sankcji w postaci
zakazu powotania na poprzednie funkcje oséb, ktére naruszyly to prawo. Autor proponuje
wprowadzenie odpowiednich zmian legislacyjnych w odniesieniu do czlonkéw organéw spétek
samorzadowych, zapraszajac jednoczesnie do rozpoczecia szerszej dyskusji na ten temat.

Z zycia NIK

94. rocznica utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli — red.

Z okazji obchodzonej 7 lutego rocznicy utworzenia naczelnego organu kontroli
panstwowej prezes NIK Jacek Jezierski, wraz z cztonkami kierownictwa Izby
i delegacja pracownikéw, ztozyt kwiaty pod pomnikami Jézefa Pilsudskiego i Ignacego
Paderewskiego oraz na grobie pierwszego prezesa NIK Jozefa Higersbergera.

Listy, polemiki

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Udziat przedstawicieli
jednostki kontrolowanej w posiedzeniu zespotu orzekajacego

- odpowiedz na polemike
W numerze 6/2012 ,Kontroli Pafistwowe;j” ukazal sie tekst Rafata Padraka, w ktérym
odni6st sie on do artykutu Elzbiety Jarzeckiej-Siwik i Bogdana Skwarki , Postepowanie
kontrolne NIK po nowelizacji”, wydrukowanego w numerze 4/2012 ,KP”. Autorzy
odpowiadaja na uwagi polemisty, podtrzymujac swéj poglad o dopuszczalnosci udziatu
w postepowaniu przed Komisja Rozstrzygajaca innych oséb obok kierownika jednostki
kontrolowane;j.

DARIUSZ KOWALSKI: O kontrowersji w sprawie udziatu przedstawicieli
jednostki kontrolowanej w posiedzeniu zespotu orzekajacego

Glos w dyskusiji zapoczatkowanej tekstem Elzbiety Jarzeckiej-Siwik i Bogdana Skwarki
,Postepowanie kontrolne NIK po nowelizacji”. Autor przedstawia kontrargumenty
do uwag zawartych w polemice Rafata Padraka, podpierajac je swoim wieloletnim
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doswiadczeniem i praktyka. Przekonuje, ze udziat w posiedzeniu zespotu orzekajacego

moga wzig¢ udziat ze strony jednostki kontrolowanej takze inne osoby, ktére stawig sie

na posiedzenie zespotu orzekajacego razem z kierownikiem jednostki kontrolowanej

lub zamiast niego, z jego upowaznienia.
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Roczny plan pracy
Najwyzszej |zby Kontroli

W polu zainteresowania Najwyzszej Izby Kontroli w 2013 r. znajda sie,
podobnie jak w roku ubiegtym, dziatania administracji publicznej, ktérych
celem jest zapewnienie stabilnosci finansowej pafistwa oraz poprawa sku-
tecznosci systemu edukacyjnego; zapewnienie powszechnej i niezawodne;j
opieki medycznej, a takze zachowanie dziedzictwa narodowego, zasobéw
naturalnych i tadu przestrzennego. Nowymi priorytetami kontrolnymi
Izby beda przeciwdziatanie spoteczno-ekonomicznym skutkom zmian
demograficznych zachodzacych w Polsce i poprawa obstugi obywateli

przez administracje publiczng.

,Plan pracy Najwyzszej [zby Kontroli na
2013 rok”, uchwalony przez Kolegium NIK
12 grudnia 2012 r., przewiduje przepro-
wadzenie 194 kontroli, w tym: 97 kontroli
wykonania budzetu pafistwa i 97 o innej
tematyce. Ponadto NIK bedzie kontynu-

10 KONTROLA PANSTWOWA

owata 19 kontroli rozpoczetych w 2012 1.,
ktérych termin zakoficzenia uplynie plano-
wo w 2013 r. Nowoscia w planie jest usys-
tematyzowanie propozycji tematycznych
wedtug specyfiki prowadzonych badati:
34 znich to kontrole zgodnosci, rozumiane

—-10 -



Plan pracy NIK

kontrola i audyt

jako kontrole prawidtowosci, czyli zgod-
nosci z przepisami i innymi dokumentami
wyznaczajacymi kierunki dziatalnosci, ze
szczegblnym uwzglednieniem kryteriéw
legalnosci i rzetelnosci; kolejnych 56 to
kontrole wykonania zadaf, czyli realizacji
celéwi oceny efektéw okreslonych dziatan,
ze szczegdlnym uwzglednieniem kryteriow
celowoscii gospodarnosci; charakter ci-
$le finansowy, dotyczacy rachunkowosci
i transakcji finansowych badanych pod-
miotéw, bedzie miato 7 kontroli.

Innowacje w planowaniu

Planowanie stuzy precyzyjnemu okresleniu
obszaréw, w ktérych pafistwo nie dziata
dostatecznie dobrze, a skutki nieprawi-
dlowosci sa ucigzliwe dla spoteczenstwa.
Dzieki lepszemu typowaniu kontroli NIK
chce obnizy¢ ich koszty i zoptymalizowa¢
wykorzystanie swoich zasobéw. Podejécie
do planowania kontroli zostato zmodyfi-
kowane w 2012 r. Zesp6t ds. Planu Pracy,
pod kierunkiem wiceprezesa NIK Woj-
ciecha Misiaga, opracowat nowe zalozenia
procedury planistycznej. Jest ona obecnie
wielostopniowa, a dzieki zespolowym ana-
lizom proceséw i dokumentéw zapewnia
lepszy dobér tematéw i obszaréw kontroli.

Analiza ryzyka

[zba planuje kontrole, kierujac sie miedzy
innymi wynikami analizy czynnikéw ry-
zyka z perspektywy eksperckiej NIK iich
znaczenia dla poszczegélnych funkcji pa-
stwa wedtug klasyfikacji COFOG (Clas-
sification of the Functions of Government).
Na poziomie centrali NIK jest prowadzona
przez Departament Strategii oraz Zesp6t
ds. Planu Pracy i daje podstawy do okre-
$lenia priorytetéw kontroli. Natomiast

—11 -

jednostki organizacyjne urzedu dokonu-
ja analiz ryzyka w zakresie swych wta-
$ciwosci, w celu opracowania propozyciji
kontroli zgodnie ze strategia i priorytetami
na dany rok. Izba najpierw okresla istot-
no$¢ poszczegdlnych czynnikéw ryzyka,
mogacych zaburzy¢ prawidlowe wykony-
wanie funkcji przez pafistwo, a nastepnie
inicjuje swoje kontrole. Elementami ana-
lizy ryzyka s3 takze: analiza probleméw
zdiagnozowanych w badaniu opinii spo-
tecznej, zZleconym przez NIK zewnetrzne-
mu instytutowi badawczemu; rozpatry-
wanie skarg i wnioskéw nadestanych do
NIK (perspektywa obywatela); przeglad
prasy i mediéw (Internet, dzienniki, tygo-
dniki, media elektroniczne) oraz analiza
rzadowych dokumentéw strategicznych
i dokumentéw Rady Unii Europejskie;j,
Banku Swiatowego, OECD i innych in-
stytucji miedzynarodowych.

Kolejnym etapem procedury jest zglasza-
nie i wyb6r propozycji kontroli do planu.
Tu zakres analizy zostal rozszerzony o per-
spektywe interesariuszy zewnetrznych,
czyli sugestie tematyki ewentualnych kon-
troli, przedstawione przez organy wladzy
publicznej (marszatkéw Sejmu i Senatu,
Prezesa Rady Ministréw oraz Rzecznika
Praw Obywatelskich). Nie zmienit sie tryb
wlaczania kontroli do planu pracy, wyni-
kajacy z art. 6 ustawy o NIK. Realizacja
kontroli na zlecenie Sejmu RPijego orga-
néw oraz na wniosek Prezydenta RP i Pre-
zesa Rady Ministréw jest obowiazkiem
ustawowym Najwyzszej Izby Kontroli. Na
zlecenie sejmowej Komisji ds. Kontroli
Paristwowej NIK przyjeta do realizacji
i wlaczyta do planu na 2013 r. kontrole
pt. Rozliczenie budowy i wykorzystanie
Stadionu Narodowego.
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PRIORYTETY KONTROLI NA ROK 2013

Priorytet gtéwny:

e Zapewnienie biezacej i dtugookresowej stabilnosci finansowej panstwa.

Priorytety dodatkowe:

* Poprawa skutecznosci systemu edukacyjnego.
* Zapewnienie powszechnej i niezawodnej opieki medycznej.
e Zachowanie dziedzictwa narodowego, zasobdéw naturalnych i tadu prze-

strzennego.

* Przeciwdziatanie spoteczno-ekonomicznym skutkom zmian demograficz-

nych zachodzacych w Polsce.

* Poprawa obstugi obywateli przez administracje publiczna.

Mapowanie kontroli

Nowoscia jest wielowymiarowe mapo-
wanie kontroli w ujeciu przedmiotowym,
czyli grupowanie ich wedtug dzialéw ad-
ministracji rzadowej oraz ONZ-owskiej
klasyfikacji funkcji paistwa COFOG. Ma-
powanie pozwala na lepsze projektowa-
nie kontroli w poszczegdlnych obszarach
aktywnosci pafistwa. Dzieki temu mozna
analizowa¢, jak rozktadaja sie kontrole NIK
oraz ktére dziaty beda oceniane z wicksza
czestotliwoscig.

Najwiecej kontroli NIK zaplanowata
w dziale: srodowisko (13 kontroli, co sta-
nowi 13,4% nowych kontroli planowych).
Obszarami szczegdlnego zainteresowania
beda réwniez: finanse publiczne —w zwiaz-
ku z priorytetem gléwnym: zapewnienie
biezacej i dtugookresowej stabilnosci fi-
nansowej panstwa; administracja publicz-
na; zdrowie i transport (w kazdym z tych
dziatéw po 7 kontroli, 7,2%). Po 6 kontro-
li (6,2%) Izba przeprowadzi w dziatach:
kultura fizyczna, oswiata i wychowanie,
sprawy wewnetrzne; 5 kontroli (5,2%)
przewidziano w dziale Skarb Paiistwa.

12 KONTROLA PANSTWOWA

Pozostate dzialy takze beda poddane
badaniom, jednak w mniejszej skali, niz
wymienione.

Polska klasyfikacja dzialéw administracji
rzadowej nie w kazdym wypadku pokrywa
sie z funkcjami ONZ-owskiej klasyfika-
cji COFOG, co wptywa na przesuniecie
akcentéw w roztozeniu kontroli, w zalez-
noéci od wybranej metody klasyfikowa-
nia. Wedlug COFOG, najwiecej kontroli
NIK bedzie realizowata w funkcji: sprawy
gospodarcze — 20 tematéw (20,6%). Wy-
nika to z duzej liczby podfunkcji podle-
gajacych kontroli NIK, takich jak: gospo-
darka, gospodarka morska, gospodarka
wodna, transport, rolnictwo, rozwdj wsi,
rynki rolne, rybotéwstwo, budownictwo.
W podobnym stopniu NIK obejmie ba-
daniami funkcje: ogélne ustugi publicz-
ne — tu bedzie realizowanych 19 kontroli
(19,6%). W tej funkcji pafistwa mieszcza
sie kluczowe obszary do kontroli — budzet,
administracja publiczna, finanse publicz-
ne —awiec te, ktérych badanie wyznacza
priorytet gléwny. Funkcje ochrona srodo-
wiska obejmie 14 nowych kontroli (14,4%).
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Najmniej kontroli bedzie prowadzonych
w funkcji obronnosé — 3 tematy, miesz-
kalnictwo i infrastruktura komunalna
—4 tematy, ochrona socjalna — 6 tematéw.

W planowaniu zadafi kontrolnych bi-
lansowana jest takze pracochtonnos¢ kon-
troli, w celu optymalnego wykorzystania
zasob6w kadrowych i czasowych. Okre-
Slone s3 réwniez limity pracochtonnosci
i czas trwania kontroli. Zesp6t ds. Planu
nadaje propozycjom kontroli odpowied-
ni status i podejmuje decyzje o przyjeciu
ich do realizacji lub odrzuceniu. Gotowy
projekt planu otrzymuje do zatwierdze-
nia kierownictwo NIK, a po akceptaciji
plan jest uchwalany przez Kolegium NIK.

Zapewnienie stabilnosci
finansowej panstwa

Stabilnos¢ finansowa stanowi fundamen-
talny warunek funkcjonowania gospodar-
ki, konieczny do wzrostu gospodarczego,
niskiej inflacji oraz wtasciwej pozyciji kraju
na arenie miedzynarodowej. Jej zapewnie-
nie jest procesem zlozonym i wymagaja-
cym zaréwno ustawicznego ulepszania,
jak i kontroli postepéw w tej dziedzinie.
Problemy z utrzymaniem stabilno$ci fi-
nansowej i kryzys utrzymujacy sie w Eu-
ropie spowodowaty, ze NIK juz drugi rok
zrzedu postanowila uczynic ten priorytet
gléwng osia swych dzialari kontrolnych.
1. Jednym z celéw strategicznych NIK
jest przedstawianie Sejmowi i opinii pu-
blicznej bezstronnej i wiarygodnej in-
formaciji o stanie finanséw publicznych
w panstwie. Przedlozenie Sejmowi RP
analizy wykonania budzetu nalezy do
najwazniejszych obowiazkéw Najwyz-
szej Izby Kontroli, wynikajacych wprost
z Konstytucji RP i ustawy o NIK. Pod-
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stawe do sporzadzenia analizy beda sta-
nowity rezultaty 97 kontroli poszczegdl-
nych czesci budzetowych oraz wykonania
plan6éw finansowych, a takze wyniki kon-
troli ,,okotobudzetowych”, ktérych celem
jest poglebienie i uszczegétowienie badad
gospodarowania $rodkami publicznymi.
Ustalenia wynikajace z kontroli wykona-
nia budzetu paristwa w 2012 r. powinny
umozliwi¢ ocene realizacji planéw finan-
sowych skontrolowanych jednostek, ocene
ksiag rachunkowych oraz wyrazenie opi-
nii o wiarygodnosci sprawozda budzeto-
wych. Zbadane zostang procesy gromadze-
nia i wydatkowania srodkéw publicznych
objetych budzetem pafistwa i innymi pla-
nami finansowymi zawartymi w ustawie
budzetowej na 2012 1.

2. Ocena wykonania zatozen polityki
pienigznej w 2012 r., okreSlonych uchwa-
13 Rady Polityki Pienieznej z 23 sierpnia
2011 r. w sprawie ustalenia zatozefi poli-
tyki pienieznej na 2012 r., to gléwny cel
kontroli, ktérej wyniki postuza dokonaniu
analizy wynikajacej z art. 204 Konstytu-
cji RP. W ramach tej kontroli Izba zbada,
czy Narodowy Bank Polski stosowat wha-
$ciwe i celowe (okreslone w zalozeniach)
instrumenty polityki pienieznej. Obsza-
rami objetymi kontrola beda takze: jakos¢
prognozinflacji, przyczyny ksztaltowania
sie cen towaréw i ustug konsumpcyijnych,
inflacja bazowa, decyzje Rady Polityki Pie-
nieznej o wysokosci stép procentowych,
instrumenty polityki pienieznej, nadptyn-
no$¢ sektora bankowego, polityka kurso-
wa oraz wspétpraca z rzadem w zakresie
realizacji policy-mix (polityki pienieznej
i budzetowej).

3. Kontrola zwalczania oszustw w dzie-
dzinie podatku od towaréw i ustug przez
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organy skarbowe pozwoli na zidentyfiko-
wanie stabych stron w funkcjonowaniu
systemu zwalczania oszustw w wywigzy-
waniu sie z obowigzku ptacenia VAT oraz
okreslenie obszaréw ewentualnych zmian
w przepisach. Przeprowadzone przez NIK
analizy ryzyka wskazuja na wystepowanie
wyludzen zwrotu podatku VAT. Ocenie
NIK bedzie podlega¢ takze wykonywa-
nie przez Ministra Finanséw nadzoru nad
organami podatkowymi i organami kon-
troli skarbowej w sprawach podatku od
towardw i ustug.

4. Badania zarzqdzania rezerwami de-
wizowymi skoncentruja sie przede wszyst-
kim na wyjasnieniu, czy dziatania NBP
byty efektywne i zapewnialy osiagniecie
najwyzszego stopnia bezpieczefistwa in-
westowanych Srodkéw, przy zachowaniu
niezbednego stopnia ptynnosci ptatniczej
kraju, oraz maksymalizacje dochodu przy
zachowaniu dopuszczalnego poziomu ry-
zyka. Zweryfikowana zostanie réwniez
prawidlowo$¢ wykazywania wielkosci re-
zerw walutowych i zasad przechowywa-
nia cze$ci rezerw ulokowanych w ztocie.

5. Przeprowadzona zostanie takze ocena
skutecznoéci dziatan Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych w egzekucji naleznosci z tytu-
tu sktadek na ubezpieczenie spoteczne. Na
koniec 2011 r. zadtuzenie ptatnikéw tych
sktadek wyniosto 3879 mln zl, a wskaz-
nik $ciagalnosci ksztattowat sie na pozio-
mie 98,2%. W latach 2010-2011 wskaz-
nik efektywnosci egzekucji prowadzo-
nej przez oddziaty ZUS obnizyl sie 0 3,6
punktu procentowego, w tym naleznosci
Funduszu Ubezpieczen Spolecznych o 3,8
punktu procentowego. Kontrola umozliwi
oszacowanie skali przedawnien naleznosci
oraz ustalenie przyczyn ich powstawania.
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System edukacyjny

W 2013 . Najwyzsza Izba Kontroli nadal
bedzie badata stan i funkcjonowanie sys-
temu edukacyjnego w Polsce. System ten
nie jest w petni dostosowany do potrzeb
rynku pracy, a wyksztalcenie wyzsze nie
gwarantuje absolwentom zatrudnienia.
Publiczne naktady na dziatalnos¢ badawcza
i rozwojow3 sa niskie. Troske Izby budza
zwlaszcza niezadowalajace efekty ksztat-
cenia na poszczegdlnych etapach edukacji
oraz szerzaca sie agresja w szkotach.

1. Zdiagnozowane w latach poprzednich
nieprawidtowosci w funkcjonowaniu szkét
niepublicznych i ich organéw prowadza-
cych dotyczyly miedzy innymi pobierania
iwykorzystania Srodkéw publicznych przez
wiascicieli szkét niepublicznych, a takze
ewidencjonowania i dotowania tych szkét
przez organy prowadzace. Istnieja dyspro-
porcje miedzy stawkami dotacji ustala-
nymi przez rézne samorzady, a przepisy
prawa ograniczaja mozliwos¢ kontrolowa-
nia wykorzystania dotacji przez podmioty
gospodarcze prowadzace sie¢ szkét tego
samego typu w calej Polsce. NIK zbada
efekty ksztatcenia w szkotach niepublicz-
nych o uprawnieniach szkét publicznych,
za$ celem kontroli bedzie ocena prawidto-
wosci dziatania ponadgimnazjalnych szk6t
niepublicznych o uprawnieniach szkét pu-
blicznych i ich organéw oraz dotowania
szkét niepublicznych przez samorzady.

2. Corokujednostki samorzadu tery-
torialnego podejmuja decyzje o likwidaciji
szkét publicznych. Dziataniom tym towa-
rzysza na ogét protesty spotecznosci lokal-
nych, przeciwnych rezultatom zmian — ko-
nieczno$ci dowozenia uczniéw do innych
szkoétizwiekszeniu liczebnosci oddziatéw.
Kontrola ma oceni¢, jaki byt i jest wptyw
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likwidacji szkét na organizacje gminnej
sieci szkét i warunki ksztatcenia uczniéw,
czy likwidacja placéwek racjonalizuje sie¢
szkét gminnych, jak proces ten wplywa na
warunki ksztatcenia uczniéw, a takze czy
sg osiggane cele ekonomiczne tych dziatan.

3. Pafstwo nie potrafi powstrzymac
przestepczosci w szkotach podstawowych
i gimnazjach, w ktérych w ostatnich latach
nasilily sie trudnosci wychowawcze. Nie-
pokoi brak reakcji na agresywne zacho-
wania uczniéw oraz wzrost liczby wymu-
szefi i rozbojéw. Wyniki badan pokazujg,
ze przemocy w szkotach doswiadcza po-
nad potowa dzieci w Polsce. Dlatego NIK
zbada, jak szkoty iich organy prowadzace
przeciwdziatajq zjawiskom patologii wsréd
dzieci i mlodziezy w szkotach i jakie podej-
muja dzialania w kierunku zapobiegania
przemocy w szkotach.

4. W ostatnich latach liczba studen-
téw w Polsce zmniejszyta sie —z 1,9 mIn
w2009r.do 1,8 mln w2010 r., natomiast
liczba uczelni rosta — w 2010 r. dziatato
130 szkét publicznych i 330 niepublicz-
nych. Trendowi temu nie towarzyszy
poprawa jakosci i efektéw ksztalcenia.
Kontrola wdrazania nowego systemu oce-
ny jakosci ksztatcenia studentéw oceni
jakos¢ i efekty ksztalcenia w publicznych
szkotach wyzszych na studiach stacjonar-
nych i niestacjonarnych, jak réwniez sku-
teczno$¢ dziatar Ministra Nauki i Szkol-
nictwa Wyzszego oraz Polskiej Komisji
Akredytacyjne;.

5. Innym problemem na uczelniach sa
plagiaty prac naukowych. Znane s3 przy-
padki handlu pracami licencjackimi, ma-
gisterskimi, a nawet doktorskimi. NIK
przeprowadzi analize ochrony praw autor-
skich i wtasnosci intelekrualnej w szkotach
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wyzszych oraz oceni stosowanie procedur
antyplagiatowych na uczelniach. Spraw-
dzenie przejrzystosci i skutecznosci tych
procedur, zaréwno w odniesieniu do prac
studentdw, jak i pracownikéw naukowych,
oraz wyeliminowanie ewentualnych nie-
prawidlowos$ci moze posrednio przyczyni¢
sie do poprawy jakosci ksztalcenia.

Zapewnienie powszechnej
i niezawodnej opieki medycznej
Z analizy ryzyka w pafistwie, przeprowa-
dzonej przez NIK w 2012 r. wynika, ze
nieprawidlowosci w funkcjonowaniu sys-
temu ochrony zdrowia i organizacji opieki
zdrowotnej sa nadal jednym z najpowaz-
niejszych probleméw z zakresu ustug pu-
blicznych. Potwierdzity to wyniki badania
opinii publicznej, przeprowadzone przez
osrodek badawczy TNS OBOP na zlecenie
NIK: 60% respondentéw (1002-osobowa
préba losowa) w rankingu obszaréw ko-
niecznych, ich zdaniem, do skontrolowania
przez NIK wskazalo na pierwszym miej-
scu ochrone zdrowia. Z kolei w rankingu
probleméw wplywajacych na jakos¢ zycia
obywateli uczestnicy sondazu wskazywali
jako drugi z kolei (po rosnacych cenach
energii i paliw) utrudniony dostep do le-
karzy specjalistéw i dtugie oczekiwanie na
wizyte lub zabieg. Tematyka ochrony zdro-
wia obywateli budzi spore zainteresowa-
nie takze komisji sejmowych i senackich.
1. Gléwnym publicznym ptatnikiem za
$wiadczenia zdrowotne, udzielane ubez-
pieczonym i uprawnionym, ktéry dyspo-
nuje budzetem okoto 60 mld zt rocznie,
jest Narodowy Fundusz Zdrowia. Wtasci-
wa realizacja jego ustawowych zadai ma
wplyw na dostep do tych $wiadczen, a wiec
réwniez na stan zdrowia spoleczefistwa.
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NIK oceni wykonanie planu finansowego
Narodowego Funduszu Zdrowiaw 2012 r.,
w tym planowanie i realizacje przychodéw
i kosztéw funduszu, wiarygodnosé jego
ksigg rachunkowych oraz prawidtowos¢
wykonywania zadaf ustawowych.

2. 7 sugestia podjecia kontroli wpro-
wadzania programéw terapeutrycznych
i lekowych finansowanych ze srodkéw
publicznych oraz dostepnosci tych swiad-
czeri zwrdcita sie do Izby sejmowa Komisja
Zdrowia. Chodzi tu o ocene procesu opra-
cowywania i wdrazania programéw leko-
wych oraz prawidlowosci kontraktowania
i finansowania tych $wiadczen. Zbadany
zostanie takze nadzér Ministra Zdrowia
nad ich realizacija. Srodowisko medyczne
wskazywalo bowiem na nieprawidlowosci
przy tworzeniu w 2012 r. wykazu lekéw
refundowanych wraz z programami leko-
wymi, jak réwniez przyjecie przez NFZ
mniej korzystnych dla swiadczeniodawcéw
nowych rozwiazaf, co moze ograniczac
dostep pacjentéw do terapii.

3. W latach 2006-2008 NIK kontro-
lowata realizacje ,, Narodowego programu
zwalczania choréb nowotworowych”, nega-
tywnie oceniajac dziatania Ministra Zdro-
wiaiwiekszosci $wiadczeniodawcéw. Po-
wtérzenie kontroli umozliwi, poza oceng
wdrazania programu w latach 2009-2013,
zbadanie wykonania wnioskéw pokontrol-
nych NIK, ktére wskazywaty miedzy in-
nymi na konieczno$¢ zweryfikowania
dziatafi administracyjno-logistycznych.
Dotychczasowe rozwigzania Izba ocenita
jako kosztowne, malo efektywne, przyno-
szace korzysci finansowe giéwnie ich or-
ganizatorom. Z sugestia podjecia kontroli
zwrdcily sie, niezaleznie, komisje zdrowia
Sejmu RP i Senatu RP.
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4. Do szpitalnych oddziatéw ratunko-
wych (SOR), zobowiazanych do udzie-
lania $wiadczefi ratujacych zdrowie i zy-
cie, trafiaja czesto osoby z niegroZnymi
dolegliwosciami. Sytuacja ta $wiadczy
o wadliwym funkcjonowaniu tej formy
pomocy i utrudnionym dostepie do swiad-
czefi podstawowej opieki zdrowotnej po
godzinach pracy okreslonych wumowach
o udzielanie tych §wiadczen. NIK oceni
dostepnosé swiadczeri opieki zdrowotnej
w postaci nocnej i Swigtecznej opieki zdro-
wotnej. Zbadane zostana dziatania woje-
wédzkich oddziatéw NFZ i swiadczenio-
dawcéw w zakresie finansowania i zapew-
nienia pacjentom dostepu do $wiadczei
w porze nocnej i dniach §wiatecznych. Su-
gestie kontroli zglosita Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw.

5. W ramach kontroli dostepnosci i fi-
nansowania rehabilitacji leczniczej bada-
niami beda objete podmioty realizujace
umowy z Narodowym Funduszem Zdro-
wia. Sprawdzone zostanie spelnianie wy-
magafi okreslonych przez NFZ dotycza-
cych pomieszczef, sprzetu oraz personeluy,
zasady rejestracji, poprawno$¢ prowadze-
nia dokumentacji medyczne;j i list ocze-
kujacych, organizacja procesu udzielania
$wiadczen zdrowotnych oraz rzetelnos¢
rozliczania zawartych umdw. Z sugestia
podjecia takze tej kontroli zwrdcila sie
sejmowa Komisja Zdrowia. NIK oceni
nie tylko kontraktowanie i finansowanie
$wiadczen, ale takze ksztaltowanie po-
lityki zdrowotnej pafistwa w dziedzinie
rehabilitacji leczniczej.

6. Nie mniej istotnym tematem kontro-
li bedzie funkcjonowanie systemu krwio-
dawstwa i krwiolecznictwa. Krew jest
niezbedna do ratowania ludzkiego zycia,
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dlatego NIK sprawdzi, czy jest bezpiecz-
nie pobierana i optymalnie wykorzysty-
wana. [stotna bedzie tu ocena prawidto-
wosci dziatan jednostek organizacyjnych
publicznej stuzby krwi dla zapewnienia
ciaglo$ci leczenia pacjentéw oraz sposobu
jej zagospodarowania.

7. Wysoka wartos¢ swiadczen zdrowot-
nych w zakresie leczenia uzdrowiskowego
finansowanych przez Slaski Oddzial Woje-
wodzki NFZ (w 2011 r. byto to 69,8 mln zl)
uzasadnia potrzebe przeprowadzenia kon-
troli pozwalajacej na ocene prawidlowo-
$ci procesu kontraktowania i rozliczania
tych $wiadczen. NIK sprawdzi tez reali-
zacje przez gminy zadaf wlasnych zwigza-
nych z zachowaniem funkcji leczniczych
uzdrowiska.

Zachowanie dziedzictwa
narodowego, zasobow
naturalnych i tadu przestrzennego

Ten obszar tematyczny NIK uznaje za
zasadniczy dla rozwoju spolecznego i go-
spodarczego w dtuzszej perspektywie.
Zaprogramowano tu niemal 25% poza-
budzetowych kontroli planowych, kté-
re w wiekszosci beda dotyczyly ochrony
Srodowiska naturalnego i zachowania tadu
przestrzennego w Polsce.

1. Parki narodowe stanowia najcen-
niejsze pod wzgledem przyrodniczym
tereny kraju. Od ich wlasciwego utrzy-
mania zalezy zachowanie waloréw tych
obszaréw, réznorodnosci biologicznej,
zasob6éw i tworéw przyrody nieozywio-
nej. Z inicjatywy prezesa NIK, kontro-
la funkcjonowania parkéw narodowych
bedzie miata szerszy, miedzynarodowy
wymiar. Zrealizuja ja najwyzsze organy
kontroli dzialajace w grupie roboczej
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EUROSAI ds. srodowiska, a koordyna-
torem jest NOK Litwy.

2. LIFE+ jestjedynym instrumentem
finansowym Unii Europejskiej utworzo-
nym w celu wylacznego wspétfinansowania
projektéw w dziedzinie ochrony srodowi-
ska. Kontrola wykorzystania srodkéw na
realizacje projektéw w ramach instrumentu
finansowego LIFE+ oceni, czy Minister
Srodowiska ustala krajowe priorytety rocz-
ne dotyczace ochrony $rodowiska, ktére
nie s3 tozsame z planami i programami
finansowanymi z innych wspélnotowych
instrumentéw finansowych. Jej wyniki
pozwola tez na wskazanie obszaréw nie-
domagan systemowych instrumentu fi-
nansowego LIFE+, ktérych identyfikacja
moze by¢ pomocna w usprawnieniu pro-
cesu finansowania i wykonywania projek-
téw zatwierdzonych do realizacji przez
Komisje Europejska.

3. Ustalenia kontroli z wczesniejszych
lat, dotyczace gospodarowania srodkami
publicznymi i organizacji wojewdédzkich
funduszy ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej, wskazuja na powtarzanie sie nie-
prawidlowosci w dziataniu wojewddzkich
funduszy ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej, w tym niewykorzystywanie do
celéw statutowych dynamicznie wzrasta-
jacych wolnych srodkéw finansowych. Ba-
dania obejma efekty ekologiczne uzyska-
ne w wyniku realizacji dofinansowanych
przedsiewzie¢, procedury rozpatrywania
whnioskéw i rozliczania udzielonych pozy-
czek i dotacji. Umozliwia takze zdiagno-
zowanie przyczyn niewykorzystywania
$rodkéw finansowych przez te fundusze.

4. Wykonywanie przez starostéw obo-
wiqzkéw wynikajgcych z ustawy — Prawo
ochrony Srodowiska oraz ustawy o udo-
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stepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczeristwa w ochro-
nie Srodowiska oraz o ocenach oddzialy-
wania na srodowisko to obszar, ktéry nie
byl wczeséniej kontrolowany przez NIK.
Do starostéw —jako organéw ochrony $ro-
dowiska — naleza zadania, ktérych prawi-
dtowa realizacja ma istotny wplyw na za-
pewnienie wymagan ochrony srodowiska
przez podmioty prowadzace dziatalnos¢
gospodarcza oraz zarzadcéw obiektéw
powodujacych emisje zanieczyszczef do
srodowiska.

5. NIK skontroluje zasadnosé¢ budo-
wy ekranéw akustycznych i przepustéw
(przejsé dla zwierzqt) na trasie A2 War-
szawa — £.6dz. Celem badan jest ocena
legalnosci, celowosci i gospodarnosci wy-
budowania ekranéw dzwiekoszczelnych
i przepustéw dla zwierzat wzdtuz budo-
wanej autostrady A2 na odcinku Strykéw
— Warszawa — wezet Konotopa. Na prawie
calej dtugosci trasy z L.odzi do stolicy s3
zamontowane ekrany chronigce przed ha-
lasem i przewaznie znajduja sie one na te-
renach niezamieszkalych — wzdtuz rozle-
glych pdl, laséw, 1k, terenéw pozostatych
po wydobyciu ziemi i piasku zuzytych do
budowy autostrady.

6. Jak wynikazdanych Swiatowej Or-
ganizacji Zdrowia, w krajach starej Unii
Europejskiej okoto 40% populacji miast
zyje w nadmiernym hatasie. Badania pro-
wadzone w Polsce potwierdzaja, ze w na-
szym kraju jest podobnie. Przepisy euro-
pejskie nakazuja ustalenie i przyjecie przez
panistwa czlonkowskie wspdlnych wskazni-
kéw oceny halasu, sporzadzenie strategicz-
nych map akustycznych dla wyznaczonych
(wedtug jednolitego kryterium) obszaréw
oraz opracowanie i realizacje wieloletnich
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programéw ochrony Srodowiska przed ha-
tasem. NIK w 2013 r. oceni, jak faktycz-
nie wyglada ochrona mieszkarnicéw duzych
miast przed hatasem.

7. Ponad 30% obszaru wojewddztwa
podlaskiego objete jest ochrong przyrody.
W celu zachowania waloréw terenéw, na
ktorych znajduja sie cztery parki narodo-
we oraz trzy parki krajobrazowe, woje-
woda podlaski wydal zakaz lokalizowania
obiektéw budowlanych w pasie o szero-
kosci 100 metréw od linii brzegéw rzek,
jezior i innych zbiornikéw wodnych, zwy-
jatkiem urzadzerh wodnych oraz obiek-
téw stuzacych prowadzeniu racjonalnej
gospodarki rolnej, lesnej lub rybackie;.
Kontrola Delegatury NIK w Biatymsto-
ku przeprowadzona w 2005 r. w gminie
Nowinka wykazala jednak wiele niepra-
widlowosci w planowaniu przestrzennym
i wydawaniu decyzji o lokalizacji inwesty-
cji na obszarach objetych ochrong, w tym
majacych znamiona korupcji. NIK zbada
wiec prawidtowos¢ lokalizacji inwestycji
na obszarach objetych ochrong przyrody
w wojewddztwie podlaskim.

8. Puszcza Bialowieska jest najcenniej-
szym kompleksem le§nym w Polsce. Do
kofica 2011 r. nadleénictwa Biatowieza,
Browsk i Hajnéwka prowadzity gospodar-
ke lesng na terenie puszczy na podstawie
planéw urzadzenia lasu na lata 2002-2011.
Objecie Puszczy Bialowieskiej europejska
siecia ekologiczng Natura 2000 spowodo-
walo konieczno§¢ zmian w gospodarce le-
$nejw celu zachowania wymagan dyrektyw
siedliskowej i ptasiej. NIK oceni prawidto-
wos¢ tworzenia i realizacji planéw urzqdze-
nia lasu na terenie Puszczy Biatowieskiej
oraz sprawdzi, czy gospodarka lesna jest
prowadzona bez zatwierdzonych planéw.
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9. Napotudniowo-wschodnich terenach
wojewédztwa podkarpackiego obserwu-
je sie wzmozony ruch budowlany, czesto
nieodpowiadajacy zasadom ustalonym dla
obszaréw chronionych (Bieszczadzki Park
Narodowy, parki krajobrazowe, rezerwa-
ty, Natura 2000). Organy gmin niejed-
nokrotnie stosuja procedury niezgodne
z prawem, co zaréwno powoduje nielad
przestrzenny, jak i zagraza walorom natu-
ralnym tych obszaréw. Kontrola realizacji
zadan z zakresu gospodarki przestrzennej
przez samorzqdy wojewédztwa podkarpac-
kiego w latach 2009-2012 pozwoli oceni,
w jakim stopniu samorzady wywiazuja sie
z tych zadan.

10. Potrzeba przeprowadzenia kon-
troli ochrony gruntéw Skarbu Paristwa
przed nieuprawnionym wykorzystywa-
niem wynika z problemu bezumownego
korzystania z pafistwowych gruntéw po
wejsciu Polski do Unii Europejskiej. Zaje-
te w sposéb nieuprawniony tereny s3 bo-
wiem zglaszane do ptatnosci obszarowych
wyplacanych przez Agencje Restruktury-
zacji i Modernizacji Rolnictwa w ramach
systeméw wsparcia bezposredniego lub
rozwoju obszaréw wiejskich. Ustalenia
kontroli przyniosa ocene prawidtowosci
funkcjonowania systemu ochrony paf-
stwowych gruntéw, wskaza bariery utrud-
niajgce sprawne dziatanie organéw zarza-
dzajacych oraz skuteczne egzekwowanie
praw wiascicielskich Skarbu Paristwa.

11. Czystos¢ wod i skutecznos¢ dziatan
organéw administracji publicznej w zapo-
bieganiu eutrofizacji jezior na terenie wo-
jewédztwa pomorskiego bedzie przedmio-
tem badar kontrolnych. Scieki powstajace
w bezposredniej bliskosci zbiornikéw wod-
nych powodujg przeksztalcanie sie jezior
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w zamulone stawy, a z czasem w torfowi-
ska, co prowadzi do drastycznych zmian
w faunie i florze wodnej. Najwieksze za-
grozenie dla czystosci wéd stanowia: rol-
nictwo, gospodarka rybacka, rekreacja,
nielegalna zabudowa wokét zbiornikéw,
nieuregulowana gospodarka wodno-$cie-
kowa w zlewni jezior.

12. Nadzér nad gospodarka rybacka
w wojewddztwie warmirisko-mazurskim
jest niewystarczajacy, nie w petni wlasciwe
jest tez wykorzystanie jezior do celéw ry-
backich. Dotyczy to zwlaszcza zarybiania
(lub jego braku) odpowiednimi gatunkami
ryb. Oile w 2003 r. z 1 ha jezior odtawia-
no $rednio 13 kg ryb, to w 2010 r. tylko
8,3 kg. Uzasadnione jest zatem zbadanie
przyczyn tego zjawiska w celu poprawy
sytuacji; tematem kontroli bedzie analiza,
czy gospodarka rybackana jeziorach Skar-
bu Pasistwa w wojewddztwie warmirisko-
-mazurskim prowadzona jest racjonalnie
i prawidlowo.

13. Polityka transportowa UE postrze-
ga zegluge $rédladows jako uzasadniong
ekonomicznie i mato uciazliwg dla srodo-
wiska. W Polsce, w poréwnaniu z innymi
pafistwami Unii, ma ona jednak znikomy
udzial w przewozach transportem lado-
wym (ok. 0,5%). Od lat postepuje degra-
dacja stanu technicznego drég wodnych
i dekapitalizacja floty. Poprawe tego stanu
umozliwia korzystanie ze srodkéw pomo-
cowych UE w ramach programu operacyj-
nego , Transport i srodowisko” na poprawe
zeglownosci Odry. NIK oceni warunki roz-
woju zeglugi srédlgdowej oraz dziatania
organdéw administracji rzqdowej zwigzane
zustawowymi zadaniami w tym zakresie.

14. Ochrona brzegéw Morza Battyckie-
go byla juz przedmiotem kontroli w 2004 r.
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12009 r. Zapobieganiu niszczeniu wybrze-
za, w tym jego polskiej czesci, poswiecone
bylo spotkanie w 2010 r. ministréw $ro-
dowiska pafistw dziatajacych w Komisji
Helsitiskiej (HELCOM). Strona polska
podjeta wéwczas zobowigzanie likwidacji
nielegalnych pdl kempingowych na pét-
wyspie Hel. Nadal jednak brzegi morskie
wykorzystywane s3 niezgodne z prawem,
czego skutkiem jest degradacja trzcinowisk
na terenach objetych obszarem Natura
2000 i Nadmorskiego Parku Krajobrazo-
wego. Kontrole zaproponowata senacka
Komisja Srodowiska.

15. W zwiazku z licznymi skargami
i protestami obywateli, Izba zbada aspek-
ty lokalizacyjne i przestrzeganie procedur
formalnoprawnych przy budowie farm
wiatrowych. Kontrola oceni zgodnos¢
ich rozmieszczenia z miejscowymi pla-
nami zagospodarowania przestrzennego
oraz uwarunkowaniami §rodowiskowymi.
Badany bedzie takze wplyw stawianych
farm na stan srodowiska naturalnego oraz
czy spotecznosciom lokalnym zapewniono
udziat w ustalaniu lokalizacji tych budowli.

16. W zwigzku z wejsciem w zycie
1 stycznia 2012 r. nowelizacji ustawy
o utrzymaniu czystos$ci i porzadku w gmi-
nach skontrolowane zostanie wprowadze-
nie nowego systemu gospodarki odpadami
komunalnymi. Gminy miaty czas na przy-
gotowanie sie do petnego wdrozenia tego
systemu od 1 lipca 2013 r., w tym wybor
w trybie przetargu podmiotu odbierajace-
go odpady od mieszkaficéw. Obowiazko-
we przeprowadzenie przetargu wywolato
sprzeciw czesci samorzaddw, ktére uwa-
Zaja przepisy w tym zakresie za niezgodne
z prawem unijnym. W ich opinii, zlecenie
przez gmine odbioru odpadéw wlasnym
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jednostkom (zaktadom budzetowym, spét-
kom komunalnym) nie wymaga zawierania
uméw i przeprowadzania przetargu. Sa-
morzadowcy obawiaja sie, ze polski rynek
odpadéw opanuja zagraniczne koncerny.

17. Zagospodarowanie osadéw powstajq-
cychw oczyszczalniach sciekéw komunal-
nych bedzie kolejnym tematem z dziedziny
ochrony Srodowiska, kontrolowanym przez
NIK. Dyrektywy unijne wskazuja, ze osady
powstajace w procesie oczyszczania Scie-
kéw powinny by¢ ponownie wykorzystane,
jezeli jest to wlasciwe, i obliguja pafistwa
czlonkowskie do ograniczania sktadowania
odpadéw komunalnych ulegajacych bio-
degradaciji. Istnieje jednak zagrozenie, ze
Polska nie zdazy dostosowac sie do unij-
nych wymagan, czego skutkiem mogg by¢
kary za niedotrzymanie zobowiazan ak-
cesyjnych.

18. Planowanie i realizacja inwestycji
na terenach zagrozonych powodziq to te-
mat kontroli, ktéra ma oceni¢ dziatania sa-
morzadu terytorialnego w sferze ochrony
obywateli przed wystapieniem powodzi
ijej skutkami. Nieprawidlowosci polega-
ja tu gléwnie na nieobejmowaniu doku-
mentami planistycznymi terenéw zale-
wowych i zagrozonych powodziami, co
powoduje, ze nie ustala sie szczegdlnych
warunkdéw inwestycji na tych obszarach.
Tereny zagrozone s3 czesto zalewane, co
jest niebezpieczne dla ludzi i mienia, jak
réwniez wymaga wydatkéw z budzetéw
samorzadowychibudzetu pafistwa na po-
moc w likwidacji szkéd.

19. Realizacja projektu ochrony prze-
ciwpowodziowej w dorzeczu Odry, beda-
cego czescia , Programu dla Odry” ustano-
wionego po tragicznej powodzi w 1997 r.
w spos6b istotny warunkuje poprawe bez-
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pieczenstwa powodziowego tego rejonu,
szczegblnie duzych miast i skupisk ludno-
$ci. Na jego wdrozenie Polska otrzyma-
ta z Banku Swiatowego i Banku Rozwoju
Rady Europy pozyczke i kredyt w wyso-
kosci 345 mln euro (65% catkowitych
kosztéw projektu). Najwyzsza Izba Kon-
troli przeprowadzi audyt tego projektu za
2012 r., zbada prawidlowos¢ i rzetelnos¢
sprawozdan finansowych, a takze zgod-
no$¢ poniesionych wydatkéw z warunka-
mi postawionymi przez Bank Swiatowy.

20. W mediach wielokrotnie sygnali-
zowano nieterminowo$¢ oraz niskg jako§¢
robét drogowych. Generalna Dyrekcja
Drég Krajowych i Autostrad wytaniata
wykonawcéw poszczegdlnych zadan na
podstawie kryterium najnizszej ceny, co
nie zawsze dawato dobre rezultaty. Wazne
jest, aby dziatania Dyrekcji byty racjonalne
i efektywne, doprowadzity do poprawy
systemu zarzadzania wykonaniem zadan
inwestycyjnych i zapewnity odpowiednig
ich jakos¢. NIK skontroluje dziatania Ge-
neralnej Dyrekciji Drég Krajowych i Auto-
strad na rzecz zapewnienia odpowiedniej
jakosci robét drogowych.

21. W wielu wypadkach obywatele
pozbawiani nieruchomosci na potrzeby
budowy drég (autostrad, drég szybkie-
go ruchu, obwodnic miast) maja poczu-
cie krzywdy, wynikajace niejednokrotnie
znaruszania prawa przez organ prowadzacy
postepowanie wywlaszczeniowe. Kwestio-
nuja tez rzetelnos$¢ operatéw szacujacych
warto$¢ nieruchomosci prywatnych przej-
mowanych przez Skarb Pafstwa. Podje-
ta przez NIK kontrola nabywania przez
Skarb Paiistwa nieruchomosci pod drogi
krajowe objete , Programem budowy drég
krajowychw latach 2008-2013" umozliwi
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sprawdzenie prawidlowosci dziatafi orga-
néw administracji publicznej w zakresie
niezbednym do realizacji inwestycji celu
publicznego.

22. NIK zajmie sie takze kwestig re-
gulowania stanu prawnego nieruchomosci
zajetych pod drogi gminne, oceniajac dzia-
tania administracji samorzadowej w tym
zakresie. Nieruchomosci znajdujace sie
31 grudnia 1998 r. we wladaniu Skarbu
Panistwa lub samorzaddw, niestanowiace
ich wlasnosci a zajete pod drogi publiczne,
zdniem 1 stycznia 1999 r. staly sie zmocy
prawa wlasnoécia Skarbu Pafistwa lub jed-
nostek samorzadu terytorialnego (JST).
Dla wielu samorzadéw problemem jest
regulacja stanu prawnego gruntéw, zaréw-
no przeznaczanych pod budowe nowych
drég, jak réwniez na ich modernizacje.

23. Wsréd zagadnieri kontrolowanych
przez NIK, dotyczacych zachowania dzie-
dzictwa narodowego, znajdzie sie gospoda-
rowanie zabytkami nieruchomymi przez
wybrane jednostki samorzgdu terytorialne-
2o z terenu wojewdédztwa podkarpackiego.
Niektére JST nie pozyskuja srodkéw na
konieczne prace utrzymaniowe zabytkéw,
pomijaja te problematyke w zagospodaro-
waniu przestrzennym, nie egzekwuja obo-
wiazkéw okreslonych wumowach uzytko-
wania wieczystego lub nie potrafig zapew-
ni¢ wlasciwego zarzadu tymi obiektami.
To powoduje postepujaca ich degradacje
i dewastacje, aw konsekwencji nieodwra-
calng utrate cennych débr kultury.

Zmiany demograficzne w Polsce

Zmiany demograficzne zachodzace
w ostatnich latach w Polsce oddziatuja
na wiele dziedzin aktywno$ci pafistwa:
na gospodarke, edukacje, prace, zdrowie
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oraz zabezpieczenie spoteczne. Nowy
priorytet w dziatalnosci kontrolnej NIK
ma perspektywe dtugofalowa, bowiem
skutki zmian demograficznych beda od-
czuwane przez nastepne pokolenia Po-
lakéw. Istotne jest wiec monitorowanie
dziatan pafistwa w zakresie zapobiegania
negatywnym skutkom spadku przyrostu
naturalnego, rzutujagcym na zabezpieczenie
emerytalne, wyludnianie wsi, likwidacje
szkét i miejsc pracy.

1. W ostatnich latach obserwuje sie
wzrost migracji. NIK, badajac realizacje
polityki migracyjnej Polski oceni, czy po-
lityka ta dazy do optymalnych rozwiazan
zpunktu widzenia rozwoju gospodarczego
kraju, bierze pod uwage uprzywilejowanie
okreslonych grup cudzoziemcéw zwigzane
zich pobytem i pracg w Polsce, obecnos¢
obcokrajowcéw ksztatcacych sie i prowa-
dzacych badania naukowe oraz repatriacje
cudzoziemcéw polskiego pochodzenia.
Analizowane beda takze rozwigzania praw-
ne, w tym nowa ustawa o cudzoziemcach,
oraz efekty wdrazania ustawy o zalegali-
zowaniu pobytu cudzoziemcéw.

2. Statystyki GUS wykazuja staty
wzrost bezrobocia w Polsce, szczegdlnie
w grupie 0s6b powyzej pie¢dziesiatego
roku zycia. Wskazuje sie na nieefektyw-
ne wykorzystanie Funduszu Pracy, ktéry
dysponuje znacznymi srodkami publicz-
nymi na walke z bezrobociem, oraz pozor-
no$¢ prowadzonych dziatan — beneficjenci
programéw moga liczy¢ co najwyzej na
zawarcie kilkumiesiecznych ,uméw $mie-
ciowych”. Znikomy jest odsetek firm za-
tozonych przez bezrobotnych przy wspar-
ciu $rodkami z Funduszu Pracy, funkcjo-
nujacych dtuzej niz trzy lata. NIK zbada
realizacje przez powiatowe urzedy pracy
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zadan w zakresie przeciwdziatania bezro-
bociu 0s6b powyzej 50. roku zycia, w tym
skutecznoé¢ realizowanych programéw.

3. Wkrajach Unii Europejskiej propa-
guje sie koncepcje aktywnej polityki spo-
lecznej, promujacej idee , praca zamiast
zasitku” (przejscia od dziatai pomocowo-
-ostonowych do dziatari wspomagajacych
zatrudnienie). Istotne jest pozyskanie wie-
dzy, w jakim zakresie funkcjonujace od
2003 r. instytucje reintegracji zawodowe;
i spotecznej osiagaja zamierzone cele oraz
jakie napotykaja bariery prawne i rynkowe.
Kontrola pn. Zatrudnienie socjalne jako
instrument dziatan na rzecz rozwiqzywa-
nia trudnej sytuacji zyciowej oraz wzmoc-
nienia aktywnosci osoby bezrobotnej oce-
ni, czy liczba utworzonych centréw jest
adekwatna do potrzeb i w jakim stopniu
aktywna polityka spoteczna wplywa na
rozwiazywanie trudnej sytuacji zyciowej
pozostajacych bez pracy.

4. Wczesniejsze kontrole NIK w urze-
dach gmin wskazuja, ze niepetna lub nie-
terminowa realizacja zadan o§wiatowych
wynika z niewystarczajacych srodkéw
finansowych, w tym udziatu subwencji
o$wiatowej, a takze z braku mozliwosci
dofinansowania tych zadan srodkami wta-
snymi gminy. Sytuacja ta powoduje, ze
gminy zadluzaja sie, zaciagajac kredyty
bankowe. NIK skontroluje organizacije i fi-
nansowanie szkét podstawowych i gimna-
zjéw w aspekcie zmian demograficznych.

Poprawa obstugi obywateli

przez administracje publiczna
Skutecznosé i efektywno$¢ dziatania ad-
ministracji publicznej §wiadczy nie tylko
o sprawnym dziataniu pafistwa, buduje do
niego zaufanie obywateli, ale przynosi tez
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wymierne skutki ekonomiczne. Nieprzej-
rzysto$¢ i niestabilnoé¢ przepiséw prawa
oraz odmienne jego interpretacje przez
urzednikéw, niejasnos¢ lub uznaniowosé
decyzji, zwlaszcza w dziedzinie pozwoler
i koncesji, sa gléwnymi hamulcami rozwoju
przedsiebiorczosci. Nadal utrzymuja sie
znaczne obcigzenia administracyjne nakta-
dane na podmioty gospodarcze. Gléwne
kwestie budzace zaniepokojenie to wysokie
koszty tych obciazen, niestabilne przepisy
podatkowe, slabe egzekwowanie umaéw,
dtugotrwate i ucigzliwe procedury wyda-
wania pozwoleni i licencji, rejestracja nieru-
chomosci i skomplikowane przepisy doty-
czace zagospodarowania przestrzennego.
Zdaniem NIK, przewleklos¢ i wadliwos¢
wielu postepowan utrudnia prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej, absorbuje czas
podatnikéw i wywoluje ich nieche¢ wobec
organéw podatkowych.

1. Kontrola przestrzegania praw podat-
nikéw, wynikajacych z ordynacji podatko-
wej orazzinnych przepiséw prawa, bedzie
dotyczyta szeroko rozumianej rzetelnosci
postepowania urzedéw skarbowych wo-
bec podatnikéw. NIK zbada, czy organy
podatkowe przestrzegaja praw podatni-
kéw, traktujg ich przyjaznie, nie naduzy-
waja prawa i swojej przewagi jako organu
panstwowego.

2. Izba oceni sposéb i efekty gospoda-
rowania wybranymi nieruchomosciami
Skarbu Panistwa. Skarb Pafistwa posia-
da nieruchomosci, ktére sa przeznaczane
miedzy innymi na zaspokajanie potrzeb
lokalowych nowo tworzonych jednostek
administracji publicznej, lecz nie zawsze
s3 one wilasciwie wykorzystywane i za-
rzadzane. Liczne roszczenia reprywaty-
zacyjne czy nieuregulowany stan praw-
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ny budynkéw wymagaja podejmowania
racjonalnych decyzji o skali niezbednych
inwestycji.

3. Kontrola funkcjonowania spétek
komunalnych w wojewddztwie tédzkim
bedzie ukierunkowana na badanie efek-
tywnosci gospodarowania majatkiem sa-
morzagdowym przez spétki prawa handlo-
wego. Wyniki dotychczasowych badani
NIK wskazywaty na: nieprawidtowosci
w tworzeniu i funkcjonowaniu tych spétek
(np. wysokie optaty za ustugi komunal-
ne, przy jednoczesnym nieprzestrzeganiu
ograniczed w wynagradzaniu cztonkéw
zarzadu), nieprzejrzystos¢ w powotywaniu
cztonkéw zarzadéw i rad nadzorczych oraz
brak nadzoru wlascicielskiego. Wnioski
pokontrolne beda nakierowane na popra-
we funkcjonowania spétek komunalnych,
odpowiadajacych za podstawowe potrzeby
wspdlnot samorzadowych.

4. Zbadanie przebiegu procesu przy-
gotowania oraz opracowania wskaznikéw
zmian cen nieruchomosci bedzie podsta-
wa diagnozy przyczyn nierealizowania
ustawowego obowiagzku oglaszania tych
wskaznikéw przez Prezesa GUS od czasu
jego wejscia w zycie (1 stycznia 1998 r.).
Whioski plynace z zebranego materiatu
pozwola na waloryzacje kwot, o ktérych
mowa w ustawie o gospodarce nierucho-
modciami.

Kontrole pozapriorytetowe

Nie wszystkie kontrole planowe ujete
w planie pracy zyskaly status kontroli
priorytetowych. Jednak te, ktérych za-
kres przedmiotowy sytuuje je poza ob-
rebem nowo wytyczonych priorytetéw,
s3 nie mniej istotne —ze wzgledu na kom-
pleksowa realizacje zaréwno zadan ustawo-
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wych, jak i misji Najwyzszej Izby Kontroli.
Podczas przygotowywania kazdej oceny
bedzie brany pod uwage priorytet gléwny
dziatalnoéci kontrolnej NIK.

1. Dla zapewnienia dtugookresowej
stabilnosci finansowej pafistwa w okre-
sie pogorszenia sytuacji gospodarczej
duze znaczenie ma petne wykorzysta-
nie sSrodkéw unijnych. Badanie realizacji
programdéw europejskiej wspétpracy tery-
torialnej wspétfinansowanych z Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
ma na celu ocene prawidlowosci wyko-
nywania zadaf przez instytucje admini-
stracji publicznej wdrazajace programy
i beneficjentéw realizujacych projekty,
ze szczegblnym uwzglednieniem przy-
czyn opdznied w wydatkowaniu Srodkéw.
Najwieksza grupe projektéw stanowig
programy wspolpracy transgraniczne;j.
Kontrola stanu zaawansowania najwolniej
wdrazanych programéw pozwoli zmini-
malizowac¢ ryzyko niepelnego wykorzy-
stania pieniedzy unijnych.

2. Stowarzyszenie Samorzadéw Euro-
regionu Bug jest jedyna zinstytucjonali-
zowang w regionie jednostka wdrazajaca
gléwne zagadnienia polityki gospodarcze;
dotyczace europejskiej wspolpracy trans-
granicznej i przygranicznej (z Republika
Biatorusii Ukraing) na podstawie ,Euro-
pejskiej karty regionéw granicznychi trans-
granicznych”. Kontrola funkcjonowania
Euroregionu Bug ma oceni¢ realizacje
przez Stowarzyszenie celéw statutowych
w zakresie wspomagania i koordynowania
wspdlpracy transgranicznej samorzadéw,
spotecznosci lokalnych i wtadz admini-
stracyjnych z obszaréw przygranicznych
potozonych wzdluz granicy pafstwowej
na rzece Bug.
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3. Innowacyjno$¢, nowe produkty
i technologie sa niezbedne do konkuro-
wania na globalnym rynku. Przedsiebiorcy
uwazajg innowacje za gtéwny czynnik de-
cydujacy o tworzeniu nowych miejsc pracy.
NIK zbada efekty wspierania srodkami
z funduszy europejskich sektora matych
i Srednich przedsiebiorstw w wojewddz-
twie mazowieckim, w szczegdlnosci pod
katem zwiekszenia konkurencyjnosciiin-
nowacyjnosci.

4. Zasada réwnego wynagradzania
pracujacych kobiet i mezczyzn wynika
z art. 157 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, znalazta réwniez od-
zwierciedlenie w Kodeksie pracy. Badanie
struktury wynagrodzefi przeprowadzone
przez GUS w 2011 r. wykazato, ze prze-
cietne miesieczne wynagrodzenie kobiet
bylonizsze 0 17,7% nizmezczyzn. Pomimo
prawnej gwarangcji réwnosci rynku pra-
cy, w praktyce nie jest ona przestrzegana.
Kontrola zapewnienia prawa do jednako-
wego wynagradzania kobiet i mezczyzn
w sektorze publicznym bedzie miata na celu
wykazanie, czy w jednostkach sektora pu-
blicznego, spétkach Skarbu Pafistwa oraz
spétkach komunalnych istnieje luka ptaco-
wa w wynagrodzeniach kobiet i mezczyzn
zatrudnionych na poréwnywalnych stano-
wiskach. Z wnioskiem o przeprowadzenie
kontroli zwrdcila sie Petnomocnik Rzadu
ds. Réwnego Traktowania.

5. W polskim systemie pomocy spotecz-
nej dominuja dzialania ostonowe, kosztem
dziatan aktywizujacych, czego skutkiem
jest relatywnie niska efektywnos¢ wyko-
rzystywania Srodkéw publicznych na cele
zwigzane z aktywizacja oséb zagrozonych
wykluczeniem spotecznym. Kontrakt so-
cjalny umozliwia zaprojektowanie indy-
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widualnej §ciezki dziatafi, adekwatnej do
rodzaju przeszkéd utrudniajacych danej
osobie (rodzinie) funkcjonowanie w spo-
teczefistwie, a zwlaszcza powrét na rynek
pracy. Ta forma pomocy nie cieszy sie jed-
nak duzym zainteresowaniem. NIK skon-
troluje realizacje przez miejskie i gminne
oSrodki pomocy spolecznej kontraktéw so-
cjalnych. Zidentyfikowanie stabych stron
systemu umozliwi poprawe skutecznosci
tej formy pomocy oraz lepsze wykorzy-
stanie §rodkéw publicznych.

6. Zadania z zakresu pomocy osobom
bezdomnym finansowane s3 ze srodkéw
whasnych samorzadéw. Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej kazdego roku prze-
kazuje podmiotom i organizacjom poza-
rzadowym dotacje z budzetu pafistwa na
dofinansowanie programéw wspierajacych
powrét 0séb bezdomnych do spotecznosci.
NIK zbada skutecznos¢ dziatarn admini-
stracji publicznej na rzecz ograniczenia
zjawiska bezdomnosci, bowiem, jak wy-
nika z analiz, gminy czesto nie znaja licz-
by 0s6b bezdomnych na swoim terenie,
udzielana pomoc ma gtéwnie charakter
interwencyjny, nie s zawierane pisemne
porozumienia z organizacjami prowadza-
cymi noclegownie.

7. W Polsce przeprowadza sie co roku
okolo trzech tysiecy adopciji. Sady kazdego
roku pozbawiajg praw rodzicielskich kil-
kanascie tysiecy rodzicéw biologicznych.
Co pigta para nie moze mie¢ dzieci, wiele
spoéréd nich rozwaza zatem mozliwos¢
adopcji. Dtugotrwate procedury (trwajace
nawet kilka lat) czesto jednak znieche-
caja potencjalnych rodzicéw, zmniejszaja
tym samym szanse dzieci, gdyz najchetniej
adoptowane sa niemowlgta. Proces po-
ciaga za soba takze koszty, ktére w duzej
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mierze obcigzaja budzet pafistwa. Kontro-
la funkcjonowania systemu adopcyjnego
w wojewddziwie dolnoslgskim jest wazna
ze wzgledu na spoteczne skutki przewle-
klosci i nieskutecznych dziatan pafistwa
w tym zakresie. Celem NIK jest wskaza-
nie stabych punktéw obecnego systemu.

8. Nieprawidlowosci w finansowaniu
przedszkoli przez gminy moga dotyczy¢
przede wszystkim udzielania i rozliczania
dotacji dla przedszkoli niepublicznych, spo-
sobu ich wykorzystywania, a takze stabosci
systeméw kontroli zarzadczej. Finansowa-
nie niepublicznych przedszkoli z terenu
wojewddztwa pomorskiego NIK badata
w 2011 r.; sprawy te byly réwniez przed-
miotem interpelacji i zapytan poselskich.

9. NIK sprawdzi realizacje wnioskéw
sformutowanych po poprzedniej kontroli
dotyczacej naboru pracownikéw na stano-
wiska urzednicze w jednostkach samorzqdu
terytorialnego. W latach 2008-2010 Izba
zbadata 66 jednostek samorzadu terytorial-
nego w dziesieciu wojewddztwach. Ujaw-
niono wéwczas liczne przyktady obsadzania
wolnych stanowisk urzedniczych z pomi-
nieciem procedury naboru, formutowa-
nie kryteriéw wyboru nieadekwatnych
do zadar na obsadzanych stanowiskach,
zawieranie uméw cywilnoprawnych w sy-
tuacjach gdy powinna by¢ zawartaumowa
o prace, zatrudnianie os6b niespetniaja-
cych normatywnych wymagan w zakresie
stazu pracy i wyksztalcenia.

10. Kontrola sposobu naboru i wy-
korzystania zasobéw kadrowych stuzby
zagranicznej obejmie wywigzywanie sie
pracownikéw z ustawowych obowiazkéw,
przede wszystkim w zakresie ograniczenia
podejmowania dodatkowej dziatalnosci
zarobkowej. Badania kontrolne pozwolg
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na ustalenie, czy do stuzby zagranicznej
przyjmowane s3 osoby majace odpowied-
nie kwalifikacje, jak wykorzystywana jest
ich wiedza i umiejetnosci, czy nabor jest
otwarty i konkurencyjny. Dadza tez od-
powiedz, jak prowadzona jest aplikacja
dyplomatyczno-konsularna i czy jest za-
gwarantowany réwny dostep do niej oraz
czy prawidtowo nadawane s3 stopnie dy-
plomatyczne.

11. Od 2012 r. ustawa o finansach pu-
blicznych obliguje dysponentéw srodkéw
publicznych do ewidencjonowania i skta-
dania sprawozdan z realizacji wydatkéw
w uktadzie zadaniowym. Wejscie w zycie
kolejnych przepiséw ma stworzy¢ warun-
ki do rzetelnego gromadzenia danych na
potrzeby przedktadanej Sejmowi i NIK
informacji Rady Ministréw o wykonaniu
wydatkéw. Dysponenci gléwni maja obec-
nie obowiazek kontroli i nadzoru nad efek-
tywno$cig realizacji planéw finansowych
w uktadzie zadaniowym. NIK skontroluje
planowanie i monitorowanie wydatkéw
w uktadzie zadaniowym, oceniajac dzia-
tania dysponentéw §rodkéw publicznych
w osigganiu wartosci wskaznikéw realizacji
zadafi przyjetych na 2012 r.

12. Instytucje gospodarki budzetowej
to nowa forma organizacyjna gospodarki
finansami publicznymi, ktérej przycho-
dy i wydatki nie wchodza wprawdzie
wprost do budzetu, ale ich plany s3 za-
Iaczane do ustawy budzetowej. Obecnie
funkcjonuje 16 takich instytucji, ktérych
w 2012 r. przychody i koszty wynosza
odpowiednio 971,9 mln zti957,3 mln zl.
Izba zamierza zbada¢ funkcjonowanie
instytucji gospodarki budzetowej, w tym
wydatkowanie srodkéw na realizacje za-
dan publicznych, prawidtowos¢ gospo-
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darki finansowej oraz gospodarowania
powierzonym mieniem.

13. W 2013 r. NIK zajmie sie funkcjo-
nowaniem systemu ochrony praw klien-
téw instytucji finansowych. Wczesniej-
sze kontrole wykazatly, ze ochrona praw
klientéw bankéw i instytucji posrednictwa
finansowego oraz zakladéw ubezpieczer
i czlonkéw funduszy emerytalnych nie byta
skuteczna, chociaz Urzad Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw, Urzad Komisji
Nadzoru Finansowego, Rzecznik Ubez-
pieczonych oraz rzecznicy konsumentéw
realizowali swoje ustawowe zadania w tym
zakresie. Dotychczas nie kontrolowano
ochrony praw klientéw firm z grupy tzw.
shadow banking. Ocenione zostang ade-
kwatno$¢ i skuteczno$¢ ochrony praw
klientéw instytucji oferujacych ustugi fi-
nansowe w Polsce, nadzorowanych przez
KNF, jak i nieobjetych jej nadzorem.

14. Kontrola realizacji zada i wyko-
nania planéw finansowych przez wybra-
ne urzedy skarbowe w przewazajacym za-
kresie ma charakter kontroli finansowej,
zgodnie z przyjeta zasada, ze w czesci 19
— ,Budzet, finanse publiczne i instytucje
finansowe” sukcesywnie beda przepro-
wadzane kontrole planéw finansowych
jednostek podlegtych. Wydatki urzedéw
skarbowych w latach 2010-2011 stanowi-
ty odpowiednio 45,8% i 43,4% wydatkéw
czesci 19. Wyniki tej kontroli pozwola na
ocene prawidtowoscii efektywnosci wy-
datkowania §rodkéw publicznych oraz czy
zapewnione zostalo finansowanie zadat
w czesci 19 budzetu.

15. NIK sprawdzi prawidtowosé poste-
powania urzedéw skarbowych przy ustala-
niuwymiaru podatku dochodowego od 0séb
fizycznych, dotyczqcego odplatnego zbycia
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nieruchomosci. W ostatnich latach trzy-
krotnie zmieniono stan prawny regulujacy
wysoko$¢ i termin platnoéci tego podatku
oraz zakres uprawniefi do zwolniefi przed-
miotowych (dla nieruchomosci nabytych
przed 2007 r., w latach 2007-2008 oraz
po 2008 r.). Wysokie ceny transakcyjne
na rynku sprawiaja, ze zbycie nierucho-
mosci przez osobe fizyczna moze miec
duzy wplyw na wysokos¢ jej zobowigza-
nia podatkowego, dlatego wazne jest, ja-
kie dziatania podejmuja urzedy skarbowe
w zakresie jego weryfikacii.

16. Badaniami zostana objete takze
przychody nieznajdujgce pokrycia w ujaw-
nionych zrédtach lub pochodzqce ze Zrédet
niewjawnionych w wojewddztwie swieto-
krzyskim. Wiekszo$¢ podatnikéw prowa-
dzacych dziatalnos¢ gospodarcza nie wy-
kazuje dochodéw z tego tytutu lub wyka-
zuje je na poziomie nieoptacalnym. Czes¢
tych dochodéw pozostaje nieujawniona.
Urzedy przy typowaniu podatnikéw do
postepowan kieruja sie przede wszystkim
kryteriami dochodowymi i majatkowymi,
pozostawiajac spora grupe podatnikéw
poza kontrolg. Izba podda weryfikacji
przygotowanie i realizacje obowiazujacych
przepiséw oraz zatozen do prowadzenia
tego typu postepowan.

17. Gospodarka to dziat, ktéry szczegdl-
nie interesuje NIK. Skontrolowany zosta-
nie przebieg realizacji inwestycji dotyczq-
cych budowy terminalu do odbioru skroplo-
nego gazu ziemnego (LNG) w Swinoujsciu
oraz terminowos$¢ jej zakoficzenia, a tym
samym rozpoczecia dostaw gazu LNG do
Polski w ramach podpisanej umowy. Ter-
minal ten jest najwazniejszym przedsie-
wzieciem w zakresie dywersyfikaciji kie-
runkéw dostaw gazu ziemnego do Polski.
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Jego realizacja ma bardzo duze znaczenie
dla bezpieczefistwa energetycznego Pol-
ski i pozycji negocjacyjnej w rozmowach
zdotychczasowymi dostawcami gazu. Te-
mat kontroli zostal zaproponowany przez
Komisje Gospodarki Sejmu RP.

18. Przedmiotem badat bedzie prywa-
tyzacja i restrukturyzacja spétek branzy
turystycznej. Minister Skarbu Pafistwa
w latach 2008-2012 sprawowat nadzér
wilascicielskinad 13 firmami z sektora tu-
rystyki. W planie przewidziano prywaty-
zacje wszystkich spétek, jednak, mimo
kilkakrotnie organizowanych przetargéw
lub aukcji, udato sie sprzeda¢ jedynie dwie.
Dotychczasowe dzialania prywatyzacyjne
byty mato skuteczne, podobnie jak dziata-
nia restrukturyzacyjne. Spétki posiadajg
znaczny majatek (gléwnie atrakcyjnie zlo-
kalizowane nieruchomosci), ktérym nie
zawsze zarzadzaja wlasciwie.

19. Skarb Pasistwa wyasygnowat znacz-
na kwote na restrukturyzacje spétek sek-
tora obronnego (blisko 400 min zl). Ko-
nieczne jest sprawdzenie efektywnosci
wydatkéw przeznaczonych na badania
i rozwéj, gdyz mimo udzielonej pomocy,
konkurencyjnos¢ tej branzy nie poprawia
sie w oczekiwanej skali. NIK skontrolu-
je wsparcie przez Ministra Skarbu Paii-
stwa projektéw badawczych, rozwojouwych
i wdrozeniowych dotyczqcych uzbrojenia
isprzetuwojskowego, realizowanych w spét-
kach Grupy Bumar.

20. Zgodnie zsugestia sejmowej Komi-
sji Skarbu Paristwa, NIK oceni prawidto-
wos¢ komunalizacji spétek Skarbu Paristwa
i efekty tego procesu. Skomunalizowa-
ne spétki realizuja gléwnie cele publicz-
ne (np. komunikacja publiczna, dostawy
mediéw), celowe zatem jest sprawdzenie,
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czy nastgpita poprawa w $wiadczeniu tych
ustug. Przestankami kontroli sa nieprawi-
dtowosci w procesach komunalizacji oraz
nieprzygotowanie jednostek samorzadu te-
rytorialnego do przejecia oraz sprawowania
profesjonalnego nadzoru whascicielskiego
nad przejetymi spétkami.

21. Celem kontroli wspierania uzycia
biopaliw i biokomponentéw w transpor-
cie jest ocena sposobu prowadzenia przez
organy administracji krajowej dziatafi po-
dejmowanych w celu wypetnienia przez
Polske obowiazkéw wynikajacych z dyrek-
tyw unijnych. Bedzie to kontrola miedzy-
narodowa, przeprowadzona w ramach prac
Grupy Roboczej EUROSAI ds. Kontroli
Srodowiska. Obok NIK udziat w niej za-
deklarowaty takze NOK Holandii, Rosji,
Stowacji, Szwajcarii i Ukrainy.

22. W dokumentach strategicznych
pafistwa dotyczacych energetyki prze-
widziano szereg zadati stuzacych popra-
wie bezpieczefistwa dostaw energii, za
ktére odpowiedzialne sg zaréwno organy
administracji publicznej, samorzadowej,
jak i podmioty komercyjne. NIK zdiagno-
zuje funkcjonowanie i bezpieczeristwo elek-
troenergetycznych sieci przesytowych oraz
oceni, czy wlaéciwe organy rzetelnie mo-
nitoruja stan sieci elektroenergetycznych
i czy nalozyly odpowiednie obowiazki na
podmioty komercyijne, a takze czy zasto-
sowane instrumenty przyczynily sie do
uzyskania zakladanych rezultatéw.

23. NIK zamierza skontrolowac zarzg-
dzanie naleznosciami finansowymi w agen-
cjach rolnych. W ostatnich latach w agen-
cjach tych systematycznie wzrastal poziom
naleznosci przeterminowanych (w Agencji
Nieruchomosci Rolnych na koniec 2011 r.
wynosily one ok. 1,3 mld ztibyty 0 37%
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wyzsze niz w 2008 r.), zmalal natomiast
wskaznik windykacji naleznosci zaleghych.
Wezesdniejsza kontrola NIK wykazala, ze
nierzetelnie przeprowadzano przetargi
na sprzedaz i dzierzawe nieruchomosci
rolnych, umozliwiano podmiotom nieod-
platne korzystanie z nieruchomosci rol-
nych, nie podejmowano wszystkich srod-
kéw prawnych w celu wyegzekwowania
oplat z tytutu dzierzawy nieruchomosci,
umorzono naleznosci z tytutu sprzedazy
i dzierzawy nieruchomosci na kwote po-
nad 100 mln zt. Skontrolowane zostana
takze dziatania Agencji Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa.

24. Osrodki doradztwa rolniczego
(ODR) maja na celu poprawe poziomu
dochodéw rolniczych oraz podnoszenie
konkurencyjnos$ci gospodarstw rolnych,
wspieranie zréwnowazonego rozwoju ob-
szaréw wiejskich, a takze podnoszenie
kwalifikacji zawodowych rolnikéw i in-
nych mieszkaficéw obszaréw wiejskich.
W organizacji ODR od 2010 r. zaszly istot-
ne zmiany. Jednostki doradztwa szczebla
wojewddzkiego, bedace pafistwowymi jed-
nostkami organizacyjnymi, zostaly prze-
ksztalcone w samorzadowe wojewddzkie
osoby prawne, nadzorowane przez mar-
szatkéw wojewddztw. Przeprowadzenie
kontroli dziatalnosci jednostek doradziwa
rolniczego moze wskazac rzeczywisty po-
ziom korzystania zich ustug oraz okresli¢
potrzeby w tym zakresie w réznych gate-
ziach gospodarki rolnej.

25. Skargi wptywajace do NIK zwré-
city uwage na funkcjonowanie stadnin
oraz gospodarowanie przez Agencje Nie-
ruchomosci Rolnych (ANR) powierzo-
nym mieniem Skarbu Pafistwa. Izba zbada
realizacje zadan i gospodarke finansowq
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stadnin koni, podlegajacych ANR, w tym
przestrzeganie przepiséw regulujacych sfe-
re ochrony $rodowiska i zapewniajacych
dobrostan zwierzat.

26. Kontrola zostanie objeta efektyw-
no$¢ dziatat i wykorzystanie srodkéw pu-
blicznych przez administracje morskgq, jako
ze realizuje ona kapitatochtonne zadania
inwestycyjne, w cato$ci pokrywane z pie-
niedzy publicznych. W ostatnim okresie
byly to: port zewnetrzny w Swinoujsciu,
terminal LNG (ponad 1 mld z1), ochro-
na brzegéw morskich na wschéd od por-
tu Dartowo (209 mln zl) i w granicach
Centralnego Poligonu Sit Powietrznych
Wicko Morskie (130 mln zt), zabezpiecze-
nie brzegéw Morza Battyckiego bedacych
w administracji Urzedu Morskiego w Gdy-
ni (69 mln z1), przebudowa falochronu
wschodniego w Swinoujsciu (54 min z1),
modernizacja wejscia do portu wewnetrz-
nego (w Gdarisku) etap I (91 mln zl) ietap
IT (163 mln z1).

27. Przedmiotem badan NIK bedzie
wykonanie planu finansowego Krajowe-
go Funduszu Drogowego oraz Funduszu
Kolejowego w 2012 r. Fundusze te zosta-
ty wylaczone z jednostek sektora finan-
séw publicznych, w zwiazku z czym nie sa
poddawane corocznej kontroli wykonania
budzetu panistwa. Ich prawidtowe funk-
cjonowanie jest podstawowym warunkiem
pozyskania i wykorzystania Srodkéw na
wspétfinansowanie inwestycji drogowych
i kolejowych z funduszy unijnych.

28. Kontrola funkcjonowania grupy
kapitatowej PKP ma oceni¢ aktualng sy-
tuacje ekonomiczng spétek Grupy PKP,
ktérych dzialalnosé istotnie wplywa na
caly transport kolejowy w Polsce. Z ana-
liz NIK wynika, ze PKP SA nierzetelnie
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wykonywata zadania zwiazane z wypo-
sazeniem spétek Grupy PKP w niezbed-
ne mienie, co utrudniato tym podmio-
tom prowadzenie racjonalnej gospodarki
i uniemozliwialo ich prywatyzacje. Brak
postepowan prywatyzacyjnych oddziaty-
watl z kolei negatywnie na obstuge zadtu-
zenia PKP SA (przekraczajacego obecnie
4,3 mld zl), ktére w czesci musiato by¢
splacane ze srodkéw publicznych.

29. Nadrogach systematycznie wzrasta
natezenie ruchu kolowego. Towarzyszy
temu znaczna liczba utrudnien spowodo-
wanych budowa, przebudowa i remontami.
Wazne dla poprawy tego stanu s dziatania
podejmowane przez organy zarzadzajace
ruchem. NIK, badajac organizacje ruchu
drogowego i nadzér nad nim oceni, czy
wszystkie wlasciwe organy zarzadzajace
ruchem (zaréwno na drogach krajowych,
jak i samorzadowych) prawidfowo wykony-
watly swoje obowiazki oraz w jakim stopniu
wplynely one na lepsze wykorzystanie in-
frastruktury do zapewnienia bezpiecznego
i sprawnego ruchu drogowego.

30. Ocenie zostanie poddane wywia-
zywanie sie Prezesa Urzedu Lotnictwa
Cywilnego (ULC) z obowiazkéw wyda-
wania dokumentéw uprawniajgcych do
wykonywania dziatalnosci w lotictwie
cywilnym w Polsce, weryfikaciji sktadanych
whnioskéw oraz nadzoru i kontroli podmio-
téw, ktérym nadano uprawnienia. Badane
bedzie takze przestrzeganie warunkéw,
okreslonych przez Prezesa ULC w doku-
mentach regulacyjnych, przez podmio-
ty dzialajace na rynku ustug lotniczych
(np. OLT Ekspress). Watpliwosci co do
prawidlowosci dziatan Prezesa ULC zgta-
szane byly zaréwno przez kluby poselskie,
jak i media. Wczesniejsza kontrola NIK,
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dotyczaca bezpieczeristwa cywilnego ru-
chu lotniczego, ujawnita nieprawidlowosci
w Urzedzie Lotnictwa Cywilnego.

31. Funkcjonowanie polskiego sportu,
a zwlaszcza finansowanie przygotowar
olimpijskich, znajduje sie takze w sferze
zainteresowania NIK. Wyniki naszej re-
prezentacji na igrzyskach olimpijskich
w 2012 r. w Londynie wskazujg, ze sport
polski nie jest w najlepszej kondycji, a jed-
nocze$nie pafistwo poniosto znaczne koszty
zwigzane z przygotowaniami. Kontrolerzy
zbadaja, czy pienigdze publiczne byty wy-
dane efektywnie —w kontekscie wynikéw
uzyskanych przez zawodnikéw — oraz czy
sprawdzily sie rozwiagzania organizacyjne.

32. Dziatalnosé Centralnego Osrodka
Sportu i osrodkéw przygotowan olimpij-
skich, ktéra Izba obejmie swymi bada-
niami, jest przedmiotem krytyki gféwnie
zuwagi na niepelne wykorzystanie bazy
szkoleniowej i hotelarskiej na potrzeby
polskich sportowcéw. Ocenione zosta-
nie: organizacja infrastruktury sportowej
i noclegowo-zywieniowej, przygotowanie
do $wiadczenia ustug niezbednych w pro-
cesie szkolenia zawodnikéw kadry narodo-
wej (odnowa biologiczna, opieka lekarska,
pomoc metodyczna) oraz adekwatnos¢
obiektéw COS i o$rodkéw przygotowarn
olimpijskich do wymagan miedzynarodo-
wych federacji sportowych. Sprawdzony
bedzie przy tym stopien realizacji wnio-
skéw wynikajacych z kontroli NIK prze-
prowadzonej w 2005 r.

33. Pozakoriczeniu finalowego turnieju
Mistrzostw Europy w Pitce Noznej UEFA
Euro 2012 nadszed! czas na analize kosz-
téw oraz korzysci ptynacych z organizacji
tego przedsiewziecia. Na zlecenie sejmo-
wej Komisji ds. Kontroli Pafistwowej NIK

30 KONTROLA PANSTWOWA

skontroluje rozliczenie budowy i wykorzy-
stanie Stadionu Narodowego, oceniajac
przebieg wszystkich etapéw inwestycii,
a zwlaszcza prawidlowos¢ dziatan inwe-
stora. Badana bedzie réwniez przejrzysto$¢
procesu podjecia decyzji o budowie Sta-
dionu Narodowego, w tym przestrzeganie
wewnetrznych procedur oraz zasad i trybu
udzielania zamdéwien publicznych. Obszar
zaméwien publicznych jest potencjalnie
zagrozony korupcja; kontrola pomoze zi-
dentyfikowa¢ ewentualne zdarzenia o ta-
kim charakterze.

34. Badania kontrolne beda dotyczy-
ly réwniez wykorzystania innych stadio-
néw wybudowanych i zmodernizowanych
w latach 2007-2012, z uwzglednieniem
kosztéw ich utrzymania w zwiagzku z or-
ganizacja przedsiewzie¢ upowszechniaja-
cych kulture fizyczna, sport powszechny
i wyczynowy oraz innych imprez maso-
wych. Celem kontroli jest wskazanie, czy
i jak stadiony te sa wykorzystywane po
zakoficzeniu mistrzostw Euro 2012, czy
s3 w stanie utrzymac sie i przynosi¢ do-
chody, czy tez wykorzystywane sa jedynie
sporadycznie, przynoszac straty.

35. Skontrolowane zostanie rozliczenie
budowy i wykorzystanie Stadionu Miej-
skiego we Wroctawiu. Przygotowanie oraz
budowa inwestycji odbywaly sie pod presja
czasu, co moglo wplynac na sposéb wyboru
wykonawcéw robét, ustalanie wysokosci
wynagrodzenia, jak i nieegzekwowanie wa-
runkéw umownych co do terminowosci,
zakresu i jako$ci prac. Badana bedzie le-
galnos¢ i rzetelnos¢ rozliczen finansowych
pomiedzy inwestorem (miasto Wroctaw),
a generalnym wykonawcg oraz podwyko-
nawcami rob6t. NIK sprawdzi, czy i w jaki
sposob inwestor uregulowat sposéb wy-
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laniania podwykonawcéw i zagwaranto-
watim wyplate wynagrodzeri. Dodatkowo
oceni sposéb zagospodarowania stadionu
po zakoficzeniu Euro 2012 i wydatki ze
$rodkéw publicznych na ten cel.

36. Efektywnos¢ wykorzystania przez
wielkopolskie jednostki samorzqdu teryto-
rialnego obiektéw sportowo-rekreacyjnych
NIK sprawdzi ze wzgledu na zaangazo-
wanie w ich budowe znacznych srodkéw
publicznych (w tym z Funduszu Rozwoju
Kultury Fizycznej). Prawdziwg miara ta-
kich przedsiewzie¢ jest jednak umiejetno$¢
spozytkowania wzniesionych obiektéw
w przyszlosci. Przystepujac do inwesty-
qji, jednostki samorzadu terytorialnego
zaktadaly, ze nie beda one stanowity do-
datkowego kosztu wich budzetach. Istnie-
je jednak duze prawdopodobieristwo, ze
wiele z tych obiektéw nie jest efektywnie
zarzadzanych oraz ze wysokie koszty ich
funkcjonowania przekraczaja uzyskiwane
przychody.

37. Zasadno$¢ podjecia kontroli przy-
gotowania sit i Srodkéw Wojsk Specjalnych
do wykonywania zadan w powierzonych
obszarach odpowiedzialnosci wynika z ana-
lizy ryzyka oraz doniesiefy mediéw o nie-
prawidtowosciach dotyczacych spraw
kadrowych i realizacji zakupéw. Wojska
Specjalne, powotane jako czwarty rodzaj
Sit Zbrojnych RP ustawa z 24 maja 2007 r.
0 zmianie ustawy o powszechnym obo-
wigzku obrony RP, nie byly dotychczas
kontrolowane przez NIK.

38. W zwigzku z sugestia sejmowe;j Ko-
misji Obrony Narodowej, NIK skontroluje
wycofywanie z Sit Zbrojnych RP zbedne-
go uzbrojenia i sprzetu wojskowego oraz
jego zagospodarowanie. Sity Zbrojne RP
s3 w trakcie wycofywania z eksploataciji
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poradzieckiego uzbrojeniai sprzetu, co po-
woduje powazny problem zagospodarowa-
nia znacznych zapaséw amunicji i sSrodkéw
bojowych (np. glowic rakiet) oraz niebez-
piecznych materiatéw eksploatacyjnych
(np. ptynnych rakietowych materiatéw
napedowych). Dlugotrwale ich przecho-
wywanie wigze sie z ryzykiem utraty sta-
bilnosci chemicznej materiatéw wybucho-
wych wypetniajacych pociski i glowice,
a w konsekwencji niebezpieczefistwem
dlazdrowia i zycia badz mozliwo$cia ska-
zenia Srodowiska.

39. NIK oceniwykonanie budzetu za
2012 r. przez Wielonarodowy Korpus
Pétnocno-Wschodni w Szczecinie i roz-
liczenia w ramach kontrybucji Frame-
work Nations. Kontrola jest kontynuacja
trzyletniego cyklu analizy sprawozdani
finansowych Korpusu przez NIK i stano-
wi ostatni etap, w ktérym wezmga udziat
jako obserwatorzy przedstawiciele NOK
Danii i Niemiec.

40. Zgodnie zsugestia sejmowej Komi-
sji Administracjii Spraw Wewnetrznych,
NIK zajmie sie wykonywaniem przez Policje
zadan na rzecz bezpieczenistwa obywateli
w ruchu drogowym. Jak wynika z analiz,
Policja, w ramach systemu prewencyjno-
-represyjnego, przeprowadza przewaznie
kontrole ruchu drogowego, prowadzi sta-
tystyke wypadkéw i ofiar oraz formutuje
medialne informacje o przyczynach tych
zdarzer (niedostosowanie predkosci do
warunkéw jazdy, nadmierna predkos¢ itp.).
Brakuje natomiast informacji o dziataniach
Policji w zakresie opiniowania projektéw
organizacji ruchu drogowego i ich wyko-
rzystywaniu przez organy zarzadzajgce
ruchem oraz o reakcji Policji w razie nie-
honorowania jej opinii.
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41. Statystykiwskazuja, ze sposréd kra-
jéw Unii Europejskiej w Polsce na dro-
gach publicznych ginie najwiecej oséb.
Jedna z przyczyn jest nieczytelnos¢ oraz
braki w oznakowaniu drég. Nadmierna
liczba znakéw, spotegowana przez chaos
informacyjny, wynikajacy z umieszcza-
nia w pasie drogowym reklam, oraz stan
techniczny infrastruktury drogowej moze
poglebia¢ zagrozenie. NIK, podejmujac
kontrole oznakowania drég publicznych
wojewédztwa slgskiego, zbada, jak zarzadcy
drég publicznych wywiazuja sie z ustawo-
wego obowigzku zapewnienia wlasciwego
oznakowania drég.

42. Celem kontroli sprawdzajacej or-
ganizacje sieci drég powiatowych i gmin-
nych z uwzglednieniem efektow realizacji
Narodowego programu przebudowy drég
lokalnych 2008-2011" bedzie ocena pro-
cesOw przygotowania, finansowania, wy-
konania i rozliczenia inwestycji drogowych
w latach 2010-2011 przez powiatowe za-
rzady drég i gminy, dofinansowanych ze
$rodkéw tego programu. Ustalenia kontroli
moga stworzy¢ warunki do poprawy stanu
technicznego drég lokalnych.

43. Uzasadnieniem podjecia kontroli
usuwania przez powiaty pojazdéw i pro-
wadzenia parkingow strzezonych dla po-
jazdéw usunietych z drogi oraz ustalania
i pobierania oplat za te czynnosci jest
zmiana przepiséw. W poprzednim stanie
prawnym koszty holowania i przechowy-
wania porzuconych pojazdéw pokrywaty
urzedy skarbowe, stosujac przy tym rézne
sposoby rozlicze. Powodowato to spory
prawne z wlaécicielami parkingéw strze-
zonych w zwigzku ze zbyt dtugim prze-
trzymywaniem aut, ponadto, koszty prze-
chowywania byly czesto niewspSimierne
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do kwot odzyskanych po ich sprzedazy.
Badania maja na celu sprawdzenie, czy
zmiana przepiséw skutkujaca powierze-
niem tego zadania powiatom jako zadania
wlasnego sprawita, Ze jest ono wykonywane
bardziej sprawnie i gospodarnie.

44. Przestanka do kontroli funkcjono-
wania miejskiego monitoringu wizyjnego
ijego wplywu na poprawe bezpieczeristwa
publicznego stata sie publiczna dyskusja,
a takze krytyka tej formy dziatai podej-
mowanych przez samorzady. Analizowa-
ne beda koszty monitoringu, naruszanie
prywatnosci, a takze czas przechowywa-
nia obrazéw i dostep do nich oséb nie-
uprawnionych. Ocenione zostanie przy
tym wykorzystanie monitoringu wizyj-
nego przez straze miejskie i gminne dzia-
tajace na rzecz poprawy bezpieczefistwa
i porzadku publicznego oraz skutecznos¢
funkcjonujacych systeméw. Temat zostat
zasugerowany przez sejmowg Komisje
Administracji i Spraw Wewnetrznych.

45. NIK przeprowadzita w 2011 r. kon-
trole realizacji zadani z zakresu ochrony
pozarowej w budynkach bedqcych siedzi-
bami urzedéw miast i gmin wojewddztwa
mazowieckiego. Wiekszo$¢ whascicieli i za-
rzadcéw kontrolowanych obiektéw nie wy-
konywata prawidtowo swoich obowigzkéw.
W budynkach uzytecznos$ci publiczne;j,
w ktérych poza pracownikami przebywa-
ja takze mieszkanicy zalatwiajacy sprawy
urzedowe, zapewnienie bezpieczefistwa
technicznego i pozarowego powinno by¢
priorytetowym zadaniem dla wlascicieli
i zarzadcéw. NIK skontroluje spetnianie
wymogéw bezpieczeristwa w budynkach
uzytecznosci publicznej w Warszawie.

46. Stan techniczny budynkéw i za-
pewnienie w nich wlasciwych warunkéw
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przeciwpozarowych i higienicznych ma
bezposredni wplyw na bezpieczefistwo
o0s6b w nich przebywajacych. Weczesniejsze
kontrole NIK wykazaty liczne nieprawidto-
wosci, w tym zaniedbania w gospodarce
remontowej, brak kontroli technicznych
budynkéw, brak ksiazek obiektéw i do-
kumentacji budowy. Efektem kontroli
bezpieczeristwa uzytkowania obiektéw
budowlanych w publicznych specjalnych
oSrodkach szkolno-wychowawczych w woje-
wédztwie lubelskim powinna by¢ poprawa
wykonywania obowiazkéw whascicielskich
zwiazanych z ich utrzymaniem w nalezy-
tym stanie.

47. Stale wzrasta ruch turystyczny w g6-
rach, a co za tym idzie, zwieksza sie ryzyko
wypadkéw. Szczegdlnie istotna staje sie
zatem kwestia zapewnienia odpowiednich
warunkéw bezpieczefistwa osob przeby-
wajacych w gérach. Zadania te naleza do
organéw administracji rzadowej i samo-
rzadowej, parkéw narodowych, a takze
o0s6b zarzadzajacych terenami, na ktérych
zlokalizowane s3 trasy narciarskie. Podmio-
tami uprawnionymi do wykonywania ra-
townictwa gérskiego sa przede wszystkim
GOPRiTOPR. W 2012 r. wprowadzone
zostaly zmiany zasad finansowania ratow-
nictwa gérskiego. Kontrola zapewnienia
bezpieczeristwa turystyki i rekreacji w go-
rach powinna umozliwi¢ ocene wpltywu
tych zmian na funkcjonowanie systemu
ratownictwa gérskiego.

48. Stuzby stojace na strazy bezpieczef-
stwa pafistwa stanowia niezbedny element
ochrony jego podstawowych intereséw.
Jednak ze wzgledu na ich specyfike istot-
ne znaczenie ma zapewnienie wlaéciwego
nadzoru i kontroli prowadzonych przez nie
dziatafi. Analizy NIK wskazuja, ze moga tu
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wystapi¢ nieprawidtowosci wpltywajace na
funkcjonowanie stuzb pafistwa, wolnosci
obywatelskie, a takze obnizenie poziomu
bezpieczefistwa obywateli. Ze wzgledu
na wage zagadnienia, NIK kompleksowo
skontroluje realizacje przez organy pai-
stwa nadzoru nad stuzbami prowadzqgcy-
mi czynnos$ci operacyjno-rozpoznawcze.
Temat ten zostal zaproponowany przez
sejmowa Komisje Administracji i Spraw
Wewnetrznych.

49. NIK zajmie sie takze oceng wdroze-
nia i eksploatacji systemu dozoru elektro-
nicznego oraz realizacjq zadan przez sq-
dowych kuratoréw zawodowych w procesie
wykonywania kary pozbawienia wolnosci
w tym systemie. Wprowadzenie w 2009 .
systemu dozoru elektronicznego miato na
celu zlikwidowanie problemu przeludnie-
nia w zaktadach karnych. Mimo iz catkowi-
te wdrozenie systemu jest na koficowym
etapie, nie jest on wlasciwie wykorzysty-
wany. Sady z powodéw proceduralnych
nie nadazaja z terminowym wydawaniem
decyzji w sprawie tej formy odbycia kary.
System generuje koszty wyzsze od zakla-
danych w umowie. Izba sprawdzi prawi-
dlowos¢ i efektywnoé¢ wykonywania przez
Ministerstwo Sprawiedliwosci i Centralny
Zarzad Stuzby Wieziennej zadan zwiaza-
nych z wdrozeniem tego systemu.

50. Skontrolowane zostanie takze
udzielanie i realizacja przez Urzqd Mia-
sta Zielona Géra i miejskie jednostki orga-
nizacyjne zamoéwien publicznych w latach
2008-2012. Sygnaly prasowe wskazuja
na ryzyko wystapienia nieprawidlowosci,
a uzasadnieniem podjecia kontroli jest
znaczna wysoko$¢ kwot wydawanych wra-
mach zaméwien publicznych, obciazajaca
budzet Zielonej Géry. Jednym z przykta-

Nr 1/styczen-luty/2013 33



kontrola i audyt

déw sa wydatki miasta na hale widowisko-
wo-sportowa, przekraczajace 150 mln zt.
Ponadto temat kontroli uwzglednia dwie
propozycje sejmowej Komisji Finanséw
Publicznych.

Podsumowanie

Podczas projektowania zakresu tematycz-
nego i podmiotowego kazdej kontroli sek-
tora publicznego Izba bedzie przeprowa-
dzata analize czynnikéw ryzyka wystapie-
nia nieprawidlowosci w dziedzinie prze-
widzianej do kontroli oraz ich istotnosci
dla funkcjonowania danego obszaru dzia-
alnosci pafistwa. W badanych podmio-
tach nastapi takze ocena funkcjonowania
systeméw kontroli zarzadczej i — w razie
potrzeby —identyfikowanie obszaréw za-
grozonych wystepowaniem korupcjiime-
chanizméw korupcjogennych.

Utrzymana zostata zasada wtaczania do
planu kontroli sprawdzajacych wykonanie
whnioskéw pokontrolnych sformutowanych
po wybranych kontrolach NIK, zakonfczo-
nych w ostatnich trzech latach. Dzieki temu
NIK ma lepsze narzedzie do oceny swe-
go faktycznego wplywu na usprawnienie
kontrolowanych podmiotéw publicznych.

Dzieki nowemu sposobowi planowania
NIK tak dobrata tematy kontroli do planu
narok 2013, aby w potaczeniu z kontrolami
ujetymi w planie na 2012 r. mogly one sie
zlozy¢ na przekrojowy obraz funkcjono-
wania pafistwa w niektérych obszarach
strategicznych lub waznych spolecznie.
Naleza do nich na przyktad:

1. Bezpieczenistwo energetyczne—w 2012 r.
prowadzone byty kontrole dotyczace roz-
woju gazowej sieci przesylowej oraz opraco-
waniai realizacji Programu Polskiej Energe-
tykiJadrowej, a w planie na 2013 r. znalazta
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sie takze tematyka funkcjonowania i bez-
pieczefistwa sieci elektroenergetycznych
oraz realizacji inwestycji terminalu LNG
w Swinouj Sciu.

2. Bezpieczenistwo publiczne—w 2012r.
NIK badata miedzy innymi nabér, stuz-
be przygotowawczg i szkolenie nowo
przyjetych funkcjonariuszy ABW, CBA,
Strazy Granicznej i Policji oraz funkcjo-
nowanie systemu powiadamiania ratun-
kowego. W 2013 r. Izba sprawdzi nadzér
nad stuzbami prowadzacymi czynnodci
operacyjno-rozpoznawcze, wykonywanie
przez policje zadan na rzecz bezpieczen-
stwa w ruchu drogowym oraz przyjrzy sie
funkcjonowaniu miejskiego monitoringu
wizyjnego ijego wplywowi na bezpieczen-
stwo publiczne.

3. Skuteczno$¢ dzialan administracji
samorzgdowej (badane byly m.in. powig-
zania budzetéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego z budzetem panistwa w za-
kresie dochodéw i wydatkéw. W 2013 .
NIK sprawdzi przyktadowo jak gminy ra-
dza sobie z regulowaniem stanu prawnego
nieruchomosci zajmowanych pod drogi
gminne i jak wprowadzaja nowy system
gospodarowania odpadami komunalnymi.

Interesujaco zapowiadaja sie takze kon-
trole w obszarach edukacji, pracy i ochro-
ny zdrowia. Ich kompleksowe zbadanie
pozwoli na pokazanie szerszego kontekstu
i efektéw badan kontrolnych NIK w ujeciu
sektorowym oraz dostarczy pogtebionej
informacji na temat funkcjonowania tych
obszaréw na przestrzeni dwéch lat.

oprac. DANUTA BOLIKOWSKA,
Departament Strategii NIK
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SEMINARYJNE
POSIEDZENIE KOLEGIUM NIK

System kontroli zarzadcze;
w Polsce — sukcesy i porazki

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli 5 grudnia 2012 r. odbyto sie se-
minaryjne posiedzenie Kolegium NIK na temat: ,System kontroli za-
rzqdczej w Polsce — sukcesy i porazki”. Posiedzenie zostato zorganizo-
wane przy wspétudziale Stowarzyszenia Audytoréw Wewnetrznych IIA
Polska oraz Ministerstwa Finanséw. Uczestniczyli w nim przedstawi-
ciele organizatoréw, a takze zaproszeni goscie — reprezentanci urzedéw
centralnych, uczelni, bankéw oraz dyrektorzy departamentéw, delegatur
i radcy prezesa NIK.

Materiaty z seminaryjnego posiedzenia Kolegium NIK, prezentowane na s. 35-148, sa odrebna, niepodlega-
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Otwarcie posiedzenia

JACEK JEZIERSKI, prezes NIK:

Otwieram seminaryjne posiedzenie
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli. Pragne
wszystkich Paristwa serdecznie powitac
W imieniu naszej instytucji, jak réwniez
w imieniu wspétorganizatoréw tego spo-
tkania: Stowarzyszenia Audytoréw We-
wnetrznych ITA Polska, reprezentowanego
przez Pania prezes Joanne Mrowicka oraz
Ministerstwa Finanséw, reprezentowane-
go przez Pana Mirostawa Sekute, podse-
kretarza stanu. Witam wszystkich gosci:
Pana Adama Podgérskiego —wicedyrektora
Gabinetu Marszatka Sejmu RP oraz Pana
Grzegorza Golebiowskiego — wicedyrek-
tora Biura Analiz Sejmowych, przedstawi-
cieli Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
Ministerstwa Finanséw, Stowarzyszenia
Audytoréw Wewnetrznych, dyrektoréw
departamentéw i radcéw prezesa NIK,
réwniez wszystkie osoby biorace udzial
w spotkaniu przez system wideokonfe-
rencji — dyrektoréw i pracownikéw de-
legatur NIK.

Kontrole zarzadcza, o ktérej dzisiaj
mamy méwié, wprowadzono do systemu
prawnego w Polsce ustawg o finansach pu-
blicznych i jej kolejng nowelizacja z 2009 r.,
ktora weszta w zycie na poczatku 2010 .
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Poswiecono jej caly rozdziat VI —  Kon-
trola zarzadcza oraz koordynacja kontroli
zarzadczej w jednostkach sektora finan-
séw publicznych”, zamieszczony w I dziale
ustawy — , Zasady finanséw publicznych”.
Ta sama ustawa wprowadzila systematycz-
na ocene kontroli zarzadczej jako zadanie
audytu wewnetrznego, za$ jako jedno z za-
dafi Ministra Finanséw — okreslenie stan-
dardéw kontroli zarzadczej i audytu we-
whnetrznego oraz koordynaciji tych dwéch
zadan. Blisko trzyletni okres funkcjonowa-
nia tych przepiséw jest dobrym momen-
tem do wymiany do§wiadczen instytucji
i organizacji bioracych udziat w dzisiejszym
spotkaniu, podczas dyskusji o efektach,
jakie przyniosty te rozwiazania oraz do
ewentualnych propozycji zmian. Najwyz-
sza Izba Kontroli juz od samego poczatku
funkcjonowania tych przepiséw przyglada
sie im i przeprowadzita w 2011 r. bada-
nia funkcjonowania kontroli zarzadczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego,
ze szczegblnym uwzglednieniem audytu
wewnetrznego, a w 2012 r. przedstawita
wyniki audytu wewnetrznego w systemie
kontroli zarzadczej. Te kontrole pokazaty
pewne mankamenty w implementowaniu
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tych rozwigzan do codziennej praktyki
jednostek finanséw publicznych, ale tez
pokazaly, ze nie wszystkie z nich sa dobrze
przyjmowane i dobrze rozumiane. Stad
idea spotkania w takim gronie — prakty-
kéw, 0s6b odpowiedzialnych za kreowanie
i wdrazanie tych przepiséw i przedstawi-
cieli NIK, czyli audytora zewnetrznego.
Chcieliby$my, zeby to dzisiejsze semina-
rium doprowadzito do lepszego zrozumie-

nia i ewentualnie zarysowania propozycji
przysztych rozwiazan, gdyby sie okazato,
ze one s3 potrzebne. Licze na to, ze po
wystapieniach referentéw dyskusja wta-
$nie w tym kierunku doprowadzi nas do
propozycji ewentualnych zmian. Zanim
przejdziemy do referatéw, bardzo prosze
o zabranie glosu Panig Joanne Mrowicka,
a nastepnie Pana Mirostawa Sekute.

JOANNA MROWICKA, prezes Stowarzyszenia IIA Polska:

Stara facifiska paremia méwi, ze prawo jest
sztuka czynienia tego, co dobre i madre. Ini-
cjatorom tego spotkania przy$wieca dazenie
do poprawy jakosci zarzadzania w sektorze
publicznym. Zaréwno kontrola zarzadcza,
o ktérej wspominal Pan prezes, jak i budzet
zadaniowy stuza wtasnie temu celowi. To
nowe zarzadzanie administracja publicz-
na, poprawa jego jakosci. Mam nadzieje, ze
wwyniku dzisiejszego spotkania dojdziemy
do wnioskéw, ktére pozwola nam pokusi¢
sie o rozwiazania prawne de lege ferenda
iwprowadzi¢ zmiany stuzace efektywnemu
dziataniu na wszystkich szczeblach admi-
nistracji pafistwowej. System kontroli za-

rzadczej ma swoje sukcesy, ale tezi porazki.
W tym systemie, Najwyzsza Izba Kontroli
to istotne ogniowo polskiej pafistwowo-
$ci — 94 lata historii. Instytut Audytoréw
Wewnetrznych — dziatajacy na $wiecie od
72 lat, aw Polsce od lat 10 - to nowy part-
ner systemu zarzadzania administracja pu-
bliczna. Przy$wieca nam jeden cel — dobro
Rzeczpospolite;.

Mam nadzieje, ze w toku naszego dzi-
siejszego spotkania, stawiajac sobie wyzwa-
nia i oceniajgc sukcesy i porazki kontroli
zarzadczej, wypracujemy nowe koncepcje
inajlepsze rozwiazania dla dobra Obywateli.

MIROSLAW SEKULA, podsekretarz stanu

w Ministerstwie Finanséw:

Szanowni Pafistwo, ciesze sie z tego po-
szerzonego, wspolnie organizowanego
seminaryjnego posiedzenia Kolegium
NIK dlatego, ze ono nawigzuje do do-
brej wspétpracy pomiedzy NIK a Mini-
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sterstwem Finanséw, gdy jeszcze nie bylo
Stowarzyszenia Audytoréw. Przypomne,
ze w czerwcu 2002 r. zostalo podpisane
porozumienie Najwyzszej [zby Kontroli
i Ministerstwa Finanséw, ze beda razem
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pracowac nad stworzeniem systemu au-
dytu w Polsce. Mineto 10 lat, wiec tamte
czasy juz nalezy wspomina¢ jako historie.
Zmienia sie prawie wszystko w naszym
pafistwie i zmienia sie réwniez admini-
stracja. Przed laty gléwnym zadaniem
administracji byto funkcjonowac zgod-
nie z prawem, budowac pafistwo prawa.
Ten etap juz osiagneliémy, teraz kolejnym
dazeniem administracji ma by¢ osigganie
celéw. Nie mozna sobie wyobrazi¢ skutecz-
nego osiggania celéw bez weryfikowania
zaréwno drogi dojécia do nich, jak i samego
celu—to ZNnaczy, CZy zostaton osiggniety.

JACEK JEZIERSKI, prezes NIK

Przy takich zadaniach, szeroko rozumia-
nej administracji pafistwowej, rola kon-
troli w sposéb oczywisty nabiera jeszcze
wiekszego znaczenia niz miata wczesnie;.
Jestem przekonany, ze dzisiaj bedzie moz-
na wskaza¢ nie tylko nowe kierunki, ale
réwniez nowe metody zarzadzania osia-
ganiem celéw. Zatem — najpierw oceny,
anastepnie budowanie nowych kierunkéw
w systemie kontroli zarzadczej, ale caly
czas majac na uwadze, ze ma to stuzy¢
sprawnemu osiaganiu celéw przez admi-
nistracje pafistwowa i przez cale pafistwo.

Dziekuje Padistwu jako wspétorganiza-
torom za te stowa. Prosze Pana dokto-
ra Jozefa Ploskonke, radce prezesa NIK,
o przedstawienie referatu jak wyglada
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sama organizacja kontroli zarzadczej za-
réwno z punktu widzenia NIK, jak i jej
perspektywy.
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Kontrola zarzadcza w ocenie NIK

Rzetelnos¢ i sprawnosc
dziatan instytucji publicznych

To podstawowe wyzwanie dla administracji publicznej wymaga zasadniczej
poprawy jakoSci procesu programowania oraz podniesienia efektywnosci ope-
racyjnej i skutecznosci dziatafi jednostek sektora finanséw publicznych. Ogét
dziatad wspomagajacych funkcjonowanie instytucji publicznych skupionych
jest w systemie kontroli zarzadczej, pozwalajacej spojrze¢ na jednostke organi-
zacyjna badz system jednostek w nowy, uporzadkowany sposéb.

JOZEF PLOSKONKA

Wstep

Preambuta do Konstytucji RP definiuje
bardzo istotny cel zwiazany z konieczno-
$cig poprawy funkcjonowania sektora pu-

blicznego w Polsce. Jest nim zapewnienie
w dziataniu instytucji publicznych rzetel-
nosci i sprawnosci'. Istotnym obszarem
sprawnosci instytucjonalnej jest skutecz-
no$¢ administracji publicznej, rozumia-
na jako zdolno$¢ do $wiadczenia wysokiej

' Preambuta do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (DzU z 1997 r., nr 483, poz. 78).

-39
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Jozef Ploskonka

jako$ci ustug dla obywateli i przedsie-
biorcéw oraz wdrazania przejrzystej i ra-
cjonalnej polityki. W Polsce, tak jak i na
calym $wiecie, spoleczefistwa domagaja
sie, aby rzady robily wiecej, a réwnocze-
$nie zmniejszaly wydatki. Ponadto zadaja
zwiekszenia przejrzystosci oraz szerszego
wspdtudziatu w procesie ksztattowania ce-
l6w. Wielu ekonomistéw uwaza réwniez,
ze niska jako§¢ administracji publiczne;
stanowi znaczaca przeszkode w rozwoju
przedsiebiorczosci, prowadzeniu inwe-
stycji oraz wdrazaniu innowacji.

Jak wynika zaréwno z ocen dokonanych
na podstawie dziataf kontrolnych Najwyz-
szej Izby Kontroli, jak i opinii ekspertéw,
podjete w Polsce dzialania na rzecz po-
prawy funkcjonowania sektora publicz-
nego nie sa skuteczne. Mozna tu przypo-
mnie¢ diagnoze prof. Michata Kuleszy,
przedstawiong w kwietniu 2005 r. na po-
siedzeniu seminaryjnym Kolegium NIK
pt. ,Dobra administracja”. Wedlug tego
autora? W sferze zarzadzania publiczne-
go nie udalo sie, mimo pietnastu juz lat
niepodleglosci, uzyska¢ w Polsce zmian
jako$ciowych na tyle istotnych, by moz-
na bylo méwic o przetomie. [...]. Zyje-
my w pafistwie mitregi administracyjnej
i og6lnej niemoznosci”.

Réwniez w istniejacych dokumentach
strategicznych rzadu diagnoza kondycji
polskiej administracji jest bardzo ostra.

Jak zapisano w raporcie , Polska 2030. Wy-
zwania rozwojowe”:  Polskie instytucje
publiczne, a zwlaszcza administracja, po-
zbawione s3 dynamizmu, kreatywnosci
i zdolnosci reformowania sie. Brakuje im
mechanizmdw, ktére motywuja pracow-
nikéw do zwiekszania efektywnoscii do
rozwiazan umozliwiajacych poszczegol-
nym jednostkom rozliczanie zadaniowe.
Dylemat, przed ktérym stoi polska ad-
ministracja, to albo poddanie sie rosna-
cej biurokratycznej inercji, okazjonalnie
ograniczanej spontanicznymi dziataniami
naprawczymi, albo dokonanie systemowe;j
diagnozy i podjecie reformy mechanizméw
jej funkcjonowania”.

Tutaj chciatbym podda¢ dyskusji pro-
blem sprawnosci administracji, bazujac na
rezultatach badan kontrolnych NIK oraz
opiniach ekspertéw, dotyczacych stanu
wdrazania do polskiej administracji pu-
blicznej koncepciji kontroli zarzadczej jako
narzedzia wspomagajacego zarzadzanie
publiczne.

W nauce administracji publicznej mozna
wyrdznic trzy ujecia: polityczne, prawni-
cze oraz menadzerskie*. Kazde z nich kfa-
dzie nacisk nainne wartosci, pozwalajac na
réznorodnos¢ spojrzen na funkcjonujace
w administracji rozwiazania procedural-
ne i strukturalne. Nasza dyskusja bedzie
dotyczyla podejscia menadzerskiego, eks-
ponujacego znaczenie zaréwno efektywno-

2 M. Kulesza: Wspdfczesne dylematy zarzadzania publicznego w Polsce, ,,Kontrola Panstwowa”, nr specjal-

ny 1/2005, s. 54.

3 Raport Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, KPRM, lipiec 2009, s.299.
4 J. Supernat: Administracja publiczna w $wietle koncepcji New Public Management [w:] Administracja
publiczna. Studia krajowe i miedzynarodowe, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej

w Biatymstoku, nr 2/2003, s. 28-46.
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$ci dziatan, jak i skuteczno$ci w osiaganiu
zaplanowanych rezultatéw®.

Skuteczne i efektywne osiaganie za-
planowanych rezultatéw stanowi wazne
wyzwanie dla kazdej wladzy publicznej®.
Dlatego tez stosuje sie —i ciggle udoskona-
la — réznorakie narzedzia wspomagajace
procesy zarzadzania publicznego. Metoda
zarzadzania, pozwalajaca na osiaganie ocze-
kiwanych przez spoleczeristwo rezultatéw,
znana jest szeroko pod nazw3 , zarzadzania
zorientowanego na osigganie rezultatéw”
(ang. result based management)’. Polega
na stosowaniu do wykonywania admini-
stracji wspomagajacych technik zarzad-
czych, ktére uzywaja wiarygodnej infor-
macji o dokonaniachiich kosztach do dal-
szego zwiekszania skutecznosci dokonan
w sektorze publicznym oraz do poprawy
ich efektywnosci.

Zarzadzanie publiczne zorientowane na
efektywne i skuteczne osigganie zaplano-
wanych rezultatéw wymaga:

* wladciwego programowania, czyli petnej
jasnosci do celéw, jakie wladza publicz-
na chce osiaggnaé w spoleczenistwie oraz

sposobu dojscia do nich (projektowanie
taficucha logicznego na podstawie przyije-
tego ,modelu zmiany”), zuwzglednieniem
mozliwosci finansowych paristwa;
e efektywnego i skutecznego dziatania
w dazeniu do uzyskania zaplanowanych
rezultatéw krétkookresowych oraz §red-
nio-i dtugookresowych, pomimo wyste-
powania potencjalnych zagrozef zaréwno
zewnetrznych, jak i wewnetrznych (naru-
szet przepiséw prawa oraz procedur we-
wnetrznych czy tez dziatas niezgodnych
z tzw. zasadami nalezytego zarzadzania
finansami®);
* stalego monitorowania stopnia osiggania
zaplanowanych rezultatéw.
Fundamenty ideowe tego podej$cia
tkwia w koncepcji tak zwanego nowego
zarzadzania publicznego (ang. new public
management), rozwijanej od poczatku lat
osiemdziesigtych XX wieku, zwlaszcza
w krajach anglosaskich i podkreslajace;
swoj menadzerski rodowdd. W podejsciu
bardziej partycypacyjnym koncepcja ta
zostala rozwinieta w model public gover-
nance’. Oba podej$cia buduja narzedzia

5 W teorii zarzadzania efektywnos$¢ oznacza taka rownowage pomiedzy wszystkimi czynnikami produkcji,
ktéra da najlepszy rezultat (produkt, wynik) przy mozliwie najmniejszym wysitku (koszcie), natomiast
skutecznos¢ to stopien, w jakim zaplanowane dziatania sa realizowane, a planowane rezultaty osiagniete.
Synonimami tych poje¢ jest sprawnos¢. W ustawie o finansach publicznych z 27.08.2009 r. (DzU
22009 r., nr 1240, poz.157), do opisu atrybutéw dziatan stosuje sie konsekwentnie pojecia efektywnosci
i skutecznosci (patrz art. 47, art. 68 ust. 2 pkt 2i 6, art. 69 ust. 1, art. 134 pkt 1, art. 174 pkt 2, art. 175
ust. 1 pkt 4, art. 272 ust. 2).

A. Schick: Panstwo sprawne. Rozmyslania nad koncepcja, ktéra nie doczekata sie jeszcze realizacji, cho¢

jej czas juz nadszedt, ,,Stuzba Cywilna” nr 8 (2004 r.) s. 11-56.

" Results based management in the development co-operation agencies: a review of experience, Back-
ground report, OECD, 2001 oraz J. Ptoskonka: Zarzadzanie przez rezultaty jako metoda wykonywania
zadan publicznych, ,Stuzba Cywilna” nr 12/2005, s. 7-34.

8 Zasady nalezytego zarzadzania finansami w polskiej normie prawnej zapisane sa w art. 44 ust. 3 ustawy
o finansach publicznych (DzU z 2009 r., nr 1240, poz. 157).

¢ H. lzdebski: Nowe kierunki zarzadzania publicznego a wspdfczesne kierunki mysli politycznoprawnej
[w:] Nowe zarzadzanie publiczne i public governance w Polsce i Europie, red. nauk. A. Bosiacki, H. I1zdeb-
ski i in., Liber, Warszawa 2010, s. 20.

)
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Jozef Ploskonka

pozwalajace mierzy¢ sprawno$¢ admini-
stracji w kategorii nalezytego wykorzy-
stania srodkéw publicznych do osiagnie-
cia zaprogramowanych wczes$niej celéw.

Zasadniczym problemem w zarzadza-
niu zorientowanym na osigganie zaplano-
wanych rezultatéw jest spostrzezenie, ze
poszczegblne poziomy rezultatéw tworza
drzewo systemowe. Na najwyzszym po-
ziomie rezultatéw osiggany jest znaczacy
wplyw na sytuacje spoleczno-ekonomiczna
okreslonej grupy obywateli albo akcepto-
wane przez spoleczefistwo wypelnienie
okreslonego elementu ,dobra wspdlnego”.
Te dtugookresowe rezultaty sa kojarzo-
ne z rzadem jako caloscia, a wiec dotycza
rezultatéw uzyskiwanych przez caty sys-
tem administracji publicznej. Na nizszych
poziomach drzewa systemowego mozna
moéwic o czastkowych strategicznych do-
konaniach, kojarzonych z rezultatami uzy-
skanymi przez czes¢ systemu administracji
(np. system grupujacy wszystkie jednostki
w dziale danego ministra wlasciwego'®). Na
jeszcze nizszym poziomie (poziom jedno-
stek sektora finanséw publicznych) mozna
méwi¢ o konkretnych rezultatach ope-
racyjnych. Réwniez wewnatrz jednostek
mozna wyrdzni¢ poszczegdlne dziatania
orazich rezultaty.

Kazdy poziom da sie opisa¢ okreslonym
globalnym wskaznikiem mierzacym uzy-
skany rezultat, ale z drugiej strony, na re-
zultat ten sktada sie wielo$¢ osiggnietych
rezultatéw z nizszych pozioméw. W tym
miejscu logika przyczynowo-skutkowa
jest nieubtagana —albo taficuch rezultatéw
nizszego poziomu jest zwigzany ta logika
z rezultatem wyzszego poziomu i wtedy
mozemy méwic (uzywajac socjologicznego
jezyka prof. Jadwigi Staniszkis'!) o ,,... sil-
nym mechanizmie samoorganizaciji, po-
siadajagcym zdolnoé¢ do przechodzenia do
réwnowagi na wyzszym poziomie kon-
centracji energii”, albo cala praca na nic,
poniewaz —jak dosadnie pisze prof. J. Sta-
niszkis — ,powigzania pomiedzy pasmami
sg prostackie i zanikajace”.

Istota koncepc;ji
kontroli zarzadczej

Wszystkie dziatania wspomagajace zarza-
dzanie, zorientowane na osiagniecie zapla-
nowanych rezultatéw, skupione s3 w syste-
mie, ktéry nosi ogdlng nazwe systemu kon-
troli wewnetrznej (ang. internal control).
W polskim ustawodawstwie system ten
nosi nazwe systemu kontroli zarzadcze;j'?,
a w ustawodawstwie unijnym — systemu
zarzadzania i kontroli*® (ang. management

0 Jednostki w dziale sa to wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych podlegte ministrowi kierujace-

mu okreslonym dziatem administracji rzadowej lub przez niego nadzorowane oraz jednostki obstugujace

organy podlegte ministrowi lub przez niego nadzorowane (art. 2 pkt 7 ustawy o finansach publicznych

2 27.08.2009 r. (DzU z 2009 r., nr 1240, poz.157).

J. Staniszkis: O wiadzy i bezsilnosci, Wydawnictwo Literackie, Krakéw 2006, s. 207.

2 Art. 68 i 69 ustawy o finansach publicznych z 27.08.2009 r. oraz standardy kontroli zarzadczej nadane
przez Ministra Finanséw (komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kon-
troli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (DzUrzMF z 2009 r., nr 84, poz.15).

'3 Art. 58 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006, ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europej-
skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci
DzUrzWE, OJL 210, 31.07.2006.)

1
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and control system). Koncepcja ,kontroli
zarzadczej” (bedaca kontynuacja i rozsze-
rzeniem koncepcji , kontroli finansowe;j”)
nie do kofica byta rozumiana zgodnie z rze-
czywista intencja reformatoréw, zwlaszcza
w pierwszym okresie jej wdrazania'. Wy-
nikalo to w wiekszo$ci wypadkéw z tego,
ze pojecie , kontrola” bardziej kojarzyto sie
z okreslong czynnoscia (badaniem stanu
faktycznego i poréwnaniem go ze stanem
oczekiwanym (wyznacznikiem) niz z okre-
Slonym narzedziem wspomagajacym zarza-
dzanie (kontrola w znaczeniu ,panowania
nad sytuacjg”). W opracowaniu przygo-
towanym przez Ministerstwo Finansow,
prezentujacym syntetycznie istote kontroli
zarzadczej'®, koncepcje kontroli zarzadczej
przedstawia sie jako ,sposéb spojrzenia na
organizacje, ktéry ma utatwic zarzadzanie
nig w uporzadkowany sposéb”. Méwiac
inaczej, system kontroli zarzadczej to zbiér
wszystkich dzialari ukierunkowanych na
zgodne z prawem, skuteczne i efektyw-
ne osiagniecie zaplanowanych rezultatéw.
Kontroli zarzagdczej nie mozna utozsamiac
i ogranicza¢ wylacznie do czynnosci wy-
konywanych przez pracownikéw komérek
kontroli. Jest to system bardziej ztozony,
ktérego elementy maja za zadanie spra-
wi¢, aby organizacja osiagneta cele przed
nig postawione. Osiagniecie celéw kontro-
li zarzadczej oznacza, ze — odpowiednio
—w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych, w dziatach administracji rzadowe;

oraz w jednostkach samorzadu terytorial-
nego, osiggane s3 zaplanowane rezultaty
oraz zadania s3 wykonywane w sposéb
wydajny i efektywny, zgodnie z obowia-
zujacymi regulacjami, a sprawozdania od-
powiadaja rzeczywistosci.

Warto przy tej okazji zwrdci¢ uwage na
wystepujace czesto nieporozumienie, po-
legajace na utozsamianiu technik wspoma-
gajacych wykonywanie administracji (czy
jak kto woli — wspomagajacych zarzadza-
nie publiczne) z procesem podejmowania
decyzji. Istota zagadnienia tkwi w stowie
,wspomaganie”. W utrwalonej w Polsce
kulturze prawnoadministracyjnej stosuje
sie pojecie , kierownictwa” rozumiane jako
kompetencja organu kierujacego do uzy-
wania wszelkich srodkéw, w celu oddzia-
lywania na postepowanie organéw kiero-
wanych”'®. Natomiast wdrozenie do prawa
finanséw publicznych - blizszych kulturze
anglosaskiej — koncepcji wspomagajacych
zarzadzanie, wprowadzilo do wykonywa-
nia administracji — w ujeciu menadzer-
skim — koncepcje , kontroli zarzadcze;j”,
nastawiong na konieczno$¢ osiggniecia
zaplanowanych rezultatéw, zostawiajac
kierownikowi obowigzek decydowania
o tym, jakie konkretne mechanizmy kon-
troli zarzadczej orazinne dziatania nalezy
wdrozy¢ aby zgodnie z prawem, skutecznie
i efektywnie osiagna¢ okreslony rezultat
koficowy. Dzialania w ramach systemu
kontroli zarzadczej powinny by¢ zawsze

' Interesujace podejscie do tego zagadnienia przedstawit A. Szpor [w:] Kontrola zarzadcza a mediacja
w administracji publicznej, ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2011, s. 8-28.

'S Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie. Kompen-
dium wiedzy, wersja 1.0, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, luty 2012 .

6 B. Szmulik, S. Serafin, K. Miaskowska: Zarys prawa administracyjnego, Wydawnictwo C. H. Beck,

Warszawa 2007, s. 21.
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dostosowane do specyficznych potrzeb
—odpowiednio —jednostki, dzialu admini-
stracji rzadowej lub jednostki samorzadu
terytorialnego. Ustanowione mechani-
zmy kontroli powinny stanowi¢ odpowiedz
na konkretne, zidentyfikowane ryzyka,
a koszty ich wdrozenia i stosowania nie
powinny by¢ wyzsze niz uzyskane dzieki
nim korzy$ci.

Zaréwno w ramach koncepgiji , kierow-
nictwa”, jak i ,kontroli zarzadczej” decy-
dent moze ustali¢ wielos¢ potencjalnych
dziatan badZz mechanizméw wspomagaja-
cych zarzadzanie. Istota réznicy w tych po-
jeciach tkwiw podejsciu do nich, koncep-
cja ,kierownictwa” skupiona jest bardziej
na kierowniku jednostki i jego obowiaz-
kach, a koncepcja ,kontroli zarzadczej” na
przeszkodach we wlasciwym osiagnieciu
zaplanowanego rezultatu koficowego, sto-
suje przy tym nowy w administracji obo-
wigzek zarzadzania ryzykiem.

Generalnie przyjmuje sie, ze zarzadzanie
ryzykiem to proces identyfikacji, oceny
oraz zarzadzania potencjalnymi zdarzenia-
mi lub sytuacjami, ktére moga zaburzy¢
osiaganie zaplanowanego rezultatu. Za-
rzadzanie ryzykiem jest procesem zacho-
dzacym w calej jednostce, realizowanym
na kazdym jej szczeblu i stanowi istotng
cze$¢ dziatad w ramach systemu kontroli
zarzadczej. Dzialania te, to ustanowione
mechanizmy kontroli (zwykle s3 to kon-
trole zapobiegajace, wykrywajace oraz
samokontrola)”. Obowigzkéw i dziataf
z katalogu kontroli zarzadczej nie mozna
przydzieli¢ lub ograniczy¢ do jednej ko-

moérki organizacyjnej, rodza one okreslone
obowiazki dla kazdego pracownika. Ale
s3 to tylko narzedzia badz mechanizmy
wspomagajace procesy wykonywania ad-
ministracji (lub jak kto woli — zarzadzania
publicznego) opisywane w ujeciu mena-
dzerskim.

Jestem gleboko przekonany, ze w nastep-
nych okresach powstana i zostang wdro-
zone nowe narzedzia lub mechanizmy, ale
zawsze w celu wspomagania dziatai osoby
petnigcej funkcje organu wladzy publicz-
nej badz kierownika jednostki podlegtej
lub nadzorowanej przez taka osobe. Na-
tomiast istota dziatan wladzy publicznej,
polegajaca na efektywnym osigganiu w spo-
leczenstwie — zgodnie z zasadg legalizmu
— zaplanowanych wcze$niej rezultatéw,
pozostanie bezzmian. Co najwyzej, zmie-
nig sie akcenty badZ uzywane stownictwo,
natomiast koncepcja realizacji dobra wspdl-
nego bedzie tkwita u podstaw dziatania
tak dtugo, jak dtugo realizowana bedzie
wspélczesna koncepcja pafistwa.

Rezultaty kontroli NIK

Najwyzsza Izba Kontroli — w zwiazku
z wprowadzeniem do wspomagania za-
rzadzania publicznego w Polsce koncep-
cji kontroli zarzadczej — przeprowadzita
w ostatnim czasie dwie kontrole koordy-
nowane, ktérych celem byta ocena stanu
wdrozenia zmian systemowych shuzacych
sprawnemu i efektywnemu zarzadzaniu
w sferze publicznej. Pierwsza kontrola,
obejmujaca realizacje zadan w 2010 ., do-
tyczyta funkcjonowania kontroli zarzad-

7 J. Ptoskonka: Pojecie kontroli w ujeciu zarzadczym, ,Kontrola Panstwowa” nr 2/20086, s. 3-28.
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czej w 20 jednostkach samorzadu tery-
torialnego (gminach) z 5 wojewddztw!s,
Druga kontrole przeprowadzono w 15 jed-
nostkach administracji rzadowej, w tym
w 7 ministerstwach, 7 urzedach woje-
wodzkich oraz Komendzie Giéwnej Po-
licjit. Okres objety kontrola to lata 2010
oraz 2011 (do 30 wrzesnia). Istotnym re-
zultatem tych kontroli byta ogélna ocena
funkcjonowania kontroli zarzadczej w wy-
branych podmiotach.

Jak stwierdzili kontrolerzy NIK pod-
czas badan w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego, wykonywanie dziatan z za-
kresu kontroli zarzadczej nie stuzylo, jak
dotad, kierownikom jednostek samorzadu
terytorialnego do systemowego wzmac-
niania zdolno$ci podlegtych im instytu-
cji w sprawnej i efektywnej realizacji za-
dafi publicznych. Ocene te zbudowano na
analizie stwierdzonych nieprawidtowo-
$ci, odnoszacych sie zaréwno do zgodnosci
ustanowionych systeméw ze standardami
kontroli zarzadczej, jak i do ich skutecz-
nosci. Skuteczno$é¢ badano analizujac re-
zultaty uzyskane w procesie zaméwief
publicznych. Badania te wykazatly, ze az
w 16 sposréd 20 urzedéw ustanowio-
ne mechanizmy kontroli zarzadczej nie
chronity dziatan urzedu przed ryzykiem
zwigzanym z postepowaniami w sferze
zamdwieri publicznych. W trakcie kontroli
101 postepowati o udzielenie zaméwienia
publicznego, o wartosci zawartych uméw
89600 tys. z}, ujawniono nieprawidlowosci

w stosowaniu Prawa zaméwien publicz-
nych, ktére dotyczyly uméw zawartych na
aczng kwote 20 900 tys. zt. Zatem poziom
nieprawidtowosci wynidst 23,3%, co jest
warto$cig bardzo wysoka i wskazuje, ze
skuteczno$¢ systeméw kontroli zarzadczej
w badanych gminach jest bardzo niska.

Jak dowiodta kontrola, wktad audytoréw
wewnetrznych w systemowe wspieranie
kierownika jednostki (wéjta, burmistrza,
prezydenta) w osigganiu zaplanowanych
rezultatéw, przez ocene kontroli zarzadczej
oraz czynno$ci doradcze, byt nieznaczny.
Wskazywano zwtlaszcza na budzace me-
rytoryczng watpliwo$¢ wyniki przepro-
wadzanych przez nich analiz ryzyka. Zba-
dano tez przedmiot zadan audytowych.
Przewazaty tu sprawy finansowe, a efek-
tem dziatad audytu byly rekomendacije,
ktére mialy na celu gléwnie usuniecie
stwierdzonych nieprawidtowosci i tylko
cze$ciowo odnosity sie do usprawnienia
lubwdrozenia systemu kontroli zarzadczej;
czynno$ci doradcze zwigzane z wdroze-
niem audytorzy wewnetrzni podjeli tylko
w czterech urzedach.

Réwniez ocena funkcjonowania kontroli
zarzadczej w jednostkach administracji
rzadowej na szczeblu centralnym i woje-
wdédzkim sformutowana zostata w Infor-
macji o wynikach kontroli nadzwyczaj
ostro?’. Stwierdzono, ze: ,Na obecnym
etapie organizacji i wykonywania poszcze-
golnych dziatar w ramach systemu kontroli
zarzadczej nie zostaly spetnione zaloze-

'® Informacja o wynikach kontroli Funkcjonowanie kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialne-
go ze szczegdlnym uwzglednieniem audytu wewnetrznego, NIK, wrzesien 2011 r.
1% Informacja o wynikach kontroli Audyt wewnetrzny w systemie kontroli zarzadczej, NIK, Warszawa, lipiec 2012 .

20 Jw., s. 8.
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nia i oczekiwania co do poprawy jakosci
i skutecznosci zarzadzania w jednostkach
administracji publicznej. Stworzony sys-
tem kontroli zarzadczej koncentrowat sie
gléwnie na formalnych aspektach, a gene-
rowane w tym systemie informacje nie
byty wykorzystywane do biezacego zarza-
dzania. Rozbudowane wymogi sktadania
corocznych o$wiadczeti o stanie kontroli
zarzadczej przez kierownikéw jednostek
oraz obszerne dokumentowanie samooceny
prowadzito do zbiurokratyzowania catego
procesu i w efekcie czesto do ostabienia
jego skutecznosci”.

Najwyzsza Izba Kontroli uznata, ze wpro-
wadzone w wielu jednostkach w ramach
systemu kontroli zarzadczej dzialania maja-
ce wspomaga¢ zarzadzanie koncentrowaty
sie na formalnych aspektach, a uzyskiwane
informacje nie byly wykorzystywane do
biezacego zarzadzania. Ustalono, ze orga-
nizacja i dziatalno$¢ audytu wewnetrznego
byta zgodna z przepisami prawa, a przyjete
rozwigzania gwarantowaly mu niezalez-
no$¢. Jednak zakres i wyniki realizowanych
zadafi nie zapewnily wystarczajacego zré-
dtainformacji o funkcjonowaniu kontroli
zarzadczej. Réwniez komitety audytu nie
przyczynily sie do wzrostu znaczenia au-
dytu wewnetrznego w dzialach admini-
stracji rzadowej. Stwierdzono natomiast
zaangazowanie audytoréw wewnetrznych
w prace zwigzane z obstuga organizacyj-
na i administracyjna tych komitetéw, co
skutkowato zmniejszeniem liczby wyko-
nanych zadan audytowych.

Ustalono, ze w 6 jednostkach (czyli
w 40% skontrolowanych) system kontroli
zarzadczej nie zostal w petni dostosowa-
ny do wlasciwego zarzadzania ryzykiem,
okreslonego w art. 68 ust. 2 pkt 7 ustawy
o finansach publicznych. Zarzadzanie ry-
zykiem jest nowym wymogiem w syste-
mie kontroli zarzadczej. Nalezy jednak
zaakcentowa¢, ze punktem wyijscia do
zarzadzania ryzykiem jest wyznaczenie
misji oraz wlasciwe ustalenie hierarchii
celéwizadan, w realizacji ktérych uczest-
niczy jednostka lub minister wlasciwy do
spraw okreS§lonego dziatu administracji
rzadowej. Bez precyzyjnego okreslenia
celéw izadar dla jednostki lub dziatu ad-
ministracji rzadowej — cata dalsza praca,
w tym identyfikacja i analiza ryzyka oraz
projektowanie dziataf, ktére nalezy pod-
ja¢ w celu zmniejszenia danego ryzyka
do akceptowanego poziomu, nie ma naj-
mniejszego sensu. Ryzyko charakteryzuje
bowiem skutki mozliwych zdarzen badz
sytuacji, ktére stanowia zagrozenie dla
osiggniecia okreslonego, zaplanowanego
rezultatu?'.

Whioski, jakie zdaniem Najwyzszej
Izby Kontroli, wynikaja z ocen przed-
stawionych powyzej, sa jednoznaczne.
016z, nalezatoby dazy¢ do uproszczenia
przyjetych rozwiazan, a rzeczywista oce-
ne skuteczno$ci systemu przeprowadzac
na podstawie poréwnania zaplanowanych
w jednostce celéw z celami osiggnietymi
oraz zaplanowanej jako$ci rezultatéw z ja-
koscia osiagnieta.

2 J. Ptoskonka: Zastosowanie koncepcji ryzyka w procesach kontrolnych, ,Przeglad Metodyczny”

nr 3/2011, s. 25-39, NIK, Warszawa, listopad 2011 r.
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Programowanie operacyjne

Jednym zistotnych, planowanych na kaz-
dym poziomie administracji zadas — za-
réwno dla jednostki organizacyjnej, jak
i dla dziatu administracji rzadowej oraz
panstwa jako cato$ci —jest wlasciwe usta-
lenie merytorycznych celéw na poszcze-
gblnych poziomach struktury pafistwa.
Proces ten mozna nazwac ogdlnie proce-
sem programowania.

Programowanie, czyli budowanie struk-
tury celéw oraz oczekiwanych rezultatéw
opierajac sie na przyjetych zatozeniach
o mechanizmach przyczynowo-skutko-
wych pomiedzy tym, co nalezy zrobi¢
a tym, jaka zmiane chcemy osiagna¢,
jest procesem lezagcym u podstaw oce-
ny rzetelno$ci i sprawno$ci dzialani pan-
stwa. Umiejetnie i wlasciwie przepro-
wadzone, jest narzedziem niezbednym
do pézniejszego osiggania oczekiwanych
rezultatéw. Pozwala mysle¢ o problemach
spoleczeistwa i pafistwa w kategoriach
dtugookresowych, zapewnia integracje
wymiaru administracyjnego, spotecz-
no-gospodarczego i terytorialnego, a co
najwazniejsze, buduje tancuch przyczy-
nowo-skutkowy umozliwiajacy zaréwno
koordynowanie dziataf poszczegdlnych
instytucji publicznych, jak i programo-
wanie operacyjne. Proces programowa-
nia sktada sie z ustalania strategicznych
celéw rozwojowych, uwzgledniajacych
dynamike zmian spotecznych i ekono-
micznych, oraz przektadania ich na za-
dania publiczne i dziatania, ktére stuzg
do osiggniecia celéw tych zadas.

2 DzU z 2009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.
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Dziatania przeprowadzane s3 w ramach
trzech wzajemnie uzupelniajacych sie ak-
tywnoéci: wykonywania administracji; rza-
dowych programéw wieloletnich; progra-
méw operacyjnych wspétfinansowanych
ze srodkéw Unii Europejskie;.

Jak juznadmienitem wcze$niej, zaréwno
cele, jak i zadania oraz osiggane rezultaty
maja swoja strukture. W przypadku tan-
cucha celéw struktura ta jest znacznie roz-
budowana. Generalnie mozna ja podzieli¢
na dwa zasadnicze poziomy:

* poziom programowania rozwoju (strate-
giczny, zwigzany z dtugo-, srednio- i krét-
kookresowa polityka rozwoju);

® poziom programowania operacyjnego,
stuzacy do zaplanowania dziatan, ktére
w sposéb optymalny bedg wptywac na
osiggniecie celéw zadan publicznych.

Obowiazek planowania na kazdym
ztych pozioméw (a na kazdym znich dla
przyjetej struktury wewnetrznej) ma swoja
podstawe prawng; obowiazek programo-
wania strategicznego, sluzacego realiza-
cji polityki rozwoju, wynika z przepiséw
ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju??. Zgodnie
z t3 ustawy, polityke rozwoju prowadzi
sie na podstawie strategii rozwoju: dtu-
gookresowej (obejmujacej okres co naj-
mniej 15 lat), Sredniookresowej (okres od
4 do 10 lat) oraz innych. W ramach tych
innych strategii rozwoju zaproponowano
opracowanie dziewieciu tak zwanych stra-
tegii zintegrowanych, majacych stanowic¢
podstawowy instrument realizacji strategii
$redniookresowej.
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Za ten obszar programowania, w tym
za zgodno$¢ wewnetrzng pomiedzy stra-
tegami oraz programami operacyjnymi
wspétfinansowanymi ze srodkéw UE,
odpowiedzialny jest minister wlasciwy
do spraw rozwoju regionalnego. Zgod-
nie z diagnoza przedstawiong przez rzad
w 2009 r. w dokumencie pt. ,Zalozenia
systemu zarzadzania rozwojem Polski”?3,
podsystem programowania strategicznego
,dopierow ciggu kilku ostatnich lat zaczat
ewoluowac i dostosowywac sie do potrzeb
wynikajacych zaréwno zuwarunkowari we-
wnetrznych, jak i zewnetrznych rozwoju
kraju”. Jak wynika z diagnozy przedsta-
wionej w tym dokumencie, system progra-
mowania w miare sprawnie funkcjonowat
jedynie w czesci dotyczacej programowania
dzialafi w ramach programéw operacyijnych
wspdtinansowanych ze srodkéw unijnych.

Warto odnotowad, ze istnieja tez inne
uregulowania prawne okre§lajgce rodzaje
dokumentéw strategicznych wymaganych
w poszczegdlnych obszarach czy sektorach
(przyktadowo: , Polityka ekologiczna pan-
stwa”, , Strategia bezpieczeristwa narodo-
wego”, , Polityka energetyczna pafistwa”,
,Rzadowa polityka konsumencka” itp.).

Z drugiej strony, w ustawie o finansach
publicznych ustalono obowiazek — dla mi-
nistréw kierujacych poszczegdlnymi dzia-
tami administracji rzadowej — realizacji

proceséw planowania dziatalno$ci w dziale
na rok nastepny*, w tym mozliwo$¢ zo-
bowiazania kierownika jednostki w dziale
do sporzadzania planu dziatalnosci na rok
nastepny dla tej jednostki. Ponadto, na
dysponentéw czesci budzetowych (a wiec
na ministréw kierujacych poszczegdlny-
mi dziatami, na niektérych kierownikéw
urzedéw centralnych, wojewodéw i in-
nych dysponentéw czesci budzetowych)
natozono obowiazek planowania wydat-
kéw i rozchodéw znajdujacych pokry-
cie w dostepnych $rodkach publicznych
w procesie ustalania budzetu pafistwa,
w ramach struktury tak zwanego uktadu
zadaniowego budzetu pafistwa?. Zgodnie
znotg budzetows, dysponenci opracowu-
ja projekty swoich cze$ci budzetowych
w uktadzie zadaniowym.

Uktad zadaniowy budzetu powinien
zapewnia¢ sp6jno$¢ planowania strate-
gicznego z podejmowanymi dziatania-
mi operacyjnymi, jest wiec narzedziem
umozliwiajagcym powigzanie celéw rozwo-
jowych, okreslonych w sredniookresowe;
strategii rozwoju, innych strategiach oraz
programach rzadowych, z wydatkami pla-
nowanymi na ich realizacje na poziomie
operacyjnym.

Generalnie nalezatoby przyja¢, ze proces
ustalania budzetu powinien stuzy¢ racjonali-
zacji celéw i polityki rzadu, jako instrument

2 Zafozenia systemu zarzadzania rozwojem Polski, dokument przygotowany przez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego we wspbétpracy z Kancelaria PRM i zespotem doradcéw strategicznych Prezesa Rady Mini-
stréw, przyjety na posiedzeniu Rady Ministrow 27.04.2009 r.

2 Art. 70 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (w skrécie: ufp).

2 Definicja uktadu zadaniowego — art. 2 pkt 3 ufp, budzet panstwa w uktadzie zadaniowym — art. 142 pkt 10
ufp, skonsolidowany plan wydatkéw w uktadzie zadaniowym — art. 142 pkt 11 ufp, programy wieloletnie
w uktadzie zadaniowym — art. 122 ust. 1 pkt 4 ufp, plany finansowe w uktadzie zadaniowym dla agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, dysponentéw panstwowych funduszy celowych, wy-

branych panstwowych oséb prawnych — art. 32 ufp.
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do okreglenia najbardziej efektywnych wy-
datkéw (na konkretne dziatania) w istnieja-
cym—bedacym rezultatem programowania
rozwoju — zbiorze celéw. Dlatego tez przy-
jete w czeSci zadaniowe]j budzetu pafistwa
cele zadan budzetowych musza by¢ zgodne
ze wszystkimi celami strategicznymi zapi-
sanymi w dokumentach rzadowych o cha-
rakterze strategicznym, w tym zwlaszcza
w Sredniookresowej strategii rozwoju.
Zgodnie z ustawa o finansach publicz-
nych, hierarchiczna struktura uktadu za-
daniowego sklada sie z funkcji pafistwa
(oznaczajacych poszczegdlne obszary
dziataf pafistwa), zadafi budzetowych
(ujmujacych wydatki wedtug celéw), pod-
zadan budzetowych (grupujacych dziata-
nia umozliwiajace realizacje celu zadania,
w ramach ktérego podzadania te zostaly
wyodrebnione) oraz dziatad. Rezultatem
procesu planowania na kazdym ze zdefi-
niowanych powyzej pozioméw struktury
zadaf publicznych wynikajacych z uktadu
zadaniowego budzetu paistwa, jest:
* nazwanie obszaru przedmiotowego za-
dania publicznego,
* okreslenie celu do osiggniecia,
* zdefiniowanie miernika pozwalajacego
na pomiar dokonat w osigganiu przyjetego
celu, wraz z okresleniem wartosci doce-
lowej miernika.

Formalny nadzér nad catoscig spraw
zwigzanych z programowaniem w ra-
mach uktadu zadaniowego budzetu pan-
stwa sprawuje Minister Finanséw. Ponadto
— zgodnie z art. 103 ustawy o finansach
publicznych, Minister Finanséw przygoto-
wuje wieloletni plan finansowy pafistwa,
obejmujacy jedynie wydatki budzetu pan-
stwa. Jest on sporzadzany na okres czte-
rech lat i aktualizowany corocznie przez
Rade Ministréw, wuktadzie obejmujacym
funkcje pafistwa wraz z celami i mierni-
kami stopnia wykonania danej funkcji,
uwzglednia zaréwno cele $redniookreso-
we strategii rozwoju kraju, o ktérej mowa
w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju, jak i kierunki polityki spoteczno-
-gospodarczej Rady Ministrow?.

Najwyzsza [zba Kontroli przeprowadzita
badania kontrolne zaréwno programowania
strategicznego?’, jak i wdrazania koncepcji
uktadu zadaniowego budzetu paistwa?.
Jak juz wielokrotnie podkreslono, system
kontroli zarzadczej jest narzedziem wspo-
magajacym procesy programowania, a wla-
$ciwie skonstruowany umozliwia umiejet-
ne zaplanowanie struktury celéw, zadat
i oczekiwanych rezultatéw. Dlatego tez
analiza rezultatéw programowania na po-
ziomie jednostek organizacyjnych, dziatéw
administracji oraz pafistwa pozwoli oceni¢

2% Dokument ten zostat przyjety po raz pierwszy uchwata nr 119 Rady Ministréow z 3.08.2010 r. w sprawie
Wieloletniego planu finansowego paristwa 2010-2013. Zostat on zaktualizowany uchwata nr 36 Rady Mi-
nistréw z 5.04.2011 r. w sprawie aktualizacji Wieloletniego planu finansowego panstwa na lata 2011-2014
(MP nr 29, poz. 324).

27 Kontrola rozpoznawcza (nr P/09/180) przeprowadzona przez Delegature NIK w Warszawie, dotycza-
ca programowania i planowania inwestycji finansowanych z budzetu panstwa. Obecnie Delegatura NIK
w Warszawie prowadzi kontrole Przygotowanie dokumentéw strategicznych perspektywy 2014-2020
(nr P/12/181).

% Informacja o wynikach kontroli Wdrazanie budzetu panstwa w ukfadzie zadaniowym — ocena proceséw:
planowania, monitorowania i sprawozdawczosci, nr P/11/001, NIK, maj 2012 r.
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skutecznos¢ systeméw kontroli zarzadcze;j,
wspomagajacych dziatania wladz publicz-
nych w procesach programowania.

Programowanie strategiczne

W dziedzinie programowania strategicz-
nego NIK ocenita pozytywnie dziatania
Ministra Rozwoju Regionalnego (MRR)
zwiazane z opracowaniem analiz stanu
programowania polityki rozwoju w Polsce
oraz podejmowane préby uporzadkowania
dokumentéw strategicznych?’. Niemniej
jednak w toku badar kontrolnych ujawnio-
ne zostaly dysfunkcje w samym systemie
programowania strategicznego oraz brak
lub nieaktualno$¢ podstawowych doku-
mentdw strategicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcita uwa-
ge, ze zadne przepisy prawa nie przewi-
duja mozliwosci wyegzekwowania przez
MRR obowigzku przedktadania przezinne
resorty dokumentéw podlegajacych opi-
niowaniu. Mimo ze Minister Rozwoju Re-
gionalnego odpowiada za koordynacije re-
alizacji strategii rozwoju (zgodnie z art. 14
ust. 2 i art. 19 ust. 1 ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju), nie ma jed-
nak prawnych mozliwosci weryfikacji ich
formy i treéci. Nie ma tez uprawnien do
biezacego monitorowania realizacji celéw
ujetych w dokumentach o charakterze stra-
tegicznym. NIK uznala réwniez, ze proces
uporzgdkowania i ograniczania liczby do-

kumentéw strategicznych3® prowadzony
jest zbyt opieszale, a terminy opracowania
poszczegdlnych strategii systematycznie
przesuwano.

Ponadto NIK zasygnalizowata rzecz bar-
dzoistotng — ze dla prawidtowej realizacji
polityki rozwoju istotne jest, by przyjmo-
wane dokumenty strategiczne stanowily
jednolity, spojny oraz zhierarchizowany
system. Tymczasem juz analizy przepro-
wadzone przez Ministra Rozwoju Regio-
nalnego, dotyczace stanu programowania
polityki rozwoju, wskazuja na liczne man-
kamenty i dysfunkcje wystepujace w tym
obszarze® | takie jak zbyt duza liczba nadal
obowiazujacych dokumentéw strategicz-
nych, brak powigzan pomiedzy nimi, a tak-
ze wystepujacy w wiekszosci dokumentéw
brak czytelnych ram finansowych.

Pomimo iz od zakoriczenia omawianej
powyzej kontroli mingtjuz prawie rok, nie
ukoficzono prac zmierzajacych do upo-
rzadkowania i ograniczania liczby doku-
mentéw strategicznych. Stan na listopad
2012 r. jest nastepujacy:

* wprzygotowaniu jest dokument , Polska
2030. Trzecia fala nowoczesnosci”;

* Rada Ministréw przyjela , Strategie roz-
woju kraju 2020”3 jako gléwna w Srednim
horyzoncie czasowym, wskazujaca strate-
giczne zadania pafistwa, ktérych podjecie
w perspektywie najblizszych lat jest nie-
zbedne, by wzmocni¢ procesy rozwojowe,

2% Wystapienie pokontrolne do Elzbiety Bienkowskiej — Minister Rozwoju Regionalnego, z listopada 2011 r.,
po kontroli programowania i planowania inwestycji finansowanych z budzetu panstwa.

30 Koncepcja ograniczenia dokumentéw strategicznych sformutowana zostata w przyjetym 24.11.2009 r.
(reasumpcja 10.03.2010 r.) przez Rade Ministréw Planie uporzadkowania strategii rozwoju.

81 Zatozenia systemu...,op.cit., s. 6-10.

32 Strategia rozwoju kraju 2020. Aktywne spofeczenstwo, konkurencyjna gospodarka, sprawne paristwo — zo-
stata przyjeta przez Rade Ministrow 25.09.2012 .
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wraz z szacunkowymi wielkosciami po-
trzebnych srodkéw finansowych; strate-
gia ta stanowi podstawe dziewieciu tak
zwanych strategii zintegrowanych;
* trwaja prace nad ,strategiami zintegro-
wanymi” (Rada Ministréw przyjetajedna
znich®, pozostate sa w sferze bardziej lub
mniej zaawansowanych koncepcji).
Ponadto MRR dokonata wstepnej anali-
zy zalozen poszczegdlnych ,strategii zin-
tegrowanych” pod katem uwzglednienia
w nich wymiaru terytorialnego. Przepro-
wadzono réwniez, przy udziale ekspertéw
zewnetrznych, kontrole krzyzowa zalozen
badz projektéw strategii zintegrowanych
w zakresie obszaréw zbieznosci (sp6jnosci)
oraz niezgodnosci (sprzeczno$ci) miedzy
poszczegdlnymi strategiami. Kontrola ta
miata doprowadzi¢ do zdiagnozowania
ewentualnych obszaréw czy zagadnien,
ktére nie zostaly ujete w zadnej ze strategii
lub ujeto je czeSciowo. Istotnym elemen-
tem tej analizy bylo przeprowadzenie prze-
gladu przewidywanych w tych strategiach
instrumentéw realizacyjnych (prawnych,
finansowych, instytucjonalnych, progra-
mowych, innych) oraz wskaznikéw reali-
zacyjnych tak, by wzajemnie byly spéjne®*.
Jak wynika z przeprowadzonych przez
ekspertéw zewnetrznych analiz, w po-
szczegblnych projektach dokumentéw
stwierdzono znaczny stopiefi korelacji po-
miedzy przyjetymi celami (celem ogélnym

i celami szczegétowymi) i wynikajacymi
znich kierunkami interwencji (dziatania-
mi). Nieco gorzej wyglada — zdaniem eks-
pertéw zewnetrznych —zwiazek logiczny
uktadu celéw i kierunkéw interwencji ze
zidentyfikowanymi i opisanymi w cze$ci
diagnostycznej problemami i wyzwaniami.
Zidentyfikowane niezgodno$ci pomiedzy
poszczegdlnymi strategiami wynikaja glow-
nie ze zjawiska naktadania sie podobnych
dziatan zaplanowanych w réznych strate-
giach. Dotyczy to zwtlaszcza takich istot-
nych obszaréw, jak bezpieczeistwo, ener-
getyka, ochrona srodowiska oraz ochrona
zdrowia. Ustalono ponadto (i przedstawio-
no w ekspertyzie) tematy i zagadnienia,
ktore nie wystepuja w zadnym projekcie
strategii zintegrowanych, pomimo iz od-
nosz3 sie do waznych zagadniefi i czynni-
kéw ksztaltujacych przyszty rozwéj Pol-
ski. Przedstawione powyzej dysfunkcje
sa rezultatem braku skutecznych dziataf
koordynujacych prace planistyczne oraz
bardzo silnego ukierunkowania dziatafi
poszczegdlnych ministréw na rozwigzy-
wanie probleméw sektorowych.
Organem koordynujacym programo-
wanie strategiczne jest Prezes Rady Mi-
nistréw posiadajacy (zgodnie z art. 35a
ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju) swéj organ opiniodawczo-do-
radczy w zakresie prowadzenia polityki
rozwoju, czyli Komitet Koordynacyjny do

3% Rada Ministréw przyjeta 13.07.2010 r. Krajowa strategie rozwoju regionalnego 2010-2020. Regiony, mia-
sta, obszary wiejskie — jako kompleksowy, sredniookresowy dokument strategiczny odnoszacy sie do pro-
wadzenia polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju w ujeciu wojewddzkim.

34 Ekspertyza dotyczaca przeprowadzenia kontroli krzyzowych 9 zintegrowanych strategii rozwoju, raport
PSBD, Warszawa, styczen 2011 r., dostepny na stronie:
<http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/polityka_rozwoju/system_zarzadzania_rozwojem/
zintegrowane_strategie_rozwoju/strony/default.aspx>.
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spraw Polityki Rozwoju. Przewodnicza-
cym Komitetu jest premier, natomiast od
15 marca 2012 r. funkcje te w jego imie-
niu sprawuje minister do spraw rozwoju
regionalnego.

Celem dziatalnosci Komitetu jest zapew-
nienie efektywnej koordynacji programo-
wania i wdrazania polityki rozwoju, a takze
strategicznego monitorowania i oceny in-
strumentéw jej realizacji. Podstawowym
problemem jest, czy tego typu organ opi-
niodawczo-doradczy ma mozliwosci sku-
tecznego koordynowania prac planistycz-
nych, za ktére odpowiedzialno$¢ ponosza
poszczegdlni ministrowie? Czy podejscie
strategiczne przewazy nad podejsciem sek-
torowym? Jest to bardzo trudny do roz-
wiazania - oile nie ma w prawie szczegto-
wych wskazan proceduralnych — problem
koordynacji miedzyresortowej*. Warto
zwréci¢ uwage, ze nie istnieje obowiazek
zbudowania systemu kontroli zarzadczej
(bylby to trzeci poziom kontroli zarzad-
czej) na poziomie zarzadzania pafistwem
jako caloscia. Biorac pod uwage okreslona
w art. 68 ust. 1 ustawy o finansach pu-
blicznych definicje kontroli zarzadczej, za
najistotniejszy element trzeciego poziomu
kontroli zarzadczej nalezatoby uzna¢ sys-
tem wyznaczania dtugookresowych celéw

strategicznych, a takze system monitoro-
wania stopnia ich osiagniecia. W ramach
takiego systemu nalezatoby wypracowa¢
mechanizmy kontroli pozwalajace na sku-
teczne koordynowanie przez Prezesa Rady
Ministréw prac poszczegdlnych ministréw,
dajace sp6jnos$¢ programowania na pozio-
mie kraju.

Na zakoriczenie tego watku warto prze-
analizowa¢, dlaczego system programowa-
nia w miare sprawnie funkcjonuje w czesci
dotyczacej programowania dziatad w pro-
gramach operacyjnych wspéHinansowa-
nych ze srodkéw UE? Jak diagnozuje
to Karol Olejniczak?, fakt ten wynika
z réznicy pomiedzy filozofia zarzadza-
nia funduszami strukturalnymi, a kiero-
wania polskimi politykami publicznymi.
Zgodnie z prawem unijnym?’, fundusze
unijne moga by¢ wykorzystane przez pan-
stwo tylko wtedy, gdy sa wdrazane na za-
sadzie zadaniowej, to znaczy w procesie
programowania zostang wyznaczone cele
oraz okreslone oczekiwania. Rezultatom
na poziomie operacyjnym przypisuje si¢
konkretne dziatania oraz §rodki finansowe.
W ramach tej zasady programy operacyine,
a doktadnie rzecz ujmujac —ich rezultaty,
staja sie narzedziem (zasobem) wkompono-
wanym w strategiczny plan rozwoju kraju

% Istnieja rézne techniki dotyczace koordynacji, poczawszy od szczegdtowych postanowien w prawie
(np. ustawowe potaczenie okreslonych dziatéw w rekach jednego ministra czy tez ustalenie formalnej
kompetenciji oraz procedur (funkcja koordynacyjna ministra wtasciwego ds. zagranicznych: art. 32 ust. 2
ustawy o dziatach administracji rzadowej) uchwata Rady Ministréw (przyktadowo: uchwata nr 13 RM
z 22.01.2008 r. w sprawie dokonczenia reformy administracji publicznej oraz zasad prowadzenia prac
w tym zakresie — MP z 30.01.2008 r.), ustalenia obowigzku koordynowania dla Prezesa Rady Ministréw
z réownoczesnym powotaniem zespotu miedzyresortowego badz komitetu koordynacyjnego (tak jest

w omawianym przypadku).

% K. Olejniczak: Rola ewaluacji w krajowych politykach publicznych — analiza systemowa lat 1999-2010 [w:]
Ewaluacja w strategicznym zarzadzaniu publicznym, red. A. Haber, M. Szataj, PARP, Warszawa 2010, s. 39-62.
57 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07. 2006 (DzUrzWE, OJL 210, z 31.07.2006 r.).
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i zasilajacym istniejacy system polityki roz-
woju. Z przykro$cia nalezy stwierdzi¢, ze
dotychczasowe wysitki rzadu nie dopro-
wadzity do wdrozenia zasady zadaniowe;j
do realizacji strategii rozwoju kraju, ciggle
jeszcze dominuje zasada sektorowa. Stad
okreslone klopoty koordynacyijne.

Reasumujac — podstawowym proble-
mem w programowaniu strategicznym
jest brak spéjnosci w dokumentach stra-
tegicznych iich ukierunkowanie bardziej
na rozwigzywanie probleméw sektoro-
wych, niz strategicznych. Przyczyna tego
s3 nieskuteczne dzialania koordynacyjne
w wigzaniu celéw na zasadzie zadaniowe;j.
Brakuje réwniez narzedzia wspomagajace-
go procesy koordynacji, jakim niewatpliwie
bylby wtasciwie wdrozony trzeci poziom
systemu kontroli zarzadczej.

Programowanie
w uktadzie zadaniowym

Podstawa osiggania celéw ustalonych
W procesie programowania strategicz-
nego jest spdjne z nimi zaprogramowa-
nie struktury celéw na poziomie funkcji
panstwa, zadan publicznych stuzacych
osiaganiu celéw tych funkcji oraz dziatan
stuzacych celom tych zadan. Problem ten
warto rozpatrywac co najmniej w dwéch
aspektach: finansowym i zadaniowym.
Aspekt finansowy jest niezbedny do usta-

lenia wysokosci srodkéw finansowych na
dtugookresowe cele rozwojowe pafistwa.
Zgodnie z obowiazujagcym stanem praw-
nym, planem finansowym majacym shuzy¢
skutecznemu planowaniu sredniookre-
sowemu jest wieloletni plan finansowy
pafistwa (WPFP), zawierajacy prognoze
$rodkéw na dziatania rozwojowe finan-
sowane z budzetu pafistwa. Stanowi on
podstawe przygotowania ustaw budze-
towych, w tym réwniez w uktadzie za-
daniowym.

Pierwsze prace nad wdrozeniem w Pol-
sce metod budzetowania zadaniowego roz-
poczeto na przetomie 2006 i 2007 r. Od
1 stycznia 2010 r. pojawily sie w ustawie
o finansach publicznych okreslone obo-
wigzki z tym zwiazane. Po pierwsze, mi-
nistrowie kierujacy dziatami administracji
rzadowej zostali zobowigzani do coroczne-
go ustalania podzadan stuzacych do osia-
gania zaplanowanych celéw okreslonych
zadan budzetowych®. Z drugiej strony,
ustawa o finansach publicznych wymaga
od kazdego dysponenta czesci budzetowe;
(a wiec réwniez od ministra kierujacego
okreslonym dzialem administracji rzado-
wej) ustalenia budzetu nie tylko w uktadzie
tradycyjnym (dzial, rozdziat, paragraf), ale
réwniez w ukladzie zadaniowym (zada-
nie budzetowe, podzadanie budzetowe,
dziatanie)™®.

38 Art. 70 ustawy o finansach publicznych nakazuje ministrowi kierujacemu okreslonym dziatem administra-
cji rzadowej sporzadzenie — do konca listopada kazdego roku — planu dziatalnosci na rok nastepny dla
kierowanych przez niego dziatéw, a w szczegdlnosci okreslenie celéw w ramach poszczegdlnych zadan
budzetowych, wraz ze wskazaniem podzadan stuzacych osiagnieciu celéow i miernikow dokonan.

% Na potrzeby uktadu budzetu zadaniowego opracowano tréjpoziomowa specyfikacje zadan panstwa. Wy-
rézniono 22 funkcje panstwa, a w kazdej z nich okreslone zadania budzetowe oraz — stuzace do osiagania
celow tych zadan — podzadania zwykte, podzielone na dziatania. W budzecie panstwa na 2012 r. przyjeto

ponad 400 zadan.
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Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita
w 2011 r. kontrole pn. ,Wdrazanie budzetu
pafistwa w ukladzie zadaniowym — oce-
na proceséw planowania, monitorowania
i sprawozdawczosci™. Zdaniem NIK, re-
alizowany przez Ministra Finanséw i pod-
legtych mu pracownikéw proces wdrazania
planowania w uktadzie zadaniowym* nie
prowadzi do osiggniecia podstawowego
celu, jakim jest zmiana procesu przygoto-
wania i realizacji budzetu pafistwa miedzy
innymi w kierunku poprawy efektywnosci
zarzadzania i wydatkowania srodkéw pu-
blicznych®. Zaréwno przebieg, jak i uzyska-
ne efekty wdrazania uktadu zadaniowego
budzetu pafistwa w obecnym ksztalcie nie
gwarantujg, ze bedzie on skutecznym na-
rzedziem sprawnego zarzadzania zadaniami
publicznymi, podnoszacym skutecznos¢
osiggania ustalonych celéw oraz efektyw-
no$¢ alokacji srodkéw publicznych.

We wprowadzeniu do Informacji zoma-
wianej kontroli prezes NIK napisat: ,Wy-
niki kontroli wskazuja niestety, ze zasto-
sowane przez Ministra Finanséw zasady
i metody realizacji procesu wdrazania
koncepcji budzetu zadaniowego nie pro-
wadzily do osiggniecia zaktadanych celéw
modernizacji systemu finanséw publicz-
nych. Funkcja budzetu zadaniowego, jako
narzedzia wspomagajacego efektywne za-

rzadzanie $rodkami publicznymi zostata
powaznie zmarginalizowana. Jego walor
informacyjny, majacy istotne znaczenie dla
poprawy przejrzystosci finanséw publicz-
nych, jest ograniczany, zaréwno z powodu
bled6w i niespéjnosci danych, jak i z uwa-
gi na ich niekompletnos¢. Skutecznemu
wdrazaniu nie sprzyjaja takze niesp6jnosci
systemu prawnego, w szczegdlnosci w ob-
szarze odpowiedzialnosci organéw wiadzy
publicznej za merytoryczna realizacje i fi-
nansowanie zadan publicznych”.

Do najpowazniejszych niespéjnosci
w istniejagcym systemie prawnym NIK
zaliczyla:

* Brak koherencji pomiedzy struktura pla-
nowania zadan budzetowych ministréw
a strukturg osiaggania zaplanowanych przez
nich celéw. Struktura zadad budzetowych
ministréw zostata ustalona w ramach 22
funkcji pafistwa wedlug kryterium dys-
ponowania §rodkami cze$ci budzetowych,
a odpowiedzialno$¢ ministréw za realiza-
cje zadan zostata im przypisana w ramach
obowigzku kierowania 34 dziatami admi-
nistracji rzadowe;j.

* Niespdjng prezentacje warto$ci mierni-
kéw osiagania celéw zadari ujetych w skon-
solidowanym planie wydatkéw oraz mier-
nikéw osiggania celéw funkcji pafistwa
ujetych w wieloletnim planie finansowym

“ Informacja o wynikach kontroli Wdrazanie budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym — ocena proceséw
planowania, monitorowania i sprawozdawczosci, NIK, maj 2012 r.

4

W mysl art. 95 ust. 1 przepiséw wprowadzajacych ufp — do 31.12.2012 r. organem administracji rzadowej
wihasciwym w sprawach wdrazania planowania w ukfadzie zadaniowym w jednostkach sektora finanséw
publicznych okreslonych w art. 32 ufp oraz opracowywania planu finansowego w ukfadzie zadaniowym
jest minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych.

W Planie rozwoju i konsolidacji finanséw publicznych 2010-2011 jako narzedzie do osiagniecia trwatej
stabilnoéci finanséw publicznych przyjeto ,wykorzystanie priorytetyzacji wydatkéw publicznych dzieki
efektywnemu stosowaniu budzetu zadaniowego jako instrumentu wspomagajacego zarzadzanie w obsza-
rze finanséw publicznych”.

4
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panstwa. Niesp6jnoé¢ ta wynika z wyste-
pujacego w planowaniu budzetowym zréz-
nicowania Zrédet finansowania. Skonsoli-
dowany plan wydatkéw, o ktérym mowa
wart. 142 pkt 11 ufp, opracowywany jest
w uktadzie zadaniowym (poczawszy od
1 stycznia 2013 r.) dla podmiotéw finan-
sowanych z budzetu pafistwa oraz z in-
nych zrédet (m.in. funduszy celowych),
natomiast $rodki na finansowanie wydat-
kéw ujetych w WPFP pochodza wylacznie
zbudzetu paistwa.

o Zakres podmiotowy skonsolidowanego
planu wydatkéw nie obejmuje czesci istot-
nych podmiotéw sektora finanséw publicz-
nych realizujacych wazne dla spoteczefistwa
zadania publiczne i dysponujacych znacz-
nymi $Srodkami publicznymi (m.in. Naro-
dowego Funduszu Zdrowia, instytuciji kul-
tury, uczelni publicznych). W ocenie NIK,
system efektywnego zarzadzania Srodkami
publicznymi, wdrazany w ramach budzetu
zadaniowego, powinien obejmowac wszyst-
kie jednostki sektora finanséw publicznych,
o ktérych mowa w art. 9 ufp.

¢ Planowanie w ukladzie zadaniowym
wdrazane jest bez zachowania spéjnosci
terminu sporzadzenia rocznych planéw
dziatalno$ci z terminem sporzadzenia pla-
néw wydatkéw w uktadzie zadaniowym.
Roczne plany dziatalno$ci ministréw kie-
rujacych dziatami administracji rzadowej
zawieraja cele i mierniki realizacji zadan
i powinny by¢ —zgodnie z przepisem usta-
wy o finansach publicznych — sporzadzane
do kofica listopada danego roku, natomiast
ostateczne kwoty na realizacje tych za-
dan (ujete w planach wydatkéw w ukta-
dzie zadaniowym) znane s3 dopiero po
uchwaleniu ustawy budzetowej (a wiec
znacznie pdzniej).

— 55—
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Przedstawione powyzej problemy do-
tycza spraw systemowych, czes¢ z nich
mozna rozwigzal przez uzupelnienie
i doprecyzowanie prawa, cze$¢ natomiast
wymaga poglebionej analizy dotychczas
wdrozonych instrumentéw zarzadzania
sprawami pafistwa oraz obowigzujacych
rozwiazan strukturalnych. Podstawowg
kwestia jest problem odpowiedzialno$ci
w strukturze 22 funkcji pasistwa w ko-
relacji z istniejgca struktura 34 dziatéw
administracji rzadowe;j.

W omawianej kontroli przeprowadzo-
no ponadto szczegélowa analize uzyska-
nych rezultatéw dziatan planistycznych
49 podmiotéw (33 ministréw wlasciwych
do spraw okreslonych dziatéw administra-
cji rzadowej oraz 16 wojewodéw). Z ba-
dani tych wynika, ze zadania podejmo-
wane w zakresie planowania i realizacji
uktadu zadaniowego w kontrolowanych
jednostkach moga okaza¢ sie niewystar-
czajace, aby uktad zadaniowy byt skutecz-
nym narzedziem sprawnego zarzadzania
zadaniami publicznymi. Analiza wyka-
zala réznorodne nieprawidtowosci w do-
kumentach planistycznych (na poziomie
poszczegdlnych dzialéw administracji oraz
w jednostkach podlegltych badz nadzo-
rowanych przez ministra (tzw. jednostki
w dziale), polegajace na:
¢ braku poprawnosci definiowania tre$ci
zadan/podzadar oraz celéw i miernikéw
z nimi zwigzanych (w kontroli przeana-
lizowano 743 podzadania wraz z celami
i miernikami, w 75% podmiotéw usta-
lone cele i mierniki nie spetniaty wymo-
géw okreslonych w nocie budzetowej oraz
w standardach Ministra Finanséw);

* nieujmowaniu w formularzach plani-
stycznych wszystkich danych wymaganych

Nr 1/styczen-luty/2013 55



Jozef Ploskonka

referaty

przepisami noty budzetowej (w 47% bada-
nych podmiotéw dane byty niekompletne);

* niespéjnosci kwot wydatkéw z przyjety-
mi warto$ciami docelowymi miernikéw,
spowodowanej niejednolitym sposobem
prezentacji w formularzach planistycznych
kwot szacowanych w rezerwach celowych;

* niewskazaniu jednostek podleglych,
ktére realizowatly poszczegdlne dziata-
nia/podzadania oraz wykazywaniu nie-
pelnych kwot planowanych na realizacje
dziatai przez jednostki podlegte;

* braku wspétpracy — przy formutowaniu
celéwimiernikéw zadan i podzadah —mie-
dzy ministrami oraz miedzy wojewodami
iministrami, jak réwniez przy uzgadnianiu
tresci podzadan i dziatad z kierownikami
podlegltych badz podporzadkowanych jed-
nostek organizacyjnych.

Podsumowujac, zidentyfikowane podczas
kontroli NIK problemy systemowe oraz re-
alizacyjne w aspekcie programowania ukta-
du zadaniowego powoduja, ze w obecnym
stanie wdrozenia budzet zadaniowy stanowi
dodatkows, oprécz tradycyijnej, klasyfika-
cje wydatkéw pafistwa, niewnoszaca zad-
nej wartosci dodanej ani w procesie pro-
gramowania dziatafi w jednostkach sektora
finanséw publicznych, ani programowania
zadar publicznych dla ministréw kierujacych
okreslonymi dziatami administracji rzado-
wej. W zwiazku z tym rezultaty procesu
programowania zadaniowego (w ukladzie:
dziatania, podzadania, zadania i funkcje)
nie wnosza pozadanego wktadu w proces
programowania strategicznego (zaréwno
waspekcie finansowym, jak i zadaniowym).

Whioski koncowe

Podstawowym wyzwaniem dla admini-
stracji publicznej jest zapewnienie rze-
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telnosci i sprawnosci dziatania instytucji
publicznych. Wymaga to istotnej poprawy
jako$ci procesu programowania oraz — na
podstawie wlasciwie ustalonej struktury
celéw, zadat i rezultatéw — podniesienie
efektywnosci operacyjnej i skutecznosci
dziatan jednostek sektora finanséw publicz-
nych. Postepowanie wspomagajace osiaga-
nie rzetelno$ci i sprawnosci w funkcjono-
waniu instytucji publicznych skupione jest
w systemie tak zwanej kontroli zarzadczej,
pozwalajacej spojrzec na jednostke organi-
zacyjna badz system jednostek (jednostki
w dziale) w nowy, uporzadkowany sposéb.

Nalezy jednak wyraznie stwierdzi¢, na
podstawie wynikéw kontroli NIK oraz
analiz przeprowadzonych przez eksper-
téw zewnetrznych, ze wdrazanie koncep-
cji kontroli zarzadczej w panistwie znajdu-
je sie w poczatkowej fazie. Ocena ta wy-
nika zaréwno z analizy zgodno$ci dzialar
ustanawiajacych poszczegdlne elementy
systemu kontroli zarzadczej z obowigzuja-
cym prawem oraz standardami okreslony-
mi przez Ministra Finanséw, jak i z analiz
skutecznosci realizowania okreslonych
obowiazkéw pafistwa, w tym zwlaszcza
proceséw programowania na poziomie
strategicznym, jak i operacyjnym.

Omoéwione tu bezposrednie badania sta-
nu wdrozenia koncepcji kontroli zarzadczej
w polskiej administracji pokazujg, ze usta-
nawianie poszczeg6lnych dziatah w ramach
kontroli zarzadczej skupia sie gléwnie na
formalnych aspektach i czesto prowadzi
do ich zbiurokratyzowania.

W niniejszym opracowaniu przedsta-
wiono réwniez analize zgodnosci ustano-
wionych systeméw kontroli zarzadczych
w aspekcie ich skuteczno$ci w osiaganiu
whasciwych efektéw programowania. Ana-
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liza proceséw programowania oraz uzy-
skanych rezultatéw w sferze planowania
rozwoju oraz programowania w ukladzie
zadaniowym pokazuje, ze istniejg istot-
ne dysfunkcje* w systemie ustanawiania
celéw paristwa, wynikajace z wadliwosci
zaréwno procesu programowania opera-
cyjnego w uktadzie zadaniowym, jak i pro-
gramowania strategicznego w ramach pro-
gramowania rozwoju. Wadliwo$¢ ta nie
zostala usunieta badz zminimalizowana
przez istniejgce systemy kontroli zarzad-
czej ani pierwszego, ani drugiego poziomu,
poniewaz —jak to wynika z przeprowadza-
nych analiz—systemy te nie zarzadzaja badz
zarzadzaja nieskutecznie podstawowym
ryzykiem strategicznym zdefiniowanym
w trakcie analizy proceséw programowa-
nia oraz ich rezultatéw.

Ryzykiem tym jest niski poziom spéjno-
$ci pomiedzy celami ustalonymi w proce-
sie programowania na réznych poziomach
struktury pafistwa. Przyczyng istnienia
wysokiej wartosci tego ryzyka jest mata
skuteczno$¢ i sprawnoé¢ procesu koordy-
nowania, jak réwniez brak spéjnego podej-
$cia do odpowiedzialnosci organéw wladzy
publicznej za merytoryczng strone reali-
zacji i finansowanie zadan publicznych.
Skutkiem niewlasciwego zarzadzania ry-
zykiem jest niewta$ciwe (niespojne) zapro-
gramowanie celéw oraz zadar publicznych
stuzacych do ich osiggania badz realizacji
na wszystkich poziomach zarzadzania za-
daniami paristwa (jednostki sektora finan-
séw publicznych, 34 dziaty administracji

rzadowej, 22 funkcje pafistwa, dziewie¢
,strategii zintegrowanych”).

Mozemy zatem méwic o negatywnej oce-
nie skutecznosci systeméw kontroli zarzad-
czej na poziomie jednostek sektora finanséw
publicznych (pierwszy poziom kontroli za-
rzadczej), jak réwniez dzialéw administracji
rzadowej (drugi poziom kontroli zarzadczej)
przynajmniej dla proceséw ustanawiania
struktury celéw, zadan i rezultatéw zaréwno
na poziomie programowania rozwoju, jak
i planowania zadafi w jednostkach w dzia-
tach poszczegélnych ministréw.

Istnieja dwie najbardziej prawdopo-
dobne przyczyny dysfunkcji w procesie
ustanawiania celéw i zadan. Pierwsza
zwigzana jest z brakiem w polskiej ad-
ministracji ukierunkowania na osiaganie
rezultatéw. Urzednicy nastawieni sa ra-
czej na doktadne wykonywanie procedur
niz dbanie o okreslony efekt. Wynika to
miedzy innymi z tego, ze zwykle sa oni
kontrolowani i oceniani pod katem za-
chowania zgodnosci z wyznaczonymi pro-
cedurami, a nie pod katem skutecznosci
i efektywnosci. System nadzoru i kontroli
wewngtrzadministracyjnej zorientowany
jest zdecydowanie na poprawe procesu
administrowania, a nie na wzmocnienie
skutecznosci i efektywnosci.

Urzednicy zwykle dbaja o podnoszenie
swoich kwalifikacji i ograniczenie bledéw
w wykonywaniu procedur. Czesto staja
sie ekspertami od okreslonego (zwykle
bardzo waskiego) wycinka administra-
cji, nie widzac zadnej potrzeby w dzia-

4 Dysfunkcje to zjawiska wptywajace w sposéb negatywny na okreslony system. W wyniku dysfunkcji sys-
tem ulega ciagtym napieciom i deformacjom, ktére nalezy w spos6b adekwatny redukowac.

—57 -
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laniach zespotowych czy koordynowa-
niu swojej pracy z praca innych urzed-
nikéw (a zwlaszcza zatrudnionych win-
nym urzedzie). Réwniez urzedy, a nawet
cale resorty, staja sie wyspecjalizowany-
mi podmiotami widzacymi tylko swdj,
,resortowy” zakres odpowiedzialnosci.
Tymczasem istotna réznica pomiedzy
podejsciem resortowym, a zadaniowym
tkwiw tym, ze uktad zadaniowy buduje
powiazania horyzontalne pomiedzy po-
szczegdlnymi dziatami administragcji (lub
pomiedzy resortami). Istnienie tych po-
wigzaf prowadzi do potrzeby stworzenia
miedzydzialowych (miedzyresortowych)
programéw zadaniowych. Tylko wtedy
bedzie mozna oczekiwac synergii dzia-
tafi w panistwie.

Druga przyczyna tkwiw niefunkcjonal-
nym podziale kompetencji i odpowiedzial-
nosci organéw wiadzy publiczne;.

Przyjete w Polsce podejécie zadanio-
we mocno naruszylo istniejacy system
ministréw wlasciwych w 34 dziatach ad-
ministracji rzadowej, poniewaz dzialania
stuzace do osiggniecia celéw okreslone-
go zadania budzetowego czesto s3 wyko-
nywane w jednostkach podlegtych badz
nadzorowanych przez kilku ministréw.

4.

IS

Aktualnieistnieje 9 , strategii zintegrowa-
nych” oraz wyznaczeni s3 ministrowie od-
powiadajacy za ich przygotowanie*. Okre-
§lone zostaty réwniez 22 funkcje pafistwa,
wrazzwymienionymi w wieloletnim planie
finansowym celami i miernikami dokonan
dla kazdej funkcji orazministrami odpowie-
dzialnymi za osiaganie celéw tych funkcji
w 2011 r.* Ponadto w ustawie o dziatach
administracji rzadowe;j*® ustanowione zo-
staty 34 dzialy oraz obowiazek (wynika-
jacy z art. 70 ufp) corocznego programo-
wania celéw i zadaf w ramach kazdego
dziatu. Ustanowiono takze dysponentéw
czesci budzetowych (sa to w administra-
cji rzadowej zaréwno ministrowie kieruja-
cy okreslonym dziatem administracji, jak
i niektére urzedy centralne i pafistwowe
jednostki organizacyjne nadzorowane przez
ministréw oraz wojewodowie), do ktérych
nalezy przygotowanie projektu budzetu
wukladzie zadaniowym, z okreSleniem ce-
16w i zadan publicznych do ich realizacji
(dziatania, podzadania, zadania budzeto-
we). Z kolei kierownicy jednostek w dziale
maja bardzo réznorodne (w zaleznosci od
formy organizacyjnej jednostki) obowiazki
planistyczne w stosunku do ministra kieru-
jacego okreslonym dzialem*’. Podstawowe

Ustalenie przedmiotu poszczegodlnych strategii oraz ministréw odpowiedzialnych za ich przygotowanie
nastapito przez przyjecie przez Rade Ministréw 24.11.2009 r. Planu uporzadkowania strategii rozwoju,
z pdzniejsza reasumpcja decyzji 10.03.2010 r.

Cele i mierniki postepéw w ich osiaganiu przedstawione sa w przyjetym przez Rade Ministréow wieloletnim
planie finansowym panstwa. Natomiast okreslenie, ktory minister odpowiada za osiaganie celéw przyje-
tych dla funkcji, przedstawione zostato jedynie na 2011 r. w zataczniku nr 75 do noty budzetowej na 2011 r.
Ustawa z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (t.j. DzU z 2007 r., nr 65, poz. 437).

Przepisy nie wskazuja kierownikom jednostek bedacych dysponentami Il lub Il stopnia jednoznacznej roli
w planowaniu zadaniowym, aczkolwiek minister moze skorzysta¢ z postanowien art. 34a ustawy o Radzie
Ministréw. Minister moze réwniez (na podstawie art. 70 ufp) zobowigza¢ kierownikéw wszystkich jednostek
w dziale do sporzadzania planu dziatalnoéci. Jeszcze inna, mocno zréznicowana w zaleznoéci od rodzaju
jednostki, jest sytuacja prawna jednostek w dziale, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-7 i 14 ufp. Wiecej na ten
temat w Informacji o wynikach kontroli Wdrazanie budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym..., op.cit., s. 19.
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jest zatem pytanie —jak i za pomoca jakich
narzedzi podmioty odpowiedzialne za po-
szczegblne sktadowe w ramach tych pieciu
odrebnych, lecz naktadajacych sie na siebie
w aspekcie przedmiotowym struktur, maja
wspotpracowad w celu spéjnego zaprogra-
mowania wlasciwej struktury celéw i za-
dan publicznych?

Jedna z przyczyn matej skutecznosci
systeméw kontroli zarzadczej (zaréwno na
pierwszym, jak i na drugim jej poziomie)
jest stabos¢ dziatafi audytu wewnetrznego
i komitetéw audytu. Jak stwierdzono pod-
czas kontroli NIK, dziatania audytu we-
wnetrznego zwykle zogniskowane byty na
badaniu zgodnosci, czesto pod katem legal-
noSci dziatad. Nie znany jest mi przypadek
zadania audytowego dotykajacego problemu
zarzadzania ryzykiem niskiego poziomu
sp6jnosci pomiedzy celami planowanymi
na réznych poziomach programowania.

Warto réwniez przedstawi¢ wnioski wy-
nikajace z powyzszej analizy dla NIK. Wy-
daje mi sie, ze w dziataniach kontrolnych
NIK zbyt mocno pokutuje nastawienie na
ocene zgodnosci dziatari z prawem. Kontro-
le koficzace sie ocena skuteczno$ci i efek-
tywnosci uzyskanych rezultatéw wystepuja
znacznie rzadziej. Warto wiec rozwazy¢
zwiekszenie udziatu kontroli wykonania
zadan w kontrolach planowych Izby i sku-
pienie sie przy tym na analizie i ocenie tej
czesci systemu kontroli zarzadczej, ktéra
wspomaga osiagniecie badanych rezultatéw.

Podsumowujac, uwazam, iz niezbedne
dziatania naprawcze powinny by¢ zogni-
skowane w trzech obszarach:

—- 59—

1.Nalezy dazy¢ do usuniecia niefunkcjo-
nalnosci w podziale kompetenciji i odpo-
wiedzialno$ci organéw wtadzy publiczne;
(9 ,strategii zintegrowanych”, 22 funkcje
panistwa, 34 dzialy administracji, dysponen-
ci czes$ci budzetowych, jednostki w dziale).
2.Trzeba zbudowac sprawne narzedzia ko-
ordynowania dziatafi miedzyresortowych
oraz wewnatrzdzialowych (podejscie pro-
jektowe do wykonywania administracji).
3.Nalezy wzmacnia¢ nastawienie zorien-
towane na osiaganie zaplanowanych rezul-
tatéw poprzez:

* zogniskowanie dzialaf audytu wewnetrz-
nego na oceny skutecznosci systemu kon-
troli zarzadczej; istnienie zgodnego z pra-
wem i standardami, lecz nieskutecznego
systemu kontroli zarzadczej nie ma sensu;,
¢ nakierunkowanie rozliczalno$ci publicz-
nej na oceny z punktu widzenia osiagnie-
tych rezultatéw (kontrola wykonania za-
dan), a zgodno$¢ dziatad z prawem trak-
towac jako warunek konieczny, lecz nie-
wystarczajacy.

Wdrazanie w polskiej administracji pu-
blicznej umiejetnosci postugiwania sie na-
rzedziami wspomagajacymi istotne dziata-
nia nalezy traktowac jako wieloletni i stale
doskonalony proces. Przedstawiona analiza
moze wiec shuzy¢ doskonaleniu przebudo-
wy systemu zarzadzania publicznego i nie
nalezy jej traktowac jako oceny ostatecznej.

dr JOZEF PLOSKONKA,
radca prezesa NIK, cztonek Kolegium NIK
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Implementacja standardéw COSO

Kontrola zarzadcza
w sektorze finanséw publicznych

Kontrola zarzadcza zostala wprowadzona w Polsce ustawg z 27 sierp-
nia 2009 r. o finansach publicznych. Po przeszto trzech latach, ktére
uptynety od tego momentu, zasadne jest pytanie, czy zostata ona juz
wdrozona. Odpowiedz brzmi - tak, cho¢ wymaga omdwienia, jakie jej
elementy wdrozono, w jaki sposéb i dlaczego. Kontrola zarzadcza po-
wtarza w swojej terminologii pojecia pochodzace z koncepcji ramowej
sformutowanej przez COSO (The Committee of Sponsoring Organiza-
tions of the Treadway Commission). Przyjmuje sie za rzecz oczywistg,
ze kontrola zarzadcza jest dokladnym przeniesieniem tej koncepcii,
oméwionej nizej, na polski grunt i wszystko to, co mozna powiedziec¢

0 jej istocie odnosi sie réwniez do kontroli zarzadcze;j.

ADAM PIOLUNOWICZ

Potrzeba kontroli zarzadczej

Komitet COSO powstat w celu okreslenia
$rodkéw pozwalajacych zwalczac, zapo-
biegac i wykrywac przestepczo$¢ , biatych
kohierzykéw”, przede wszystkim falszo-
wanie sprawozdan finansowych. Amery-
kaniskie sady zaczely uzywac¢ wymagan
COSO do obciazenia odpowiedzialnoscia
lub wing wysokich urzednikéw amerykas-
skich korporacji. W systemie prawnym,
opierajacym sie na precedensach, opinia
kilku ludzi, co prawda znaczacych, ale nie-
majacych zadnego umocowania w struk-
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turach pafistwa, wyrazona w koncepciji
ramowej, stala sie nagle czescig systemu
prawnego w pafistwie.

Skoro wytyczne COSO miaty stuzy¢
zwalczaniu przestepczosci i skoro okazatly
sie skuteczne, to nasza kontrola zarzadcza
tez powinna odegrac taka role. Wydaje sie,
ze o tym aspekcie zapomnieli$my, a w kaz-
dym razie nic mi nie wiadomo, by kon-
trola zarzadcza zostala juz wykorzystana
jako narzedzie zwalczania przestepczo-
§ci. Polskie prawo nie pozwala na proste
powtérzenie amerykafiskiej drogi egze-
kwowania wymagan kontroli zarzadczej,
cho¢ droga posrednia, to jest przez opinie
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bieglego, prawdopodobnie jest mozliwa.
Nasz system spo%eczny natomiast pozwala
z cala pewnoscia na dotkliwa krytyke oséb
i instytucji, ktére nie przestrzegaja zasad
kontroli zarzadczej, a powinny. Krytyka
taka moze nadejs¢ ze strony audytoréw
wewnetrznych, inspektoréw NIK czy tez
wiladz nadzorczych.

Czym jest kontrola zarzadcza

Przechodzimy teraz do najtrudniejszej cze-
$ci tego tekstu, pytania, czym zasadniczo
jest kontrola zarzadcza. Autorzy tekstu
COSO daja jednoznaczng odpowiedz: jest
ona procesem, aw tekscie COSO II katego-
rycznie uscislaja: jest ona niesekwencyjnym
procesem. Po zanotowaniu w pamieci, ze
stownik jezyka angielskiego (albo innego
jezyka) wyjasnia nam, ze sekwencyjnos¢
jestistotg procesu, wobec czego co$ co nie
jest sekwencyjne, nie moze by¢ procesem,
przesledzmy nastepujace rozumowanie.

Wsp6lczesny wyksztatcony czlowiek Za-
chodu jest cztonkiem nowozytnej cywili-
zacji naukowo-technicznej zalozonej przez
Galileusza. Wobec czego utozsamia sie on
z wizja Galileusza, ze Rzeczywisto$¢ skta-
da sie z trzech wyodrebnionych obszaréw,
ktére uzywajac wsp6lczesnego jezyka nazwe
kolejno subiektywnym — to obszar moich
doznaf, pragnien i uczué, obiektywnym
— obszar, w ktérym sa krzesta, rakiety ko-
smiczne i galaktyki i wreszcie obszar inter-
subiektywny, ogélnie méwigc, Swiat tekstow
czy dokladniej tego, co teksty oznaczaja
—norm prawnych, calej matematykii wszyst-
kiego, co mozna okresli¢ jako byty platoriskie.

W czasie pomiedzy opublikowaniem
dziet Galileusza i COSO zaszlo jeszcze
jedno wazne zdarzenie — ludzie polecieli
na Ksiezyc i szczesliwie wrécili do domu.
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Opinia autora na temat tego ostatniego wy-
darzenia jest nastepujaca. Lot na Ksiezyc
odbyt sie w warunkach ostrej rywalizacji
miedzynarodowej, w ktdrej strony miaty
zblizony poziom technologii, finansowania
imotywaciji. Kluczowym elementem suk-
cesu byt amerykanski audytor wewnetrzny
i wsp6lpracujaca z nim amerykariska kon-
trola zarzadcza. Rosjanie nie mieli amery-
kariskiego audytora wewnetrznego, wobec
czego zlozonos¢ zadania wyslania czlowie-
ka na Ksiezyc czynita je niewykonalnym.

Ostatni akapit stwierdza, ze kontrola
zarzadcza jest wazna. Jednak w zarysowa-
nej powyzej wizji Rzeczywistodci Galile-
usza nie ma miejsca dla kontroli zarzadczej
w zadnym ze wskazanych tam obszaréw,
ani tezzadna kombinacja elementéw z tych
obszaréw nie da nam kontroli zarzadczej,
tej kontroli zarzadczej, ktéra posrednio
przyczynita sie do podrézy czlowieka na
Ksiezyc. I to jest jeden z powodéw, dla-
czego tak trudno nam zobaczy¢ wyraznie,
czym jest kontrola zarzadcza.

W tym stanie rzeczy autor proponuje
czytelnikowi zeby przyjal, jak to wcze-
$niej zaproponowat Ken Wilber, ze oprécz
trzech opisanych powyzej obszaréw Rze-
czywistosci jest jeszcze czwarty nazwany
przezniego interobiektywnym. To obszar
spoteczny, a elementy w nim wystepujace
mozemy nazwac za COSO Il niesekwen-
cyjnymi procesami. To obszar, w ktérym
wystepuja typowe, cho¢ niekiedy zr6zni-
cowane reakcje; obszar, na ktéry mozna
wywiera¢ wplyw poprzez obszar subiek-
tywny, zmieniajac mentalno$¢ pracowni-
kéw poprzez szkolenia lub wspaniate przy-
ktady; na ktéry mozna wywiera¢ wplyw
z obszaru intersubiektywnego, wydajac
odpowiednig ustawe czy regulacje.
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Adam Piotunowicz

Podstawowy komponent
kontroli zarzadczej

‘W tym miejscu autor potrzebuje konstruk-
tywnego konfliktu. Aby go wywota¢, po-
woluje do zycia trzy réwnolegle Swiaty.
W dwdéch sposréd tych swiatéw jest Bardzo
Wazna Instytucja (w skrécie BWI), kazda
znich ma audytora wewnetrznego i obie
BWI sa identyczne w kazdym szczegdle,
poza tym, ze audytorzy s3 rézni. Jeden
z nich jest o§wiecony w kontroli zarzad-
czej, a druginie. Sa to Pan XiPan Y. Trze-
ci réwnolegly §wiat to miejsce, w ktérym
spotykaja sie po tygodniu pracy i omawiaja
przezycia z tygodnia.

Ostatnio obaj audytorzy badali srodowi-
sko wewnetrzne, podstawowy komponent
kontroli zarzadczej. Ich opinie o srodo-
wisku wewnetrznym w obszarze funkgji
prawnej okazaty sie catkowicie przeciw-
stawne.

Pan X policzyt radcéw prawnych pra-
cujacych w BWI, oszacowat liczbe opinii
wydawanych w ciggu roku oraz liczbe do-
kumentéw opiniowanych pod wzgledem
prawnym i obliczylt §redni czas potrzebny
na jedna opinie. Nastepnie przeprowadzit
wywiady ze wszystkimi radcami prawny-
mi, udokumentowane podpisana notatka
z rozmowy. Pan X uznal, ze srodowiska
wewnetrzne w badanym obszarze nie funk-
cjonuja tylko z tego powodu, ze ponad po-
fowa radcéw prawnych o§wiadczyta i po-
$wiadczyta wlasnorecznym podpisem, ze
ich zadanie polega na tym, aby dostarczy¢
mozliwie skutecznej opinii prawnej dla juz
podjetej decyzji biznesowej przez kierow-
nictwo BWIiw zadnym razie nie beda pod-
wazac decyzji kierownictwa z powodéw
prawnych, jesli kierownictwo uwaza, ze
jakas decyzjajest konieczna dla dobra BWI.
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Pan Y pracowat inaczej. Uwaznie prze-
studiowat regulamin Departamentu Praw-
nego, uznat, Ze jest on poprawny. Upewnit
sie w Dziale Kadr, ze w ciagu ostatnich
czterech lat nie bylto zadnych kar z powo-
du naruszenia tego regulaminu. Ponadto
sam zbadat na losowej prébee 30 spraw
funkcjonowanie jednego instrumentu za-
bezpieczajacego. Regulamin wymaga mia-
nowicie od pracownikéw departamentu
przy przyjmowaniu sprawy zadekretowa-
nej przez dyrektora dla danego pracow-
nika aby przyjmujac sprawe pos$wiadczyli
jej przyjecie podpisem wraz z aktualng
data, tak ze p6Zniej mozna ustali¢, kiedy
pracownik otrzymat dang sprawe. Pan Y
odkryl, ze w 30 badanych przypadkach
jeden pracownik podpisat sie, ale wbhrew
regulaminowi, nie wstawil daty. Wystapit
wiec o ukaranie tego pracownika z tytutu
naruszenia regulaminu, stwierdzajac przy
tym, ze jednokrotne naruszenie regulami-
nu nie daje podstaw do zadnych generaliza-
cji, wobec czego §rodowisko wewnetrzne
funkcjonuje w pelni poprawnie.

,Nie mozesz tak postepowad” — powie-
dziat Pan X po wyshuchaniu kolegi. , Regu-
lamin jest tylko symbolicznym przedsta-
wieniem jak ma by¢, a naszym zadaniem
jest sprawdzi¢ jak jest rzeczywiScie”.

,Mylisz sie méj drogi, to twoje poste-
powanie jest bledne. Audytor moze opie-
ra¢ swoja opinie wylacznie na twardych
faktach, a nie na tym, co niektérzy mysla,
jak ty to zrobites. Twarde fakty, ktére ja
uzyskatem, s3 najlepsze jakie mozna bylto
uzyska¢, wobec czego moja opinia jest za-
sadna, a twoja nie” — stwierdzit autoryta-
tywnie Pan'Y.

Twoja stusznos¢, méj spokéj” — powie-
dzial potulnie, ale nieszczerze, Pan X.
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,Jak mozna by¢ tak niekompetentnym. On
nawet nie policzyl, ilu jest radcéw praw-
nych” — pomysélat Pan X.

,Jak mozna by¢ tak niekompetentnym!
On nawet nie przeczytat regulaminu”
— pomyslat Pan Y.

I oba te stwierdzenia byly prawdziwe.

Mechanizmy kontrolne

,Mialem straszny tydzier” — powiedzial
Pan Y przy nastepnym spotkaniu. ,Mgj
dyrektor zirytowal sie, ze toaleta jest brud-
na i kazal mi zaproponowa¢ mechanizmy
kontrolne przeciwdziatajace temu ryzyku”.

JTo ciekawe, bo mnie tez. I co zrobites?”
— zapytal podekscytowany Pan X.

,C0z, zaprojektowalem i wykonatem
metryki 12 Kluczowych Wskaznikéw
Czystosci, ustalitem sktad komis;ji, kto-
ra bedzie nadawata wartosci liczbowe
wskaznikom w trakcie cotygodniowych
pomiaréw czystosci, ustalitem wagi po-
szczegdlnych wskaznikéw i obecnie mam
jeszcze ustali¢ minimalny wymagany po-
ziom czystosci. A jak ty rozwigzate$ to
zagadnienie?”

,Wiesz, ja to po prostu powiesitem w to-
alecie taka kartke z rubrykami i powiedzia-
tem, ze po kazdorazowym sprzatnieciu
pracownik sprzatajacy ma wpisa¢ swoje
nazwisko, podac¢ dzien i godzine zakon-
czenia sprzataniaipodpisac sie” —wyjasnil
troche niepewnie Pan X.

,Cos takiego” — powiedzial wstrzasniety
PanY. ,Czy ty nie widzisz, ze to nie jest
mechanizm kontrolny, Tu nie ma ani tro-
che kontroli. Jak mozna by¢ tak niekom-
petentnym”.

,Alez kazde oddziatlywanie na insty-
tucje, ktére zapewnia prawidlowy prze-
bieg procesu, to mechanizm kontrolny.
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A wiesz, u mnie jest teraz czysto” — za-
oponowal Pan X.

,Moj drogi. Nawet jesli przypadkowo
osiagnates rezultat, ktérego ja dotychczas
nie osiagnatem, to nie zmienia to faktu,
ze twoje postepowanie jest karygodnie
nieprofesjonalne. Czy nie rozumiesz oczy-
wistego faktu, ze nie mozemy nigdy da¢
absolutnego zapewnienia, a nasze dziatania
moga by¢ oceniane wyltacznie pod katem
czy byly zgodne ze standardami, a nigdy
pod katem czy co§ tam rzeczywiscie spo-
wodowaty. W przeciwnym przypadku na-
sze zycie stanie sie niemozliwe, a ty przy-
nosisz hafibe naszemu zawodowi” — ostro
podsumowat Pan Y.

,Twoja racja, méj spokédj” — powiedziat
potulnie, cho¢ nieszczerze, Pan X i tego
wieczora nie rozmawial wiecej o sprawach
zawodowych.

Ustanawianie celéw
i identyfikacja ryzyk
,Badalem ustanawianie celéw i identy-
fikacje ryzyk i odwalitem im to w calo-
$ci. Masz pojecie co te gtupki zrobity. Li-
sta ustanowionych celéw ma pézniejsza
date niz lista zidentyfikowanych ryzyk.
Dopiero ja musiatem im tlumaczy¢, ze
nie moga zidentyfikowa¢ zadnego ryzyka
dopdki nie majg wypisanych wszystkich
celéw. Ich zadanie to rozpisanie na cele
szczegbdlowe tych celéw ogdlnych, ktére
dostali od swej wladzy zwierzchniej i do-
piero wéwczas analizowanie ryzyk, ktére
moga zagrozi osiggnieciu celéw. A co ty
odkrytes, madralo?” — rozpoczal rozmowa
Pan Y w nastepnym tygodniu.

,C67, ja wistocie nie zauwazylem tego
szczegétu i wystawilem im jak najlepsza
opinie. Wiesz, to s3 znakomite, gleboko
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przemyslane dokumenty i na kazdy punkt
maja znakomite uzasadnienie” — powie-
dziat twardo Pan X.

,Postuchaj jeszcze razi whbij to sobie do
zakutej fepetyny. Nic, co nie jest zrobio-
ne zgodnie ze standardami, nie moze by¢
dobre. Owszem, mozemy zmienia¢ nasze
standardy, jesli okaze sie to konieczne. Ale
na co dziefi musimy stosowac te standar-
dy, ktére s aktualnie obowiazujace, cho¢-
by po to, zeby je wymieni¢ na lepsze, bo
inaczej nie bedziemy wiedzie¢, ze trzeba
je zmieni¢. Czy nie widzisz tego, ze bez
nich cywilizacja rozpadnie sie a nasz za-
wéd z pewnoscig straci jakakolwiek racje
bytu. Nie mozesz akceptowac dziatan nie-
zgodnych ze standardami” — zakonczyt
wzburzony Pan Y.

To teraz ty postuchaj. Czy nie widzisz
oczywistego faktu, ze ryzyka i cele to s3
dwie strony jednej i tej samej monety?
To prawda, ze nie mozesz wiedzie¢ jakie
ryzyka ci zagrazaja, jesli nie wiesz, co jest
dla ciebie wartoscia, czyli jesli nie wiesz,
jakie masz cele. Ale tak samo nie wiesz,
jakie masz cele, dopdki nie uswiadomisz
sobie, ze chcesz je broni¢ przed zagraza-
jacymi ryzykami. Ci ludzie, ktérych na-
zwale$ glupkami, wykonali wspanialg pio-
nierskg prace w otoczeniu wrogim dla nich
iich pracy. I ty ich niszczysz. Zrobili to,
cozrobili, w perfekcyjny sposob. Wypisali
cele, potem do tych celéw dobierali ryzy-
ka i znajdowali ryzyka bez przydziatu do
zadnego celu, wiec rozszerzali liste celéw,
i dla nowych celéw znajdowali nowe ryzy-
ka, potem usuwali cele, bo nie byto do nich
ryzyk i tak dalej. Bo to jest niesekwencyj-
ny proces. [ przyjmij tez do wiadomosci,
ze zyjemy w sieciowym spoleczefistwie
cyfrowym, w ktérym proces ustalania
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celéw instytucji polega na integracji in-
tereséw i punktéw widzenia wszystkich
interesariuszy, a nie na prostym rozpisaniu
na szczegdly zadan postawionych przez
wladze zwierzchnig. A nawiasem méwiac
te standardy, o ktérych méwites, nie ist-
nieja. W zadnej literaturze nie ma takich
standardéw, mozesz to sprawdzi¢” — wy-
buchnat Pan X.

Ty bredzisz, catkowicie bredzisz. Czego$
takiego jak niesekwencyjny proces nie ma.
Mozemy to sprawdzi¢ w stowniku” — od-
powiedziat catkowicie spokojny juz Pan Y.

Sprawdyzili, rzeczywiscie wedtug stow-
nika kazdy proces musi by¢ sekwencyijny.
Pan X wyszed! nic nie méwiac i nie spo-
tkali sie wiece;j.

O granicach rozsadnej
witadzy panstwowej

Obserwowali$my trzy spory, ktérych
uczestnicy akceptowali co do zasady kon-
trole zarzadcza, ale mieli calkowicie prze-
ciwstawne opinie na temat konkretnych
kwestii szczegdtowych. Owe spory moga
i powinny by¢ rozstrzygniete, natomiast
mozna by¢ pewnym, ze klétnie o to, co
jest wlasciwe w konkretnych instytucjach
dla stwierdzenia dobrej jakosci funkcjo-
nowania poszczegdlnych komponentéw
kontroli zarzadczej beda zawsze, co wiecej,
s3 one pozadane dla ciaglej poprawy ich
funkcjonowania, czy cho¢by utrzymania
ich akceptowalnej jako$ci w zmieniajacych
sie z czasem uwarunkowaniach.
Doswiadczenie drugie z mechanizma-
mi kontrolnymi zapewniajacymi czysto§¢
toalet jest podstepnym oddziatywaniem
przez autora na emocje czytelnika maja-
cym doprowadzi¢ do konkluzji, ze bytoby
wysoce niewlasciwe aby ustawodawca czy
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choc¢by Minister Finanséw regulowali, jakie
mechanizmy kontrolne s3 w tym przypad-
ku wtaéciwe. Ten konkretny spér powi-
nien by¢ rozstrzygniety innymi §rodkami.
W przypadku dwéch pozostatych kwestii
rzecz jest mniej jasna, ale wydaje sie, ze
po glebokiej analizie postaw antagonistéw
—Pana YiPana X — czytelnik odkryje, ze
w glebi istnieje konflikt odmiennych po-
staw i odmiennych systeméw warto$ci.

Gléwna teza w tym referacie jest stwier-
dzenie, ze wtadza pafistwowa rozumia-
na jako dzialania zawodowych politykéw
moze stworzy¢ ogdlng infrastrukture dla
dobrego funkcjonowania kontroli zarzad-
czej, nie moze natomiast spowodowac,
ze jej komponenty beda dobrze funkcjo-
nowac, te ostatnie bowiem zaleza od sit
spotecznych zasadniczo autonomicznych
wobec dziatan politykéw.

Nasuwajaca sie analogia to zwiazek typu
gospodarki z typem wtadzy pafistwowe;.
Odpowiednikiem dla wladzy w petni
i bezposrednio sterujacej strumieniami
wszelkich zasobéw wedle filozofii ;wy-
daj rozkaz i skontroluj jego wykonanie”,
jest gospodarka nakazowo-rozdzielcza,
zwana tez gospodarka niedoboréw. Przy
takiej wladzy niemozliwe jest istnienie in-
nowacyjnej gospodarki rynkowej zdolnej,
na przyktad, do produkcji zaawansowanej
elektroniki. Wobec tego, jesli chcemy mie¢
taka gospodarke, to musimy zmieni¢ typ
wiadzy. Organizujac nowy typ wladzy nie
zaktadamy automatycznie innowacyjnej
gospodarki rynkowej, bo tego sie nie da
zadekretowad, mozemy jedynie mie¢ na-
dzieje, ze taka gospodarka w nowej sytuacji
wyloni sie samoistnie. Nasz gtéwny aktu-
alny problem jest nastepujacy. Swiadec-
twa historyczne pokazujg, ze wladza, ktéra
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juz zrezygnowala z recznego sterowania
strumieniem zasobdw, ale za to uzurpuje
sobie prawo do monopolu regulacyjnego
i staje sie faktycznie jedynym dawca stan-
dardéw kierujacych zachowaniami ludzi
iinstytucji, w zadnym razie nie wytworzy
naprzeciw siebie jako swego odpowiednika
innowacyjnej gospodarki rynkowej. Jest to
niemozliwe, poniewaz wladza taka odci-
na sie od zywych, w rozwinietych spote-
czefistwach zorganizowanych sit spotecz-
nych, niosacych w sobie istotne wartosci
dla gospodarkii gleboko wplywajacych na
jej funkcjonowanie. Niepetna lista takich
sit spotecznych to korporacyjni prawnicy,
audytorzy zewnetrzni i wewnetrzni, ksie-
gowi, analitycy gieldowi, a takze (nawet
jesli moze to brzmie¢ §miesznie w Swie-
tle wydarzen ostatnich 5 lat) bankierzy
inwestycyijni, czy tezurzednicy pafstwowi
zich etosem i odrézniajac ich od zawodo-
wych politykéw.

Dodajmy dla porzadku, ze nalezy wply-
wac nainnych partneréw, cho¢ niekoniecz-
nie nimi zarzadza¢. W szczegdlnosci wladza
pafistwowa moze i powinna stawiac twarde
zadania i oczekiwania wobec wymienio-
nych powyzej partneréw spotecznych. Jesli
wladzai spoleczenstwo nie beda zglaszaty
wobec tych sit spotecznych zadnych ocze-
kiwan, to ulegng one degeneracji.

Na zakoniczenie tego rozdziatu skonsta-
tujmy dwa oczywiste fakty. Kluczowa fi-
gura dla wysokiej jakosci funkcjonowania
kontroli zarzadczej jest audytor wewnetrz-
ny, a wladza pafstwowa dokonata samo-
ograniczenia regulacyjnego stwierdzajac,
réwnolegle do wprowadzenia kontroli za-
rzadczej, ze obowigzujace standardy audytu
wewnetrznego to pochodzace z zewnatrz
(w istocie zza oceanu) standardy IIA.
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Wiasciwosci standardéw COSO

Implementowalismy w polskiej admini-
stracji publicznej standardy COSO, po-
niewaz inni zrobili to wczesniej, réwniez
w Polsce, na przyktad NIK. Tym samym
stato sie co$ bardzo waznego. Wielkie dzie-
fo Galileusza polega na tym, ze wynalazt
on maszynke do dowodzenia twierdzen,
a wiec odkrywania prawdy. Poszczegdl-
ne zagadnienie naukowe moze okaza¢ sie
nadzwyczaj zawite i wymaga¢ wielkich
wysitkéw, nie zawsze zakofczonych po-
wodzeniem, ale Galileusz pouczyl nas, co
mamy robi¢ i od jego czaséw wielka re-
wolucja naukowa ruszyta i objeta najpierw
kontynent, a potem caty §wiat. Praktycy
potwierdzg, ze standardy COSO maja te
samg cudowna wladciwo$¢, stanowigc wy-
jatek wséréd innych standardéw o zblizo-
nych celach. Z ich pomoca mozna rozstrzy-
gal, czy jakie$ rozwigzanie organizacyjne
jest akceptowalne czy nie, podobnie jak
przy dowodzeniu twierdzef naukowych
szczegblowe zagadnienie moze okazad sie
nadzwyczaj trudne i zdarzy sie czasami, ze
rozstrzygniecie nie zostanie znalezione, ale
wazne jest, ze wiemy co mamy robi¢ dla
rozwigzania kwestii z zycia instytucji. Moz-
na tez te sama my$l wyrazi¢ stwierdzajac,
ze standardy te to w szczeg6lnosci raczej
maszynka do produkowania szczegéto-
wych regulacji niz regulacja sama w sobie.

Sposéb wdrozenia
kontroli zarzadczej

System dziala nastepujaco. Jednostki or-
ganizacyjne podlegajace ministrowi skta-
daja dorocznie strukturalizowane rozpo-
rzadzaniem o$wiadczenie o stanie kon-
troli zarzadczej. Struktura o§wiadczenia
wymusza nie tylko specyfikacje ewentu-
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alnych zastrzezefi, ale takze wskazanie
zrédet stanowigcych podstawe o$wiad-
czenia. Waznym elementem jest, ze au-
dytor wewnetrzny nie moze sporzadzac
tego o$wiadczenia, cho¢ oczywiscie jego
wyniki pracy s3 jednym zistotnych zrédet
dla tego dokumentu. O$wiadczenia takie
wedruja kaskadowo w gére, stanowiagc dla
nadrzednego poziomu jedno ze zrédet do
konstrukcji wlasnego oswiadczenia o stanie
kontroli zarzadczej. Fakt, ze audytor we-
whnetrzny nie bierze udzialu w konstrukcji
o$wiadczenia, moze by¢ wykorzystany do
dodatkowego wzmocnienia systemu po-
przez zadanie, aby zlozyl on niezalezna
opinie o funkcjonowaniu kontroli zarzad-
czej, co tez Ministerstwo Finanséw czyni.
Oswiadczenia sa dostepne Komitetowi
Audytu a ten wydaje opinie ministrowi
do wystawienia jego o$wiadczenia o funk-
cjonowaniu kontroli zarzadczej.

Ramy historyczne s3 nastepujace.
W 2012 r. sktadane byly po raz pierw-
szy o$wiadczenia za rok 2011, w ktérym
kontrola zarzadcza powinna juz w petni
funkcjonowaé. Dla wszystkich zaintere-
sowanych bylo to pierwsze tego rodzaju
¢wiczenie i mozna przypuszczad, iz roz-
nicujaca sita zapewnienia, w takim sensie,
ze obszary wymagajace naprawy zostaty
trafnie i jednolicie wskazane, jest ponizej
stanu pozadanego, dodajac natychmiast,
ze oczekiwanie, ze pozadany stan bedzie
osiagniety za pierwszym razem, jest ab-
surdalne.

Oceniajac funkcjonowanie systemu na-
lezy uwzglednic¢ wlasciwos¢ standardéw
COSO - cudownej maszynki umozliwia-
jacej rozstrzygniecie, co jest wlasciwe dla
instytucji, a co nie. Trafno$¢ oceny systemu
kontroli zarzadczej wyrazonej w oswiad-
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czeniu moze by¢ w kazdej chwili zakwe-
stionowana. Taka systematyczna (cho¢ po-
winna by¢ wyrywkowa) weryfikacja skta-
danych oswiadczefi jeszcze nie istnieje, ale
tez przeprowadzanie jej w pierwszej edycji
o$wiadczen jest oczywiScie bezsensow-
ne. Zainteresowani muszg mie¢ pewien
czas aby — by¢ moze w czesci w drodze
ponawiania préb i bledéw — nauczy¢ sie
jak maja sprosta¢ zadaniom wyrazonym
w o$wiadczeniu o kontroli zarzadczej.
Ten brakujacy element — proces weryfi-
kacji o§wiadczen — musi by¢ uzupetniony,
ale sily przemawiajace za uruchomieniem
weryfikacji wydaja sie by¢ tak przemoz-
ne, ze istotne trudnosci w tym obszarze
trzeba uznac za nieprawdopodobne. Kul-
tura administracji publicznej dtugo przed
pojawieniem sie idei kontroli zarzadczej
akceptowata mysl o weryfikacji prowa-
dzonej dziatalnosci. Inspektorzy NIK
—w opinii autora — beda w naturalny spo-
séb interesowac sie poprawnoscia sktada-
nych o$wiadczeti o kontroli zarzadczej.
Audytorzy wewnetrzni, zgodnie ze stan-
dardami ITA, powinni co 5 lat by¢ podda-
wani zewnetrznej ocenie jako$ci ich pracy.
Ktokolwiek bedzie to weryfikowat musi
zainteresowac sie zdolnoscig do prawidto-
wej oceny kontroli zarzadczej. Ministro-
wie, ktérzy sktadajg o§wiadczenia o stanie
kontroli zarzadczejiich komitety audytu
biorace udziat w calym procesie, wszyscy
oni s3 zainteresowani zapewnieniem, ze
otrzymywane o$wiadczenia s3 prawdziwe.
Nauka obstugi standardéw kontroli za-
rzadczej to przede wszystkim zagadnie-
nie praktyczne, zeby nauczy¢ sie to robic,
trzeba zacza¢ to robi¢. Jednak bardzo po-
mocny w takich przypadkach jest jakis
rodzaj podrecznika, do ktérego mozna sie-
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gnal poszukujac rozwigzania dla jakiej$
praktycznej trudnosci. Taki podrecznik
istnieje. Departament Audytu Sektora
Finanséw Publicznych usytuowany w Mi-
nisterstwie Finanséw opracowal dokument
,Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw
publicznych. Istota, unormowanie prawne
i otoczenie. Kompendium wiedzy”; opra-
cowanie, ktére na 141 stronach zawiera
wszystkie informacje potrzebne prak-
tykowi zmagajacemu sie z zawito§ciami
kontroli zarzadczej. Opracowanie, ktére
wzbudza podziw autora swoja staranno-
$cig i rzetelnoscia.

Podsumowanie

Dokonalismy w Polsce udanej implemen-
tacji standardéw COSO, nazywajac je kon-
trola zarzadcza, zachowujac przy tym naj-
bardziej istotna ich ceche, a mianowicie
bycie raczej generatorem regulacii i roz-
strzygnie¢ niz sama regulacja lub zbiorem
rozstrzygnie¢. Pelna zdolnos¢ administraciji
publicznej do projektowania wlasnej dzia-
lalnodci tak, by byta zgodna ze standardami
kontroli zarzadczej, oraz trafnego opinio-
wania i raportowania o kontroli zarzad-
czej budzi zasadne watpliwosci, ktérych
podstawg moze by¢ analiza sktadanych
o$wiadczen o funkcjonowaniu kontroli
zarzadczej, jednak pelny obraz aktualnej
jako$ci samej kontroli zarzadczej i jakosci
raportowania o niej jest nikomu nieznany.
Nie jest to jednak powdd do zmartwienia,
poniewaz jesteSmy na poczatku procesu
nabywania przez uprawiajgcych kontrole
zarzadcza i sktadajacych oswiadczenia w tej
sprawie umiejetnosci rozstrzygniecia, czy
przyktadowo okreslona sytuacja w obsza-
rze $rodowiska wewnetrznego jest, czy
nie jest, staboscig kontroli wewnetrznej.
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Zdecydowanie pozytywnym elementem
obrazu sytuacji jest faktyczne uruchomie-
nie przemy$lanego procesu oceny i sktada-
nia o§wiadczefi o funkcjonowaniu kontroli
zarzadczej, procesu, ktéry przy uzyciu od-
powiedniego podrecznika i przyszlej ze-
wnetrznej weryfikacji sktadanych o$wiad-
czef bedzie w nieuchronny sposéb stopnio-
wo wzmacniat sama kontrole zarzadcza, jej
rozumienie i jakos¢ jej opiniowania. Istnienie
tego procesu jest tozsame z wdrozeniem
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kontroli zarzadczej, a analiza wszystkich
uwarunkowan wskazuje, ze nagle jego zata-
manie mozna uznac za nieprawdopodobne.
Wobec tego, ocena wstepna, ze kontrola
zarzadcza zostata juz wdrozona, jest trafna.

dr ADAM PIOLUNOWICZ,
Korporacja Ubezpieczen
Kredytéw Eksportowych SA
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Stanowisko projektodawcy i koordynatora

Sukcesy i porazki
kontroli zarzadcze

Zmiana systemu zarzadzania administracja publiczna zostala zainicjo-
wana przez obowiazkowy proces planowania, polegajacy na wyznacza-
niu mierzalnych celéw i rozliczaniu z ich wykonania. Powstat réwniez
obowigzek zapewnienia skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej,
ktéra ma uprawdopodobni¢ osiggniecie tych celéw. Jest to jednak czy-
nione z réznym skutkiem, dlatego o sukcesie bedzie mozna méwic¢ wte-
dy, kiedy organizacje beda zdolne realizowa¢ oszczednie, terminowo
i zgodnie z prawem zmieniajace sie z roku na rok cele.

URSZULA SOJKA

Wstep

Ocena kontroli zarzadczej odnosi sie co
najmniej do dwéch aspektéw: koncepciji
wyrazonej w ustawie o finansach publicz-
nych!, w standardach?i wytycznych?® oraz
jak koncepcja ta jest rozumianaiwcielana
w zycie. Rozréznienie koncepcji od kwestii
jej wykonania pozwala na bardziej precy-
zyjne formutowanie wnioskéw usprawnia-
jacych, dotyczacych ewentualnych zmian

tresci regulacji oraz zmiany podejécia po-
szczegblnych wykonawcéw koncepgiji (ko-
ordynatora, podmiotéw kontrolujacych,
audytoréw wewnetrznych, kierownikéw
jednostek i 0séb, ktérym w jednostkach
przypisane zostaty obowiazki przeprowa-
dzania kontroli zarzadczej).

Koncepcja kontroli zarzadczej

Kontrola zarzadcza to, zgodnie z defini-
cja ustawowgy, og6l dziatan podejmowa-
nych dla realizacji celéw i zadati w sposéb

' Rozdz.6, art. 295 ust. 2 ustawy z 27.08. 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.).
2 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora

finanséw publicznych (DzUrzMF nr 15, poz. 84).

3 Woydanych na podstawie art. 69 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.
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zgodny z prawem, efektywny, oszczedny
i terminowy. Zaréwno tre$¢ definicji, jak
i okre§lenie ,zarzadcza” wyraznie wska-
zuja na zwiazek tej kontroli z zarzadza-
niem oraz na znacznie szerszy jej zakres niz
kontroli funkcjonalnej czy zadah wykony-
wanych przez wyspecjalizowane komérki
wewnetrznej kontroli instytucjonalnej*.

Szukajac zatem wyjasnienia znaczenia
kontroli zarzadczej, nalezy odwolywac sie
do teorii zarzadzania oraz definiowa¢ te
kontrole w kontekscie zarzadzania insty-
tucjami publicznymi. W klasycznej teorii
organizacji definicja zarzadzania Henriego
Fayola wskazuje na pie¢ funkcji zarzadza-
nia: planowanie, organizowanie, rozkazy-
wanie, koordynowanie i kontrolowanie.

W innym ujeciu, , kierowanie to proces
planowania, organizowania, przewodzenia
i kontrolowania dziatalnosci cztonkéw or-
ganizacji oraz wykorzystania wszystkich
innych zasobéw dla osiggniecia ustalonych
celow™.

,Definicja kontroli, wedtug Roberta
J. Mocklera, wskazuje na istotne elemen-
ty procesu kontroli: Kontrola kierowni-
cza jest systematycznym dzialaniem na
rzecz ustanowienia norm efektywnosci
przy planowanych celach, zaprojektowa-
nia informacyjnych sprzezef zwrotnych,
poréwnywania rzeczywistej efektywno-
$ci z wyznaczonymi normami, ustalania
odchyleri i pomiaru ich znaczenia oraz po-

dejmowania wszelkich krokéw potrzeb-
nych do zapewnienia, by wszystkie zasoby
przedsiebiorstwa byly wykorzystywane
najskuteczniej i najsprawniej do osiagania
jego celow™®.

Takie (zarzadcze) rozumienie kontro-
li jest zbiezne z modelami kontroli we-
wnetrznej opisanymi w miedzynarodo-
wych standardach kontroli wewnetrznej’,
na podstawie ktérych opracowane zosta-
ty krajowe standardy kontroli zarzadcze;.
,Kontrola wewnetrzna definiowana jest
jako proces wykonywany przez pracow-
nikéw konkretnej jednostki w drodze do
osiagniecia specyficznych celéw. [...]. Na
kontrole wewnetrzng sktada sie pie¢ po-
wigzanych ze sobg elementéw, wlasciwych
sposobowi zarzadzania przedsiebiorstwem
przez jego kierownictwo”®.

Nierozerwalny zwiagzek proceséw kon-
troli z procesami planowania oraz organi-
zowania i przewodzenia znalazt odzwier-
ciedlenie w przytoczonych miedzynarodo-
wych standardach kontroli wewnetrznej
i krajowych standardach kontroli zarzad-
czej. W najwiekszym stopniu widoczny
jest jednak zwigzek kontroli z procesem
planowania. Wyznaczenie celéw jednostki
jest warunkiem do identyfikacji ryzyka
oraz zaistnienia pozostatych elementéw
kontroli. System kontroli (zarzadczej) $ci-
$le uzalezniony jest zatem od proceséw
planowania (wyznaczania celéw i zadar),

4 Por. Cz. Paczuta: Kontrola wewnetrzna jako element procesu zarzadzania, SKwP-ZG, COSZ, Warszawa

2003, s. 16.

5 J. A. F Stoner, Ch. Wankel: Kierowanie, PWE, Warszawa 1997, s. 23.

5 Jw., s. 458.

7 M.in. w modelu COSO; zob.: Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadwaya (COSO), Kontrola
wewnetrzna — zintegrowana struktura ramowa, PIKW 2008.

& Jw,s. 19.
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ale réwniez od kultury organizacji, ktéra
ja wykonuje, stylu kierowania, struktury
organizacyjnej czy prawidlowo wyznaczo-
nych obowigzkéw, uprawnien i odpowie-
dzialnosci.

Dlatego tez modele kontroli wewnetrz-
nej oraz standardy kontroli zarzadczej
w celu zapewnienia efektywnosci kontroli
formutuja pewne wskazéwki w odniesieniu
do pozostatych funkcji zarzadzania (pla-
nowania, organizowania i przewodzenia),
w ktére kontrola jest wbudowana.

Poniewaz koncepcja kontroli zarzadczej
dotyka zagadniefi zarzadzania w admini-
stracji publicznej, zasadnicza kwestia byto
zidentyfikowanie systemu planowania (wy-
znaczania celéw i zadan) i realizacji polityk
publicznych w administracji, ktéry miat-
by podstawy w przepisach prawa. Sukces
koncepcji kontroli zarzadczej w gtéwnej
mierze warunkowany jest bowiem przez
wpisanie jej w istniejace struktury kiero-
wania administracja.

W przypadku administracji rzadowej
podstawg stala sie struktura jej dziatéw
uregulowana w ustawie o dziatach®. W za-
kresie dziatu, ktérym kieruje, minister
realizuje polityke Rady Ministréw i koor-
dynuje jej wykonanie przez organy, urzedy
ijednostki organizacyjne, ktére mu podle-
gaja lub sa przez niego nadzorowane (art. 34
ust. 1 zd. 2 ustawy o dziatach). Dopet-
nieniem tego przepisu jest art. 34a usta-
wy o Radzie Ministréw!’, zgodnie z kt6-
rym szef resortu, w celu dostosowania
do polityki ustalonej przez Rade Mini-

stréw zasad i kierunkéw dziatania pod-
legtych lub nadzorowanych centralnych
organéw administracji rzadowej, innych
urzedéw lub jednostek organizacyjnych
niemajacych osobowosci prawnej, moze
wydawa¢ kierownikom urzedéw central-
nych oraz kierownikom innych urzedéw
i jednostek organizacyjnych wiazace ich
wytyczne i polecenia. Na tej podstawie
zostata stworzona w ustawie o finansach
publicznych definicja ,jednostki w dzia-
le”"! oraz wskazana odpowiedzialno$¢ mi-
nistra kierujacego dzialem administracji
rzadowej za kontrole zarzadcza w dziale.

Drzieki tak sformutowanej odpowiedzial-
nosci ministra mozliwe bylo przypisanie
mu obowigzku rocznego planowania i spra-
wozdawania z realizacji mierzalnych celéw
izadan dziatéw administracji rzadowej, jak
réwniez powigzanego z tymi procesami
obowigzku sktadania o§wiadczen o stanie
kontroli zarzadczej.

Sformalizowany system planowania
rocznego celéw i zadan oraz sprawozda-
wania zich realizacji zostal w ustawie okre-
§lony —wylacznie w odniesieniu do dziatéw
administracji rzadowej, cho¢ analogiczna
odpowiedzialno$¢ za kontrole zarzadcza
tzw. Il stopnia przypisana zostata réwniez
wéjtom, burmistrzom, prezydentom miast,
przewodniczacym zarzadu w odniesieniu
do jednostek samorzadu terytorialnego.

Standardy kontroli zarzadczej w odnie-
sieniu do formutowania celéw i zadafi nie
wprowadzaja rozréznienia wykonywania
pozioméw kontroli zarzadczej i dotycza

¢ Ustawa z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (DzU z 2007 r., nr 65, poz. 437 ze zm.).
10 Ustawa z 8.08.1996 r. o Radzie Ministréow (DzU z 2003 r., nr 24, poz. 199 ze zm.).
" Art. 2 pkt 7 ustawy z 27.08. 2009 . o finansach publicznych.
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wszystkich jednostek sektora finanséw
publicznych. W efekcie wymaganie zapew-
nienia adekwatnej, skutecznej i efektywnej
kontroli zarzadczej, sformutowane w prze-
pisach ustawy o finansach publicznych,
wymusza przez wytyczne zawarte w stan-
dardach réwniez ustanowienie proceséw
planowania celéw i zadan we wszystkich
jednostkach sektora finanséw publicznych
na I poziomie oraz w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego na Il poziomie kon-
troli zarzadczej.

Dzieki wprowadzeniu omawianych
regulacji z zakresu kontroli zarzadczej,
w przepisach prawa pojawito sie wyraz-
ne wymaganie zarzadzania organizacja,
bedace prawnym obowigzkiem kierow-
nika jednostki sektora finanséw publicz-
nych. Celem tej regulacji jest zmiana do-
tychczasowego podejscia, nastawionego
na administrowanie zgodnie z przepisami
prawa, w kierunku wyznaczania i osiaga-
nia mierzalnych celéw, stanowiacego pod-
stawe koncepciji kontroli zarzadczej, zas
w szerszym ujeciu bedacego niekwestio-
nowana zaréwno przez nauke, jak i prak-
tyke zarzadzania podstawa prawidtowego
dziatania kazdej organizacii.

Wdrozenie koncepciji

Przyjmujac zatozenie, ze kontrola zarzad-
cza jest procesem podlegajacym cigglym
zmianom, za$ standardy kontroli zarzad-
czej stanowia zbidr wskazéwek, ktére oso-
by odpowiedzialne powinny wykorzysta¢
do tworzenia, oceny i doskonalenia syste-
méw kontroli zarzadczej, wdrazanie mo-

delu kontroli zarzadczej nalezy uznac za
proces rozpoczety co najmniej z chwila
wejscia w zycie przepiséw ustawy o fi-
nansach publicznych, jednak z natury nie-
majacy konca.

Transformacja systemu zarzadzania ad-
ministracja publiczng zostata zainicjowana
przez obligatoryjny proces planowania, po-
legajacy na wyznaczaniu mierzalnych celéw
izadan oraz rozliczalnoéci zich osiggania na
poziomie dziatéw administracji rzadowej
(ijednostek w dzialach). Powstat réwniez
obowigzek zapewnienia adekwatnej, sku-
tecznej i efektywnej kontroli zarzadczej,
ktéra zrealizowanie wyznaczonych celéw
mauprawdopodobni¢ miedzy innymi przez
zarzadzanie ryzykiem zagrazajacym doj-
$ciu do nich.

Wymienione procesy realizowane sa
w jednostkach w sposéb permanentny,
mniej lub bardziej sformalizowany i z r6z-
nym skutkiem, dlatego o sukcesie ,wdro-
zenia koncepcji kontroli zarzadczej” bedzie
mozna méwi¢ dopiero wéwczas, jesli or-
ganizacje funkcjonujace w ramach admi-
nistracji publicznej beda zdolne planowa¢
i osiggac (zgodnie z prawem, efektywnie,
oszczednie i terminowo) zmieniajgce sie
zroku na rok cele tej administracji — $wiad-
czenie ustug publicznych o jako$ci ocze-
kiwanej przez obywateli. Tak okreslony
cel wyznacza wieloletnia perspektywe
wdrazaniu koncepcji kontroli zarzadczej.
,Chociaz kontrola wewnetrzna jest pro-
cesem, jej efektywnos¢ jest stanem lub
warunkiem tego procesu w danym mo-
mencie czasu”'%.

'2 Kontrola wewnetrzna — zintegrowana struktura ramowa, op. cit., s. 25.
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Sktadanie rocznego o$wiadczenia o sta-
nie kontroli zarzadczej, Scisle wigzacego
sie zinformacja przedstawiona w sprawoz-
daniu z wykonania planu dziatalnosci, jest
zzalozenia mechanizmem wymuszajacym
samoregulacje systemu kontroli zarzadczej
w dziatach administracji rzadowej i jed-
nostkach przez obowigzkowy proces do-
konywania jej oceny i wprowadzanie ko-
niecznych modyfikacji.

Problemy we wdrazaniu koncepcji kon-
troli zarzadczej w gléwnej mierze wiaza
sie zjej niezrozumieniem, poszukiwaniem
w przepisach ustawy o finansach publicz-
nych zestawu konkretnych dziatan badz
dokumentéw koniecznych do opracowania.

Przyjmujac, ze adekwatno$¢ kontroli
zarzadczej jest subiektywna ocena kie-
rownika jednostki, odnoszaca sie do do-
stosowania rozwiazan zarzadczych wlasnej
organizacji w ramach standardéw kontroli
zarzadczej, nalezy wyraznie stwierdzi¢, ze
nie istnieje jeden referencyjny model syste-
mu kontroli zarzadczej (tak jak nie istnieje
jeden referencyjny model ztozonego sys-
temu zarzadzania). Jest tak dlatego, ze dla
kazdej zjednostek adekwatne rozwigzania
przyjete w ramach kazdego ze standardéw
beda miaty inng forme (np. standard doty-
czacy przestrzegania wartosci etycznych
w jednostkach zatrudniajacych kilka tysie-
cy 0s6b moze wymagac znacznie bardziej
sformalizowanej formy niz w organizacji
zatrudniajacej kilkanascie os6b).

‘Wdrozenie koncepcji we wszystkich jed-
nostkach sektora finanséw publicznych
oznacza konieczno$¢ wykorzystania (kilka

referaty

razy) jednego modelu kontroli zarzadcze;
(zestawu standardéw) do oceny rozwigzati
zarzadczych juz istniejacych w niezwy-
kle réznorodnych organizacjach. Specy-
fika tych organizacji wyraza sie nie tylko
w ich wielko$ci, ztozonosci, dojrzatosci,
ale réwniez w usytuowaniu w hierarchii
tworzenia i realizacji polityk publicznych,
awiec miejsca w systemie zarzadzania ad-
ministracjg publiczng.

Dziatania koordynujace Ministra Finan-
séw sprowadzaly sie w poczatkach wdro-
zenia koncepcji przede wszystkim do
ttumaczenia jej istoty. Biorac pod uwa-
ge liczbe (ok. 60 tysiecy) i réznorodnos¢
jednostek wdrazajacych koncepcje oraz
wielkos¢ zasobéw osobowych podmiotu
koordynujacego, dzialania te sprowadza-
ly sie gtéwnie do aktywnosci publikacyj-
nej na stronie internetowej Ministerstwa
Finanséw. Mimo ogromnej liczby udzie-
lonych wyjasniefi i interpretacji, nadal sa
sygnalizowane watpliwosci, nawet przez
niektérych audytoréw wewnetrznych,
cho¢ w wiekszosci jednostek to audyto-
rzy wewnetrzni odegrali najistotniejsza
role w ttumaczeniu koncepcji kontroli
zarzadcze;j.

Obserwowane pozytywne zmiany w po-
dejsciu do zarzadzania jednostkami sektora
finanséw publicznych, w ogromnej mierze
dzieki intensywnym dziataniom audytoréw
wewnetrznych, sa prezentowane w po-
staci dobrych praktyk na comiesiecznych
spotkaniach audytoréw wewnetrznych
w Ministerstwie Finanséw oraz na stronie
internetowej MF"3,

3 <www.mf.gov.pl>, zaktadka Dziatalno$¢/Finanse publiczne/Kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny.
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Urszula Sojka

Whioski

Oceniajac site oddziatywania koncepcji
kontroli zarzadczej na istote zmian w po-
dejsciu do zarzadzania w administracji
publicznej, nie mozna zapominac o wa-
runkach, w jakich nastepuje wdrozenie
koncepgji. Kontrole stosowania przepiséw
ustawy i standardéw dokonane przez Naj-
wyzsza Izbe Kontroli i Ministerstwo Finan-
s6w s3 analiza stanu na poczatku procesu
wdrazaniaiw niektérych aspektach oceny
te s3 zbiezne, w innych widoczne s3 réz-
nice. Sktania to do wniosku, Ze wskazane
bytoby podjecie dziatari koordynujacych,
jak réwniez wspolpracy i otwarcia dyskusji
na temat jednolitego modelu oceny kon-
troli zarzadczej w jednostkach. Jednolity
sposéb formutowania ocen przyczyni sie
do lepszego zrozumienia istoty koncepcji
w jednostkach.

O ile oczywiste wydaje sie, ze kazda
zorganizacji publicznych zostata powotana
dla realizacji zadas publicznych (najcze-
$ciej wyznaczonych ustawowo), o tyle juz
mniej oczywiste staja sie cele badz mie-
rzalne efekty, ktére maja by¢ osiagniete
w wyniku realizacji tych zadan.

,Niewiele jest w Polsce urzedéw, w kté-
rych urzednikom zalezy rzeczywiscie na
skutecznym osiaganiu celéw ustalonych
przez wladze polityczne — rzad czy wia-
dze samorzadowe”'*. Administracja po-
siada zlozone systemy sprawozdawczo$ci
z realizacji zadan, jednak ,obliczenia te

w przewazajacej mierze dotycza danych
wejSciowych: ile wydaje sie pieniedzy, ile
obstuguje sie oséb, jakie ustugi swiadczy
sie kazdej z nich. Bardzo rzadko koncen-
truja sie one na wynikach”".

Obowiazek wyznaczania mierzalnych
celéw dziatalnosci jednostek jest najistot-
niejsza zmiang w zarzadzaniu jednostkami
sektora finanséw publicznych, wprowa-
dzona przepisami o kontroli zarzadcze;.
Grupujac mozliwe do osiggniecia cele orga-
nizacji publicznych zgodnie z systematyka
zaproponowana w COSO II' wedtug kate-
gorii: celéw strategicznych, operacyjnych,
sprawozdawczosci i zgodno$ci z prawem,
nietrudno zauwazy¢, ze dziatalno$¢ insty-
tucji publicznych rozliczana jest przez in-
stytucje kontroli w gléwnej mierze ze zgod-
nos$ci z prawem i wiarygodno$ci sprawoz-
dan (gléwnie finansowych). Powoduje to
w procesie planowania marginalizacje usta-
nawiania ambitnych celéw operacyjnych.
Ta wlasnie grupa celéw odnosi sie przede
wszystkim do ustug $wiadczonych przez
jednostki sektora finanséw publicznych
na rzecz obywateli (lub innych jednostek
administraciji), a wiec efektéw dziatania
administracji odczuwanych i ocenianych
przez spoleczefistwo.

Koncepcja kontroli zarzadczej, w tym
koncepcja planowania celéw, opiera sie na
strukturze dzialéw administracji rzado-
wej oraz okresla dla systemu planowania
perspektywe roczng. Podstawowym wy-

4 M. Kulesza: Stowo wstepne do drugiego wydania polskiego: Rzadzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci
przenika i przeksztatca administracje publiczna, wyd. Media Rodzina 2005.

'* D. Osborne, T. Gaebler: Rzadzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebiorczosci przenika i przeksztatca administracje
publiczna, wyd. Media Rodzina 2005.

16 Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadwaya (COSO), Zarzadzanie ryzykiem korporacyjnym
— zintegrowana struktura ramowa, PIKW, PIB 2007.
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zwaniem i warunkiem pozytywnego od-
dziatywania koncepciji kontroli zarzadczej
na administracje jest systemowe podejscie
do planowania i wpisanie planowania rocz-
nego w dziatach administracji rzadowej,
ktére zaczyna funkcjonowaé na podstawie
przepiséw o kontroli zarzadczej, w system
planowania strategicznego na poziomie rz3-
du oraz zapewnienie zgodnosci planowania
celéw w dziatach administracji rzadowe;
zkierunkami wyznaczonymi na wyzszym
poziomie. Wyznacza to kierunek rozwo-
jukoncepciji kontroli zarzadczej i oznacza
w perspektywie koniecznoé¢ rozwazenia
zmiany obowiazujacej konstrukeji przed-
stawiania projektéw planéw dziatalnosci
ministréw prezesowi Rady Ministréw pod
katem wypracowania rozwigzania syste-
mowego, wigzacego w wiekszym stopniu

— 75—

procesy planowania rocznego w dziatach
zplanowaniem strategicznym na poziomie
rzadu (kontrola zarzadcza III poziomu).

[stotna, nadal otwarta kwestig pozostaje
réwniez integracja planowania celéw i za-
dan w ramach kontroli zarzadczej z plano-
waniem budzetowym, w tym planowaniem
zadaniowym. Wobec nadal trwajacego pro-
cesu wdrazania i ewolucji tych koncepciji,
ich systemowe powiazanie stanowi wy-
zwanie w dalszej perspektywie.

URSZULA SOJKA,

naczelnik Wydziatu Koordynacji Kontroli
Zarzadczej Departamentu Audytu
Sektora Finanséw Publicznych,
Ministerstwo Finanséw
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Koncepcja jednolitego audytu

Perspektywy wspdtpracy
NIK i Ministerstwa Finansow

Ocena kontroli zarzadczej jest wyzwaniem zaréwno dla audytoréw we-
wnetrznych, jak i zewnetrznych. Realna i partnerska wspétpraca mie-
dzy Najwyzsza [zba Kontroli i Ministerstwem Finanséw moze stanowic¢
istotny wktad w usprawnienie kontroli zarzadczej, zas dzieki wymianie
wiedzy i dzieleniu sie dobrymi praktykami ujednolici¢ sposéb jej oceny.

AGNIESZKA GIEBEL

Wstep

Koordynacyjna rola, jaka odgrywa Mi-
nisterstwo Finanséw (MF) w systemie
kontroli zarzadczej i audytu wewnetrz-
nego' wiaze sie miedzy innymi z koniecz-
noscia poszukiwania réznych sposobéw
upowszechniania i usprawniania funkcjo-
nowania tych koncepcji. Jednym z waz-
niejszych partneréw w tych dziataniach
jest Najwyzsza Izba Kontroli (NIK), ktéra
jako naczelny organ kontroli pafistwo-
wej ksztattuje funkcjonowanie polskiej
administracji publicznej przez swoj3
dziatalnos¢ kontrolng oraz sita autory-

tetu stuzby profesjonalnej, niezaleznej
i obiektywnej. Cho¢ odpowiedzialnos¢
za sprawno$§¢ aparatu administracyjnego
niewatpliwie spoczywa na rzadzie, orga-
nach nadzoru oraz kierownikach jedno-
stek, to sposdb, zakres oraz wyniki oce-
ny dzialalnoéci administracji przez NIK
wplywaja na jego funkcjonowanie w tak
istotnym stopniu, by wyraznie dostrze-
gal potrzebe wspélpracy z podmiotem
o takim oddziatywaniu. Warto zazna-
czy(¢, ze wspolpraca bedzie wartosciowa
tylko wtedy, gdy bedzie miata charakter
realny, a nie nominalny oraz bedzie odby-
wac sie na zasadach partnerskich, musi
jednoczes$nie uwzgledniac i zachowywac

' Przepis art. 71 i art. 292 ustawy z 27.08. 2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.;

dalej: ,ustawa o finansach publicznych”).
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podstawowe dla obu stuzb zasady obiek-

tywizmu i niezalezno§ci.

W latach 2002-2012 wsp6tpraca MF
i NIK opierata sie gléwnie na porozumieniu
212 czerwca 2002 r. w sprawie zharmoni-
zowania dzialan wewnetrznej kontroli fi-
nansowej, audytu wewnetrznego i kontroli
zewnetrznej jednostek sektora finanséw
publicznych, podpisanym przez prezesa
NIK oraz ministra finanséw. Przez kilka
pierwszych lat (2003-2006), na podsta-
wie porozumienia dzialata grupa robocza,
ktérej celem bylo opiniowanie standardéw
iinnych dokumentéw. Efektem pracy gru-
py oraz innych instytucji byl miedzy in-
nymi ,Glosariusz terminéw dotyczacych
kontroli i audytu w administracji publicz-
nej”, z lipca 2005 r.2.

Wrykorzystujac wzorce z lat ubiegtych
oraz standardy i dobre praktyki miedzy-
narodowe, warto powréci¢ do regularnej
wspdtpracy obu podmiotéw, ktéra moze
koncentrowac sie na czterech obszarach:
— wypracowaniu modelu oceny kontroli

zarzadczej;

— audycie efektywno$ciowym/kontro-
li wykonania zadat\ (ang. performance
audit, value for money audit);

— koordynacji i wspétpracy audytoréw
wewnetrznych i kontroleréw NIK;

— ocenie audytu wewnetrznego.
Wymienione obszary dotycza najistot-

niejszych zagadnien z zakresu kontroli za-

rzadczej oraz audytu wewnetrznegoi jed-
nocze$nie wiaza sie z dziataniami, ktére
sa realizowane zaréwno przez Najwyzsza
Izbe Kontroli, jak i Ministerstwo Finanséw.
Wydaje sie zatem, ze wspdlpraca tamoze
przynie$¢ warto$¢ dodana dla obu stron.
Pomocne mogtyby by¢ funkcjonujace we
wskazanych obszarach miedzynarodowe
standardy, wzorce i dobre praktyki, a szcze-
g6blnie zrédta opracowane przez miedzy-
narodowe organizacje o pierwszorzednym
znaczeniu dla audytu zewnetrznego i we-
wnetrznego — INTOSAD czy ITA*.

Model oceny kontroli zarzadczej

Ministerstwo Finanséw stwierdza od
pewnego czasu potrzebe wypracowania
modelu oceny kontroli zarzadczej. Doty-
czy to zaréwno sposobu oceny funkcjono-
wania pieciu jej elementéw wskazanych
w standardach?, jak i podstawowego celu
kontroli zarzadczej, czyli realizacji przez
jednostki sektora finanséw publicznych
ich celéw i zadan (o czym méwi art. 68
ust. 1 ustawy o finansach publicznych).
Audytorzy wewnetrzni i zewnetrzni od-
grywaja wazng role w systemie kontro-
li zarzadczej, polegajaca na jego ocenie.
Niesp6jna wizja tego, czym jest kontrola
zarzadczaijakijestjej cel, moze prowadzi¢
do formutowania przez te dwa podmioty
sprzecznych zaleceri, a w konsekwencji
wywolywa¢ dezorientacje i podejmowa-

2 Dostepny m.in. na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw, w zaktadce: Dziatalno$¢/Finanse publicz-
ne/Kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny/Kontrola zarzadcza w sektorze publicznym/Metodyka i do-

bre praktyki/Metodyka.

3 The International Organisation of Supreme Audit Institutions.

4 The Institute of Internal Auditors.

5 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora

finanséw publicznych (DzUrzMF nr 15, poz. 84).
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nie przez kierownikéw jednostek niepo-
zadanych dziatan.

Przyktadem z praktyki, $wiadczacym
o potrzebie wspétpracy w tym zakresie,
jest funkcjonowanie aktéw wewnetrznych
zwanych procedurami kontroli zarzadcze;j.
Jednostki samorzadu terytorialnego, w an-
kiecie przeprowadzonej przez Minister-
stwo Finanséw na przetomie 201112012,
wskazywaly na pojawiajace sie ze strony
kontroleréw Najwyzszej Izby Kontroli albo
Regionalnej Izby Obrachunkowej zalecenia
wprowadzenia sformalizowanej regulacji
w zakresie kontroli zarzadczej. Wedtug
Ministerstwa Finanséw, nie ma takiej po-
trzeby, jesli analiza funkcjonujacych re-
gulacji i rozwiazan wskazuje na brak ko-
nieczno$ci wprowadzania dodatkowych
przepiséw wewnetrznych. Brak jednolitego
stanowiska obu podmiotéw w tejiinnych
kwestiach niewatpliwie utrudnia funk-
cjonowanie kontrolowanym jednostkom.

Pomocne w ksztaltowaniu wspétpracy
w tym zakresie moga by¢ miedzynarodowe
wzorce, praktykiiwytyczne. Szczegdlng
uwage warto zwrdci¢ na serie przewod-
nikéw INTOSAI, dotyczacych dobrego
rzadzenia (good governance):
¢ INTOSAI GOV 9120 -, Kontrola we-
wnetrzna: dostarczanie podstaw do roz-
liczalnosci w rzadzie” (Internal Control:
Providing a Foundation for Accountability
in Government)5;
* INTOSAI GOV 9100 - ,Wytyczne
w sprawie standardéw kontroli wewnetrz-
nej dla sektora publicznego” (Guidelines

Agnieszka Giebel

for Internal Control Standards for the
Public Sector);

e INTOSAI GOV 9110 - ,Wytyczne
w sprawie raportowania o skuteczno$ci
kontroli wewnetrznej. Do$wiadczenia
SAT". (Guidance for Reporting on the
Effectiveness of Internal Controls: SAI
Experiences in Implementing and Evalu-
ating Internal Controls)’.

Audyt efektywnosciowy

Nie wypracowali$émy do tej pory w Polsce
jednolitego ttumaczenia terminu perfor-
mance/value for money audit. Podczas gdy
Ministerstwo Finanséw uzywa okresle-
nia ,audyt efektywnosciowy”, NIK od lat
postuguje sie sformutowaniem ,kontrola
wykonania zadan”.

Audyt nastawiony na badanie efektyw-
nosci, skutecznosci, oszczednosci powinien
coraz czesciej zastepowac klasyczng, trady-
cyjna forme audytu zgodnosci. Oczywisty
jest zwiazek miedzy sposobem zarzadzania
sfera publiczng a zapotrzebowaniem na
ten audyt. Im dalej polska administracja
bedzie odchodzita od zarzadzania zaso-
bami na rzecz zarzadzania celami i wy-
nikami, tym czesciej ta forma audytu/
kontroli bedzie potrzebna. Ministerstwo
Finanséw, przez kontrole zarzadcza ktada-
ca nacisk na skuteczno$¢ jednostek, dazy
do utrwalenia i upowszechnienia wasnie
takiego podejscia.

Audyt efektywnosciowy niewatpliwie
stanowi wyzwanie zaréwno dla audyto-
réw wewnetrznych, jak i zewnetrznych.

8 Ten i pozostate dokumenty INTOSAI sa dostepne na stronie <www.issai.org>.
" Dokument opiera sie wprawdzie na starej strukturze Standardéw kontroli wewnetrznej INTOSAI, nato-
miast pewne do$wiadczenia sa uniwersalne i mozna je przenies¢ do nowej struktury standardéw.
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Wymaga nie tylko zmiany metod i tech-
nik planowania oraz przeprowadzania
tego audytu, ale przede wszystkim zmia-
ny w postrzeganiu roli audytora, zmiany
wieloletnich przyzwyczajern w sposobie
prowadzenia audytu, bardziej aktywnej
wsp6tpracy z podmiotem audytowanym
i wreszcie zupelnie innego spojrzenia na
obszar, ktéry sie audytuje®. To wyzwanie
w réwnym stopniu dotyczy audytoréw
wewnetrznych, jak i kontroleréw NIK.
Cennym zrédtem informacji na ten temat
jest dokument ISSAI 3000 , Standardy
i wytyczne kontroli wykonania zadan na
podstawie standardéw kontroli INTOSAI
i praktyki”®.

W ksztattowaniu wspétpracy mozna
wykorzysta¢ takze doswiadczenia Eu-
ropejskiego Trybunatu Obrachunkowe-
go (ETO), przekazane miedzy innymi na
seminarium dla przedstawicieli polskie;
administracji publicznej, wspélorganizo-
wanym przez NIKi ETO w pazdzierniku
2012 r. Podczas tego spotkania audytorzy
ETO przedstawili doswiadczenia w zakre-
sie performance audit oraz. zadeklarowali
gotowo$¢ dalszego dzielenia sie wiedza
i doswiadczeniami.

Wspoétpraca audytorow
wewnetrznych i kontroleréw NIK
Dokumenty i wzorce miedzynarodowe,

formutowane zaréwno przez najwyzsze
organy kontroli, jak i audyt wewnetrzny,

referaty

a takze polskie doswiadczenia z dziesie-
cioletniego okresu funkcjonowania audytu
wewnetrznego w sektorze finanséw pu-
blicznych, wskazuja na wage wlasciwie
prowadzonej wspélpracy miedzy tymi
podmiotami. Przyktadami standardéw
i opracowan z tego zakresu s3:
¢ INTOSAI GOV 9140 — , Niezaleznos¢
audytu wewnetrznego w sektorze publicz-
nym” (Internal Audit Independence in the
Public Sector);
¢ INTOSAI GOV 9150 — , Koordynacja
i wspolpraca miedzy SAI a audytorami
wewnetrznymi w sektorze publicznym”
(Coordination and Cooperation between
SAIs and Internal Auditors in the Public
Sector);
e Standard nr 2050 audytu wewnetrzne-
go — , koordynowanie”"?;
* Przewodnik praktyczny ITA -  Polega-
nie przez audyt wewnetrzny na innych
wykonawcach ustug zapewniajacych”!!.
W dokumencie INTOSAI GOV 9150
podkresla sie, ze audyt wewnetrzny i audyt
zewnetrzny, chociaz réznig sie sposobem
zdefiniowania ich roli, maja wspdlny cel
w postaci promowania dobrego rzadze-
nia oraz efektywnej, skuteczneji oszczed-
nej administracji publicznej. Jak wskazuja
dokumenty INTOSAI GOV 9150 oraz
INTOSAI GOV 9140, niezaleznos¢
i obiektywizm audytu wewnetrznego s3
waznymi czynnikami w procesie okreslania
mozliwosci wspétpracy oraz polegania na

8 Wskazuje sie na to w dokumencie ISSAI 3000, s. 10-11.
9 Przettumaczony na jezyk polski i dostepny na stronie internetowej NIK <http://www.nik.gov.pl/plik/

id,2047.pdf >.

10 Komunikat nr 4 Ministra Finanséw z 20.05.2011 r. w sprawie standardéw audytu wewnetrznego dla jed-
nostek sektora finanséw publicznych (DzUrzMF nr 5, poz. 23).
" Practice Guide: Reliance by internal audit on other assurance providers, December 2011, <www.theiia.org>.
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jego pracach. Wynika stad wazny wnio-
sek, ze podejmowanie dzialaf na rzecz
zapewniania audytorom wewnetrznym
warunkéw niezaleznego i obiektywnego
wykonywania dziatan lezy takze w inte-
resie NIK.

[stnieje wiele korzysci, ktére obie strony
mog3 z tej wspolpracy uzyskac. Sa nimi
miedzy innymi: wymiana wiedzy i do-
$wiadczen, bardziej skuteczne i efektywne
audyty, minimalizowanie duplikowania
prac i zmniejszanie obcigzen, jakie wjed-
nostkach powoduje dziatalno$¢ audytu,
wzajemne wsparcie wobec wydanych
zalecen.

Dokument INTOSAI GOV 9150 formu-
tuje cztery filary, na ktérych koordynacja
i wsp6lpraca powinna sie oprzec:

1. Zaangazowanie — wymagajace od obu
stron woli i przekonania do wartosci tych
dziatar;

2. Komunikacja — wzajemne informo-
wanie o réznych aspektach swojej pracy;
3. Zrozumienie — obejmujace cele, zakres,
techniki, metody oraz uzywang terminologie;
4. Zaufanie — opierajace sie na obustron-
nym uznaniu, ze audyt wewnetrzny i ze-
wnetrzny dzialajg na podstawie i zgodnie
z profesjonalnymi standardami, oraz na
dbatosci obu stron o rozwazne wykorzysty-
wanie pozyskanych od partnera informacii.

Dokument ten okresla réwniez sposoby
i obszary wspélpracy oraz etapy audytu,
w ktérych audytorzy wewnetrzni i ze-
wnetrzni moga ze soba wspolpracowac.

Jak wskazano wyzej, réwniezstandardy
i praktyka audytu wewnetrznego $wiad-

cz3 o istotnosci wspdlpracy z audytorami
zewnetrznymi. Audytor wewnetrzny, na
mocy standardéw, jest zobowiazany do
koordynowania swojej pracy z audytorem
zewnetrznym oraz kazdym innym wyko-
nawca ustug zapewniajacych. Standard au-
dytu wewnetrznego nr 2050 — , koordyno-
wanie” —wskazuje, ze w celu zapewnienia
odpowiedniego zakresu audytu i minima-
lizacji powielania wysitkéw, zarzadzajacy
audytem wewnetrznym powinien wymie-
nia¢ informacje i koordynowac¢ dziatania,
zaréwno zwewnetrznymi, jak i zewnetrz-
nymi wykonawcami ustug zapewniajacych
i doradczych.

Wymieniony wyzej przewodnik prak-
tyczny IIA, poSwiecony wspdtpracy audy-
tuwewnetrznego zinnymi wykonawcami
ustug zapewniajacych, wskazuje piec ele-
mentéw, ktére wplywaja na poziom zaufa-
nia, jakie zarzadzajacy audytem wewnetrz-
nym powinien przypisywa¢ wykonawcom
ustug zapewniajacych, w tym audytorowi
zewnetrznemu. Czynnikami tymi sa: cel,
do jakiego dazy podmiot, obiektywizm,
kompetencije, realizowanie dziatar wedtug
okreslonej praktyki oraz wptyw zalecef
na decyzje zarzadcze. Biorac pod uwage
te kryteria, dzialalno$¢ NIK niewatpli-
wie spetnia kryteria wysokiego poziomu
zaufania.

Ocena audytu wewnetrznego

Od dziesieciu lat jednym z zadan wyko-
nywanych przez Ministra Finanséw w ra-
mach koordynacji audytu wewnetrznego
jest prowadzenie jego oceny'?. Przepis art. 3

2 Obecnie uregulowane w art. 292 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.
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ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli'® przyznaje Izbie kompe-
tencje do badania realizacji zadafi audytu
wewnetrznego. Ministerstwo Finansow,
ze wzgledu na posiadane doswiadczenie,
moze stuzy¢ Izbie pomoca w jak najbar-
dziej efektywnym zaprojektowaniu tej
czesci badania.

Warto zaznaczy¢, ze jesli chodzi o per-
spektywy wspétpracy obu funkcji audy-
towych, ocena skutecznos$ci audytu we-
wnetrznego ma zasadnicze znaczenie dla
NIK w kontekécie mozliwosci polegania
na wynikach audytu wewnetrznego'*.

Zakonczenie

Realnaipartnerska wspolpraca wszystkich
stuzb kontroli i audytu funkcjonujacych
w polskiej administracji moze istotnie

' T,j. DzU z 2012 r., poz. 82.

wplynaé na zwiekszenie efektywnosci
ich dziatania, miedzy innymi pozwalajac
na unikanie powielania prac, wzajemne
korzystanie z wynikéw oraz dzielenie sie
dobrymi praktykami. Perspektywa dla
budowy wspdlpracy jest koncepcja jed-
nolitego audytu (single audit). Szczegdlna
odpowiedzialno$¢ w zakresie inicjowania
i prowadzenia takiej wspétpracy cigzy na
naczelnym organie kontroli pafistwowej
oraz organie koordynujagcym kontrole za-
rzadcza i audyt wewnetrzny.

AGNIESZKA GIEBEL,

dyrektor Departamentu Audytu Sektora
Finanséw Publicznych, Ministerstwo
Finansow

4 Méwi o tym jeden z podstawowych dokumentéw ustanawiajacych standardy miedzynarodowe ISSAI
1/3/83, czyli Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli, dostepna na stronie internetowej NIK

<http://www.nik.gov.pl/plik/id,2049.pdf >.
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Jak poprawi¢ funkcjonowanie

kontroli zarzadczej w administracii

Wdrozenie kontroli zarzadczej w jednostkach nie moze ograniczac sie
do stworzenia dokumentacji, musi by¢ rzeczywiste, wéwczas wpro-
wadzona koncepcja tej kontroli stanie sie niewgtpliwie narzedziem
usprawnienia pafistwa. Zdolno$¢ jednostki do osiggania zatozonych
celéw, wykorzystywanie ,wdrozonego” zarzadzania ryzykiem do po-
dejmowania decyzji zarzadczych, rzetelnos¢ informacji przekazywane;
w o$wiadczeniach o stanie kontroli zarzadczej powinny by¢ rzeczywi-
Scie oceniane przez kontrolujacych/audytujacych. Ograniczanie wery-
fikacji do formalnego wprowadzenia procedur bez oceny istotnej war-
tosci funkcjonujacych na papierze rozwiazan kwestionuje sens takiej
pracy a u kontrolowanego/audytowanego buduje przekonanie o braku

prawdziwej wartosci kontroli zarzadcze;j.

MARZENA STANISZEWSKA
MIROSLAW STASIK

Audyt wewnetrzny
i kontrola zarzadcza

Rzeczywiste wdrazanie kontroli zarzadczej
to budowa nowego systemu zarzadzania
pafistwem. Konieczne jest nowe podejécie
do zarzadzania srodkami publicznymi oraz
zasobami, jakie pafistwo posiada, aby re-
alizowa¢ zadania publiczne. Obowigzujaca
kultura , stosowania przepiséw” powinna
by¢ zastapiona kulturg ,realizacji zadar”,
w ktorej zgodnos¢ prowadzonych dzia-

82 KONTROLA PANSTWOWA

laf z przepisami prawa jest dalece nie-
wystarczajaca do wlasciwego zarzadzania
jednostka sektora finanséw publicznych.
Konieczna jest realizacja wlasciwie i ka-
skadowo zdefiniowanych celéw.

Pomoc w usprawnieniu panstwa
— krotko o historii zmian

Wprowadzenie wymogéw kontroli za-
rzadczej to kolejny krok na drodze zmian,
ktéra rozpoczeta sie znacznie wczesnie;.
W pierwszym okresie, projektujac rozwig-
zania, ktére moglyby sprawdzic sie w pol-
skich warunkach i otoczeniu prawnym,
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korzystano z powszechnie znanych i stoso-
wanych w $wiecie standardéw dotyczacych
rozliczalnosci sektora publicznego!. Zesp6t
projektodawcéw odwotlat sie réwniez do
do$wiadczen i ponadosiemdziesieciolet-
niego dorobku Najwyzszej [zby Kontroli?
—organu, ktéry w zakresie kontrolowania
finanséw panistwa mial wypracowane prak-
tykiistandardy oraz byt mocno osadzony
w systemie kontroli paistwa.

Budowe i koordynacje zdecentralizo-
wanego systemu kontroli pozwalajacej
ocenia¢ efektywno$¢ gospodarowania
$rodkami publicznymi na poziomie jed-
nostek administracji publicznej powie-
rzono ministrowi wlasciwemu do spraw
finanséw?®. Prezes Najwyzszej [zby Kon-
troli oraz minister finanséw podpisali po-
rozumienie wspétpracy w budowaniu no-
woczesnego systemu kontroli i stan ten
obowigzuje nadal.

Jednym z pierwszych elementéw nowego
podejscia byt audyt wewnetrzny, wpro-
wadzony ustawg o finansach publicznych
z 26 listopada 1998 r. Wéwczas weszly
takze inne zmiany, ktére zakreslity ramy
prawne funkcjonowania nowoczesnej
kontroli, nazywajac ja wtedy kontrola fi-
nansowa*. Pojecie audytu wewnetrznego
nie bylo wczesniej znane polskiej admi-
nistracji publicznej, za$ dziatania audyto-
réw wewnetrznych w jednostkach sekto-
ra finanséw publicznych byly nowoscia.

Podstawowe bylo wiec pytanie, w jakim
kierunku podazy praktyka stosowania
tych przepiséw.

Audytorzy wewnetrzni zostali posta-
wieni przed zadaniem usprawniania dzia-
alnosci jednostek, w ktérych pracowali,
w sytuacji gdy jednostki te nie dostrzegaty
wiekszych korzysci z usprawniania swojej
dziatalnosci. Wytworzona historycznie
przez wiele lat kultura organizacyjna ad-
ministracji publicznej, charakteryzujaca
sie nadmiernym przywigzaniem do zasady
legalizmu oraz brak zainteresowania no-
woczesnymi trendami w zarzadzaniu ad-
ministracja (np. new public management),
czy tezignorowanie i niewykorzystywanie
doswiadczen w zarzadzaniu sektorem pry-
watnym, staly sie przeszkoda w petnym
wykorzystaniu audytoréw wewnetrznych
przez zarzadzajacych jednostkami sektora
finanséw publicznych.

Korygujac zbyt finansowe i legalistyczne
podejscie do kontroli i audytu wewnetrz-
nego, ustawodawca zdecydowat sie na cat-
kowita jego zmiane i w ustawie o finan-
sach publicznych z 27 sierpnia 2009 r.°
zmienit definicje kontroli, akcentujac jej
charakter praktyczny i okreslajac ja jako
kombinacje proceséw, strukturi dziatan,
ktére maja wspierac jednostke w osiaga-
niu celéw. Zobowigzal jednoczesnie Mi-
nistra Finanséw do okreslenia standardéw
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw

' Standardy kontroli Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organdw Kontroli (INTOSAI), Europejskie

wytyczne stosowania standardéw kontroli (INTOSAI).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (art. 202-207), ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli z 23.12.1994 r.
(t.j. ze zmianami wprowadzonymi ustawa z 22.01.2010 r., DzU nr 227, poz. 1482).

3 Ustawa z 4.09.1997 r. o dziatach administracji rzadowej (DzU z 2007 r., nr 65, poz. 473 ze zm.).

4 Ustawa o finansach publicznych z 26.11.1998 r. (DzU z 2002 r., nr 76, poz. 694).

5 Ustawa o finansach publicznych z 27.08.2009 r. (DzU nr 157, poz. 1240).
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publicznych®, a takze standardéw audy-
tu wewnetrznego w jednostkach sektora
finanséw publicznych’.

Standardy kontroli zarzadczej stanowig
zbi6r wskazéwek opracowanych na pod-
stawie pewnych wspdlnych, przyjetych
w $wiecie modeli zarzadzania, z uwzgled-
nieniem odrebnosci dla danego pafistwa
i systemu prawnego.

W przypadku standardéw audytu we-
wnetrznego komunikat odwotuje sie
wprost do norm praktyki zawodowej au-
dytu wewnetrznego Instytutu Audytoréw
Wewnetrznych — organizaciji o zasiegu ogél-
no$wiatowym, ktéra wypracowata i upo-
wszechnia uniwersalne standardy audytu
wewnetrznego.

Skutecznoéé¢ narzedzi

Aby wprowadzona koncepcja kontroli za-
rzadczej stala sie narzedziem rzeczywiste-
go usprawnienia pafistwa, jej wdrozenie
w jednostkach musi faktycznie nastapi¢,
nie moze ogranicza¢ sie do stworzenia
dokumentacji. Realnos¢ deklarowanych
na papierze rozwigzan orazich praktycz-
ne znaczenie dla jednostki powinno by¢
przedmiotem audytu wewnetrznego, przy
wspdtpracy i wsparciu wszelkich rodzajéw
i odmian kontroli funkcjonujacych w tych
jednostkach.

Funkcjonowanie kontroli zarzadczej
jest istotne we wszystkich jej obszarach.
Naszym zdaniem, mozna jednak wskaza¢
dwa, o zasadniczym znaczeniu, ktére beda

decydowaly o tym, czy jednostka uspraw-
nia swoje dzialania, czy tez nie.

Pierwszy to zdolno$¢ jednostki do osia-
gania zalozonych celéw, w tym monitoro-
wanie stopnia realizacji celéw w podokre-
sach, wyciaganie wnioskéw z niepowodzen
izarzadzanie ryzykiem. Ocena w tym ob-
szarze nie moze ograniczac sie do kwestii
formalnych, z pominieciem analizy sen-
sownosci ustalonych celéw i systemu ich
realizacji, bez uwzglednienia roli organéw
nadzorczych. Spelniajacy tylko wymagania
formalne system realizacji celéw, dobrze
prezentujacy si¢ na papierze, nie usprawni
dziatania jednostki.

Drugi to rzetelno$¢ informacji przekazy-
wanej w o§wiadczeniach o stanie kontroli
zarzadczej. Wiedza o wlasnych stabosciach
orazrealny plan ich poprawy powinny by¢
nagradzane, a nie karane. O$wiadczenia
powinny by¢ oparte na rzetelnych i moz-
liwie kompletnych zrédtach oceny. Jesli
jedynym zrédlem oceny jest kaskadowy
system o$wiadczen jednostek lub komé-
rek podlegtych, trudno uzna¢, aby byta to
podstawa wystarczajaca.

W jednostce, w ktérej rzeczywiscie
funkcjonuje kontrola zarzadcza mozna
rzeczywiscie ocenia¢ warto$¢ audytu we-
wnetrznego. Wéwczas naturalne staje sie
dazenie jednostki do posiadania audytu
wewnetrznego wysokiej jakos$ci albo re-
zygnacji zjego ustug. Niestety, spéjne i re-
alne okreslanie celéw i zadaf oraz przypi-
sywanie tak okreslonym celom srodkéw

6 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw pu-

blicznych (DzUrzMF nr 15, poz.84).

7 Komunikat nr 8 Ministra Finanséw z 20.04.2010 r. w sprawie standardéw audytu wewnetrznego w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych (DzUrzMF nr 5, poz. 24).
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publicznych, nadal bardzo czesto nie jest
rzeczywiscie realizowane. To znacznie
uposledza mozliwo$é petnego wykorzy-
stania potencjatu audytu wewnetrznego
w jednostce.

Stan obecny w ocenie NIK

— kilka stéw polemiki

Obowiazujacy stan prawny wyksztalcil juz
pewne trwale praktyki stosowane w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych,
cho¢ s3 one niejednolite. Potwierdzily to
przeprowadzone przez NIK w 2011 r. bada-
nia wdrazania systemu kontroli zarzadczej
i audytu wewnetrznego® pt. ,Audyt we-
wnetrzny w systemie kontroli zarzadczej”
oraz ,Kontrola funkcjonowania kontroli
zarzadczej w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego ze szczegdlnym uwzglednie-
niem audytu wewnetrznego”.

Oba badania, dotyczace roli audytu
wewnetrznego we wdrazaniu kontroli
zarzadczej i wsparciu kierownikéw jed-
nostek w zarzadzaniu ryzkiem, wykazaty,
ze zaréwno w jednostkach administracji
rzadowej, jak i jednostkach samorzadu te-
rytorialnego podejscie zarzadcze i ukie-
runkowanie na osiaganie celéw odbierane
jest jako spelnienie formalnego wymogu,
przewidzianego ustawg.

Z analizy informacji pokontrolnej, doty-
czacej sektora rzadowego i poziomu koor-
dynatora audytu wewnetrznego wynika,
ze zalozenia programu kontroli skoncen-
trowane byly na sprawdzeniu ,realizacji
celéw i zadan audytu wewnetrznego oraz
sposobu jego zorganizowania i funkcjono-

wania w jednostkach administracji rza-
dowej, a w szczegdlnosci ocena:

— wdrazania zmian systemowych stuza-
cych sprawnemu i efektywnemu zarza-
dzaniu i funkcjonowaniu jednostek;

— przyjetych rozwigzan strukturalnych
(organizacyjnych) audytu wewnetrznego;
— przestrzegania wymogéw procedural-
nych podczas przygotowywania, przepro-
wadzania i dokumentowania zadan audyto-
wych oraz sporzadzania sprawozdati zich
wykonania;

— realizacji celéw i zadaf audytu we-
wnetrznego dla przysporzenia warto$ci
i usprawnienia dziatalno$ci operacyjne;
jednostki, efektywnos$ci prowadzenia au-
dytu wewnetrznego”®.

Tatwo wiec zauwazy¢, ze kontrola doty-
czyta funkcjonowania audytu wewnetrzne-
go, a nie kontroli zarzadczej w jednostkach.

Zdaniem NIK, , stworzony system kon-
troli zarzadczej koncentrowat sie w wielu
jednostkach gléwnie na formalnych aspek-
tach, a generowane w tym systemie infor-
macje nie byly wykorzystywane do bieza-
cego zarzadzania”. Takie ujecie daje pod-
stawy do wniosku, ze to oceniana funkcja
audytu wewnetrznego byta odpowiedzialna
za wdrozenie adekwatnego i skutecznego
systemu kontroli zarzadczej, a nie kierow-
nik jednostki.

W celu sprawdzenia zakresu stosowa-
nia standardéw kontroli zarzadczej do te-
stowania wybrano proces naboru i szko-
lenia pracownikéw. Testy wykazaly, ze
proces ten jest dobrze oprocedurowany we
wszystkich kontrolowanych jednostkach,

8 Informacje o wynikach kontroli nr ewid. 26,/2012/p11022/KBF i nr ewid. 140/2011/P10132/LGD.
9 Zob. kontrola nr ewid. 26/2012/P11022, s. 1, cel kontroli.
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a ocena miesci sie w kryterium legalnosci.
Z tresci informacji wynika, ze nie ocenio-
no roli i funkcji pozostatych elementéw
sktadajacych sie w jednostkach sektora
rzadowego na system kontroli zarzadczej,
to jest planéw dziatalno$ci i o§wiadczen
o stanie kontroli zarzadczej, sktadanych
przez kierownikéw jednostek (obowiazek
ich sporzadzania ustanowionow 2010 1),
a raczej przedstawiono istniejacy stan
faktyczny i sposéb wywiazania sie z tego
ustawowego obowigzku. Naszym zdaniem
trudno jest na podstawie jednego matego
fragmentu dzialalnoéci kazdej jednostki
sektora finanséw publicznych, tj. procesu
naboru w obszarze zarzadzania zasobami
ludzkimi oceni¢, czy jednostka osiaga cele
w spos6b zakreslony przez komponenty
kontroli zarzadczej. Uwazamy, ze wybor
innego procesu z obszaréw dziatania jed-
nostek sektora finanséw publicznych, np.
procesu tworzenia i realizacji planéw dzia-
lalnosci, okreslania celéw i miernikéw oraz
monitorowania ich realizacji, pozwolilby
na bardziej miarodajna ocene.

W pozostatym zakresie ocena dotyczyta
jakosci audytu wewnetrznego jako funkcji
oraz pozycji komérki audytu wewnetrz-
nego w organizacji.

W ocenie ogdlnej wskazano na sprzecz-
no$¢ przepiséw art. 280 ustawy o finansach
publicznych z art. 25 ust. 4 lit. h ustawy
z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilne;j.
Jedna z kompetencji dyrektora generalne-
go urzedu jest sprawowanie nadzoru nad
przeprowadzaniem kontroli i audytu we-

wnetrznego. Whniosek prezentowany w opi-
nii wydaje sie sprzeczny z celem i funk-
cja audytu wewnetrznego w jednostkach,
okreslona w standardach!® stosowanych
przez Komisje Europejska i polski sektor
publiczny. Analiza historyczna przepiséw
ustawy o shuzbie cywilnej réwniez nie daje
podstaw do takiej konkluzji, jak w pre-
zentowanej ocenie NIK, raczej nalezatoby
spodziewac¢ sie wniosku o zmiane prawa
w ustawie o stuzbie cywilnej.

Z informacji pokontrolnej wynika réw-
niez, ze nie oceniano kolejno wszystkich
elementéw oddziatujacych na sprawnosé¢
systemowej kontroli w jednostkach, albo-
wiem wiele sktadnikéw systemu nie byto
testowanych.

Ten ostatni komponent oceniono na po-
ziomie koordynatora, czyli Ministra Fi-
nanséw. W analizie o§wiadczefi o stanie
kontroli zarzadczej zauwazalny jest brak
odniesienia do roli audytu wewnetrznego,
jaka powinien on odegra¢ w tym kompo-
nencie dopiero na etapie budowania sys-
temu kontroli zarzadcze;j.

Zwracamy uwage, ze program kontroli na-
stawiony byl na badanie legalnosci, w zwiaz-
ku z czym kontrolowani nie obawiali sie,
ze kontrola zarzadcza nie dziala, ale ze nie
ma ustanowionych procedur, na ktérych
sie koncentrowali, aby wypetni¢ ustawo-
wy obowigzek. Takie nastawienie kontroli
uznajemy za jej bardzo istotng wade.

Ustawodawca przewidziat narzedzia
analizy skuteczno$ci zarzadzania jednost-
kami sektora publicznego. Sa to: dzialajacy

© Komunikat Ministra Finanséw z 20.04.2010 r. w sprawie standardéw audytu wewnetrznego w jednost-
kach sektora finanséw publicznych (DzUrzMF nr 5, poz. 85).
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w jednostkach audyt wewnetrzny oraz
,raczkujacy” dopiero system kontroli za-
rzadczej. Do oceny catoksztattu wskazany
jest naczelny organ kontroli w pafistwie
— Najwyzsza [zba Kontroli. Nalezy zmie-
nia¢ i wypracowywac praktyke stosowa-
nia tych narzedzi, a jej ksztattowanie sie
w duzym stopniu zalezy od tego, coijak
kontroluje Najwyzsza Izba Kontroli - au-
dytor paristwa.

Wptyw NIK

na kontrole zarzadcza
Konstytucja RP z 1997 r. sytuuje Naj-
wyzsza Izbe Kontroli jako naczelny organ
kontroli pafistwowej, podlegly Sejmowi',
okresla zakres podmiotowy i przedmio-
towy kontroli oraz jej kryteria'?, a tak-
ze podstawowe obowigzki NIK wobec
Sejmu’3.

Pozycje ustrojowa Najwyzszej Izby Kon-
troli w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
wyznaczaja dwa aspekty: z jednej strony
jest to organ zajmujacy najwyzsza, naczelng
pozycje w calym systemie organéw reali-
zujacych funkcje kontrolne w paistwie',
z drugiej za$ jest to organ podlegly Sej-
mowi, co wyraza sie w konkretnych or-
ganizacyjnych i funkcjonalnych formach
powiazan NIK z parlamentem. Tre$¢ ar-
tykutu 202 ust. 11 ust. 2 Konstytucji RP
formutuje zasade powigzania organu kon-
troli pafistwowej z wladza ustawodawcza:
,Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym

" Art. 202 ust. 1 i 2 Konstytucji RP z 2.04.1997 r.
2 Jw., art. 203.
% Jw., art. 204.

referaty

organem kontroli pafistwowej. Najwyzsza
Izba Kontroli podlega Sejmowi”.

Zasada zawarta w art. 202 nie stano-
wi o podleglosci bezwzglednejinie ogra-
nicza niezaleznosci NIK; jest podstawg
szeregu powigzan Izby z Sejmem, przez
co wzmacnia pozycje organu kontrolnego
—audytora pafistwa.

Zasadawyrazona w tresci art. 204 Kon-
stytucji, ze:

,1. Najwyzsza Izba Kontroli przedktada
Sejmowi:

1) analize wykonania budzetu pafistwa
i zalozen polityki pienieznej,

2) opinie w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministréw,

3) informacje o wynikach kontroli, wnio-
ski i wystapienia, okreslone w ustawie”
zapewnia Sejmowi wlasciwg wiedze i daje
podstawy efektywnosci w zakresie funkciji
kontrolnej parlamentu.

Te dwie podstawowe zasady, sytuujgce
Izbe na pozycji naczelnego organu kontroli,
zostaly rozwiniete w ustawie o Najwyz-
szej Izbie Kontroli z 23 grudnia 1994 r.
iwzmocnione zmianami wprowadzonymi
ustawa z 22 stycznia 2010 r. Polski naczel-
ny organ kontroli ma wszystkie cechy nie-
zbedne audytorowi sektora publicznego,
chronigcemu interes publiczny i rozlicza-
jacemu administracje publiczng z wyko-
nania jej zadan.

Najwyzsza Izba Kontroli prowadzi
dziatalno$¢ na podstawie rocznego planu

4 Konkretyzacja tej zasady sa postanowienia ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, naktada-
jace na inne organy kontroli obowiazek wspétdziatania z NIK.

—- 87 -
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pracy’®, a postepowania kontrolne prze-
biegaja wedle zasad zawartych w zatwier-
dzonym w lipcu 2002 r. przez prezesa
NIK , Podreczniku kontrolera”, bazuja-
cym na standardach kontroli INTOSAL
Misja NIK: ,pomagamy w usprawnia-
niu pafistwa” potwierdza przekonanie,
ze kontrole przeprowadzane przez NIK
wspieraja administracje publiczng w wy-
konywaniu zadad. Mozliwosci praktycz-
nego wplywania NIK na funkcjonowanie
systemu zarzadzania administracja pu-
bliczng i finansami pafistwa w Polsce sa
bardzo istotne. Wiele decyzji w réznych
jednostkach sektora finanséw publicz-
nych podejmowanych jest z perspektywy
tego, ,,co powie NIK”. Izba jest jednym
z gtéwnych narzedzi ksztattowania prak-
tyki zarzadzania w sektorze publicznym
w Polsce, a to wtasnie praktyke nalezy
poprawi¢. Od tego, w jaki sposéb prowa-
dzone beda kontrole, w duzym stopniu
zaleze¢ bedzie, czy poszczegdlne elementy
systemu kontroli zarzadczej beda mialy
rzeczywiste znaczenie.

Kontrole powinny weryfikowa¢ real-
na warto$¢ wprowadzonych rozwiazan
(np. stopien w jakim zarzadzanie ryzy-
kiem wykorzystywane jest do podejmo-
wania decyzji w jednostce) a nie tylko
proceduralna poprawnos¢. W przeciw-
nym razie olbrzymia szansa na poprawe
funkcjonowania pafistwa, jaka s3 zasady
kontroli zarzadczej, nie zostanie wyko-
rzystana.

Rola audytu wewnetrznego

Rola audytu wewnetrznego okreslona
jest ustawg o finansach publicznych oraz
standardami profesjonalnej praktyki au-
dytu wewnetrznego i kodeksem etyki,
opracowanymi przez Instytut Audytoréw
Wewnetrznych, wprowadzonymi do po-
rzadku prawnego komunikatem nr 8 Mi-
nistra Finanséw oraz kartg audytu nadang
w odpowiedniej formie kazdej jednostce
sektora finanséw publicznych.

Instytut Audytoré6w Wewnetrznych,
ktérego standardy wykorzystywane s3
w Polsce, jest najstarsza i najwieksza na
$wiecie organizacjg audytoréw wewnetrz-
nych. Stowarzyszenie Audytoréw We-
wnetrznych ITA Polska istnieje juz od 10
lat. Jest stowarzyszeniem oséb fizycz-
nych'®, uznanym przez $wiatowa organi-
zacje - Instytut Audytoréw Wewnetrznych
ITA Global. Swoje dziatania opiera na ak-
tywnosci spotecznej cztonkéw i wolonta-
riuszy realizujacych cele stowarzyszenia.
Pracami ITA Polska kieruje (wybierany
raz na 2 lata przez Walne Zgromadzenie
Czlonkéw) Zarzad wraz z innymi organa-
mi statutowymi.

Stowarzyszenie AW ITA Polska zrzesza
obecnie ponad 1000 audytoréw wewnetrz-
nych, wspierajacych oraz pomagajacych
usprawniac i optymalizowac zarzadzanie
organizacji prywatnych i publicznych, we
wszystkich ich formach prawnych i prze-
jawach dziatalnosci, ktérych sumarycz-
ny produkt sktada sie na wspélne dobro,

15 Zarzadzenie nr 9/2012 Prezesa NIK z 29.03.2012 r. w sprawie szczegotowych zasad przygotowania kon-
troli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji o wynikach kontroli.
16 Zarejestrowanym w Krajowym Rejestrze Sadowym 9.05.2002 r., na podstawie ustawy z 7.04.1989 r.

— Prawo o stowarzyszeniach.
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jakim jest nasza gospodarka narodowa.
Audytorzy wewnetrzni — cztonkowie ITA
Polska od 2002 r. pracuja w jednostkach
sektora finanséw publicznych i aktywnie
wspieraja kierownikéw tych jednostek
w zarzadzaniu.

Instytut Audytoréw Wewnetrznych po-
strzega systemy kontroli wewnetrznej, kon-
troli zarzadczej jako instrumenty wsparcia
zarzadzania operacjami kazdej jednostki
i organizacji. Dobre zarzadzanie pozwala
na zachowanie réwnowagi pomiedzy in-
dywidualnymi, korporacyjnymii publicz-
nymi celami gospodarczymi. Audytorzy
wewnetrzni korzystaja z tego dorobku
i wnosza swéj wklad w proces poprawy
i wzmocnienia mechanizmdw zarzadzania
ryzykiem firm obecnych na rynku, kor-
poracji gospodarczych oraz sektora pu-
blicznego w Polsce. Audytor wewnetrzny
ma za zadanie wspiera¢ zarzadzanie na
wszystkich poziomach — w celu zapew-
nienia skutecznego i nie nominalnego, lecz
faktycznego osiagania optymalnego tadu
korporacyjnego, doktadnego raportowania
finansowego, wprowadzenia warunkéw
do maksymalizacji statej ,skutecznosci
i wydajnosci organizacji”, a wreszcie do
ustanowienia dobrego i skutecznego sys-
temu zapobiegania i zwalczania naduzy¢
finansowych. Znaczace zmiany nastapity
w charakterze tego zawodu w ostatnich
latach. Zakres jego dziatania — poczatko-
wo ograniczony do ksiegowosci i audytéw
finansowych zgodnosci — obecnie zostat
rozszerzony i jest wykorzystywany w sys-
temowej kontroli zarzadczej, doradztwie,
zarzadzaniu ryzykiem i ocenie tadu korpo-
racyjnego. Zbiega sie to z coraz wiekszymi
kompetencjamii profesjonalizmem audy-
toréw, aby audyt wewnetrzny byt coraz

— 89 —
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bardziej widoczny i wiarygodny. Obecnie
prawie wszedzie i prawie we wszystkich
sektorach dziatalnosci, takze publicznym,
jego obecno$¢ jest zaznaczona — jesli nie
jest wymagana, to jest co najmniej zaleca-
na. Ustawodawca po 2009 r. sformutowal
definicje audytu wewnetrznego w sposéb
zblizony do jego faktycznej funkgji, okre-
§lonej przez wypracowane standardy.

Z definicji tej wynika, ze audytor we-
wnetrzny w jednostce sektora finanséw
publicznych zostat podporzadkowany
kierownikowi jednostki, a jego dzialania
powinny skupi¢ sie na ocenie skuteczno-
$ci organizacji w osigganiu jej celéw oraz
- przez doradztwo — na wsparciu jej kie-
rownictwa.

Dziatania audytoréw wewnetrznych,
ocenione przez NIK po niespetna dwéch
latach funkcjonowania kontroli zarzad-
czej i zmodyfikowanej definicji audytu
wewnetrznego w jednostkach sektora fi-
nanséw publicznych, okazaty sie niewystar-
czajace. Réwniez dzialania zarzadzajacych
wyzszego i sredniego szczebla (dyrektoréw
departamentéw i naczelnikéw wydzia-
éw) w sektorze publicznym we wdrazaniu
kontroli zarzadczej jawia sie — w ocenie
NIK - jako niewystarczajace. Audytorzy
wewnetrzni, w celu utrwalenia dobrych
praktyk zarzadzania, na obecnym etapie
powinni skoncentrowac sie na znacznie
wiekszym roztozeniu akcentéw swojej
dzialalnosci na zadania doradcze. Wsparcie
kierownictwa w biezacej budowie stabilne-
go, faktycznego a nie papierowego systemu
kontroli zarzadczej powinno oscylowac
wokét wsparcia metodycznego oraz wska-
zywania réznych sposobéw zarzadzania
ryzykiem w osigganiu celéw. Audyt we-
wnetrzny to przewidywanie i usprawnianie
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przyszloéci, wskazywanie luk w procesach
kontrolnych i zarzadczych w jednostkach
na podstawie badania i oceny przeszltosci.
Warto tu wspomnie¢ o najkrétszej defini-
cji audytu wewnetrznego: 80% prewencji
na podstawie 20% detekgji.

Wspdlne usprawnianie
funkcjonowania kontroli zarzadcze;j

Audyt wewnetrzny pracuje dla organiza-
Cji i czesto staje sie gléwnym ,narzedziem
obrony” kontrolowanego wobec kontroli ze-
wnetrznej, ktérg dlajednostek sektora finan-
séw publicznych jest Najwyzsza Izba Kontroli.

Jednocze$nie audyt wewnetrzny i audyt
zewnetrzny (a takim jest w polskim syste-
mie organéw kontroli opisanym w Konsty-
tucji kontrola NIK) majg zblizone cele oraz
bardzo podobny warsztat pracy. Dlatego tez
audytorzy wewnetrzni i kontrolerzy NIK
powinni §cisle ze sobg wspétpracowaé. Ko-
rzy$ci wynikajace z tej wspétpracy tom. in..:
* sp6jne podejscie do kontroli w dane;
jednostce (w tym sp6jne kwestionowa-
nie wynikéw/wnioskéw przedstawianych
kierownictwu na wszystkich szczeblach
zarzadzania);

* lepsza kontrola wdrazania zalecef;

* wykorzystanie wiedzy eksperckiej au-
dytu wewnetrznego w kontaktach z kon-
trolujacymi.

Taka wspétpraca, przejawiajaca sie cho-
ciazby ,uznaniem obszaréw objetych w da-
nym roku audytem za skontrolowane”, wply-
walaby pozytywnie na audyt wewnetrzny

dzialajacy w jednostce, powodowata efek-
tywniejsze wykorzystanie w niej zasobéw
audytu wewnetrznego oraz budowata sku-
teczniejszy system kontroli w pafistwie.

Wykorzystanie pracy audytu wewnetrz-
nego w trakcie kontroli NIK w jednostkach
miatoby tezznaczenie dla danej jednostki.
Powodowatoby mniejsza ucigzliwos¢ kon-
troli — obszary zbadane przez audyt we-
wnetrzny nie bytyby ponownie badane (do-
kumenty, testy, czas pracownikéw), a dla
kontrolujacych skutkowaloby uznaniem
obszaréw objetych audytem wewnetrznym
za skontrolowane, co z kolei przyniostoby
efektywniejsze wykorzystanie zasobéw.

W tych aspektach istotny jest status au-
dytu wewnetrznego w jednostce, to znaczy,
ze w obszarze zainteresowania kontroleréw
NIK powinno by¢ promowanie rzeczywi-
stej niezaleznosci i silnej pozycji audytu
wewnetrznego w jednostce.

Zaréwno standardy pracy kontrolera
NIK, jak i standardy pracy audytoréw we-
wnetrznych w organizacjach pozwalaja na
wzajemne dzielenie sie informacja, ktéra
bedzie niezbedna do prawidtowej reali-
zacji zadan kazdej z dzialajacych stuzb'’.

Podsumowanie

— co mozemy robi¢ wspélnie
Nalezy odpowiedzie¢ na pytania,

* Czy mozliwe sa okresowe spotkania
w trakcie trwania kontroli?

¢ Czy kontrola NIK ma dostep do rapor-
téw audytu wewnetrznego i dokumen-

" Podrecznik kontrolera, standard A.2.3: Przygotowanie kontroli: 3.3. ,Przed przystapieniem do prac zwia-
zanych z opracowaniem programu kontroli nalezy uzyskac wystarczajaca wiedze na temat kontrolowanej
dziatalnosci, ktéra umozliwi precyzyjne okreslenie celu i zakresu kontroli oraz zrozumienie zdarzen, ope-
racji i dziatan, ktére w opinii kontrolera moga mie¢ znaczacy wptyw na dziatalno$¢ objeta kontrola”.
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tacji wspierajacej; czy kontrola NIK jest
informowana o zidentyfikowanych przez
audyt wewnetrzny problemach?

* Czy kontrola NIK informuje audyt we-
wnetrzny o wszelkich sprawach, ktére
moga by¢ dla niego istotne?

ktére powinny uzyskac twierdzace od-
powiedzi.

,Kontroler powinien rozwazy¢ zasad-
nicze ustalenia innego kontrolera i nawig-
za¢ z nim wspélprace”'® — ten standard
INTOSALI okresla w szeéciu punktach
sposoby wspétpracy i wykorzystania wy-
nikéw ,innych organéw kontroli, rewizji
lub inspekcji dziatajacych w administracji
rzadowej oraz samorzadzie terytorialnym”.
Podobnie stwierdzaja miedzynarodowe
standardy praktyki zawodowej audytu we-
whnetrznego'. Obydwa standardy sa zbiezne
izachecaja do konstruktywnej wspélpracy,
zgodnej z manifestowang misja Najwyz-
szej Izby Kontroli: ,ulepszamy paristwo”.
Ich uniwersalizm powoduje, ze zaréwno
kontrolerzy NIK, jak i zarzadzajacy audy-
tem wewnetrznym korzystaja przy ocenie
ryzyka i planowaniu zadan zinformacji po-
kontrolnych dostepnych na stronach NIK,
aby nie powiela¢ badanych obszaréw.

Stosowana przez lata praktyka wspét-
pracy wydaje sie niedostateczna i nie tak
konstruktywna jak ja okreslaja Standardy
wykorzystywane przez obie grupy zawo-
dowe. Konieczne jest wzmocnienie dzia-
taf i wymiana doswiadczen, tak aby uzy-

ska¢ synergie w ulepszaniu zarzadzania
w sektorze publicznym. Wykorzystanie
whnioskéw kierowanych przez Najwyzsza
Izbe Kontroli do kontrolowanych jedno-
stek oraz wykorzystanie pracy audytoréw
wewnetrznych w jednostkach, pozwala-
ja na ksztattowanie dobrych praktyk za-
rzadzania jednostkami sektora finanséw
publicznych, aw przypadkach, w ktérych
w zwiazku z wnioskami z kontroli i audy-
téw wewnetrznych niezbedne jest postu-
lowanie zmiany prawa, wspdlne dziatanie
na rzecz takich zmian.

Na wiele postawionych przez nas pytai
mozemy w przysztosci sprobowac odpo-
wiedzie¢ wspdlnie, ksztaltujac razem po-
zadang praktyke.

Pamieci mojego meza Tomasza Stani-
szewskiego, wieloletniego pracownika
NIK, kiérego wiedza prawnika oraz do-
Swiadczenie kontrolera, jakimi dzielit
sig ze mnq przez wiele lat, byty nieoce-
nionym Zrédtem i inspiracjq dla mojej
pracy audytora wewnetrznego

MARZENA STANISZEWSKA,
audytor wewnetrzny, Ministerstwo
Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej, cztonek Zarzadu IIA Polska
MIROSEAW STASIK,

prezes AuditSolutions,

cztonek Zarzadu IIA Polska

'8 Podrecznik kontrolera, standard A.2.13: Wspdtdziatanie z innymi kontrolami.

9 Standard 2050: Koordynowanie: ,\W celu zapewnienia odpowiedniego zakresu audytu i minimalizacji po-
wielania wynikéw, zarzadzajacy audytem wewnetrznym powinien wymienia¢ informacje i koordynowac
dziatania zaréwno z wewnetrznymi (departamenty kontroli i inne jednostki kontroli w organizacjach sek-
tora finanséw publicznych, w zaleznosci od zapotrzebowania zarzadzajacych na informacje i potrzeb zbu-
dowanego systemu i organizacji), jak i zewnetrznymi wykonawcami ustug zapewniajacych i doradczych”.

—~-9] -
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Audyt wewnetrzny
a kontrola zarzadcza

Jako$¢ zarzadzania publicznego staje sie niezwykle istotna dla rozwoju
kraju, regionu, powiatu, gminy. Dlatego warto zwraca¢ uwage na potrze-
be podnoszenia jakosci $wiadczonych ustug oraz zwiekszenia efektyw-
nosci dzialafi organizacji publicznych przez wlasciwe stosowanie audytu
wewnetrznego oraz systemu kontroli zarzadczej — narzedzi wspomaga-
jacych procesy zarzadzania w sektorze pozbawionym konkurencyjnosci.

KRYSTYNA LISIECKA

Wstep

Audyt wewnetrzny — narzedzie badania
i oceny dziatalnosci organizacji publicz-
nych — ma wspiera¢ organizacje w osig-
ganiu wytyczonych celéw wplywajac na
poprawe efektywnosci proceséw zarzadza-
nia. Powinien wskazywa¢ mozliwosci osia-
gniecia wiekszego efektu lub tego samego
efektu przy nizszych naktadach/kosztach.
Ma wnieé¢ warto$¢ dodang, zwlaszcza
w swej warstwie doradczej, przez syste-
matyczng, w uporzadkowany sposéb pro-
wadzong ocene dziatalnosci operacyijnej
organizacji publicznej, a takze przez wska-
zywanie sposobéw podnoszenia jakosci
i wydajno$ci pracy oraz transparentno-
$ci (przejrzystosci) dziatah. Typ audytu
efektywnosciowego ma wzmacniac¢ efek-
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tywnos¢ ekonomiczng dzialad organizacii,
zarGwno w wymiarze operatywnym, jak
istrategicznym.

Woeigz aktualne jest pytanie, jak zmini-
malizowaé lub wyeliminowa¢ nadal ak-
tywnych czterech jezdzcéw apokalipsy
polskiej biurokraciji: gigantomanie, luk-
susomanie, korupcje i arogancje wladzy?
W zyciu gospodarczym i spotecznym wy-
stepuje problem braku zaufania do part-
neréw i potencjalnych partneréw. U pod-
staw braku zaufania jest kryzys wartosci
inorm etycznych.

Zaufanie to jeden ze sktadnikéw wspdl-
noty moralnej, obok lojalnosci, czyli po-
winno$ci nienaruszania zaufania, jakim
obdarzaja nas inni i wywigzywania sie
zpodjetych zobowigzaf oraz solidarnosci,
czyli troski o interesy innych i gotowosci
podjecia dziatand na ich rzecz, nawet gdy
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narusza to wlasne interesy'. Do najczesciej
wystepujacych zachowan nieetycznych
w gospodarce nalezy’:

* dazenie do utatwienia warunkéw pracy
sobie lub instytucji, gdy te generuja nega-
tywne konsekwencje spoteczne i gospo-
darcze;

* umacnianie funkcji wladczych organu
administracyjnego ze szkoda dla spote-
czefistwa i gospodarki;

* dazenie do monopolizaciji decyzji dla
uzyskania korzysci materialnych lub pre-
stizowych;

* dzialania niejawne, sprzeczne z pra-
wem lub normami moralnymi, polega-
jace na wymuszaniu korzysci material-
nych: w przetargach, przy zakupach ze
srodkéw budzetowych, inwestycjach pu-
blicznych, przyznawaniu kredytéw lub
gwarancji kredytowych, koncesji, licen-
cji, niezgodnie z interesem spotecznym
i gospodarczym;

* $wiadome zatrudnianie kadr ,dyspozy-
cyjnych” anie tych o najwyzszych kwali-
fikacjach zawodowych i etycznych;

* tolerowanie znanych negatywnych prze-
jawéw w gospodarce, np. ,szarej strefy”, za-
niedbanie mozliwych dziatafi naprawczych
w oczekiwaniu korzy$ci materialnych lub
prestizowych, sprzecznych z prawem;

* rezygnowanie zinicjowania dzialan, kto-
re moglyby ujawni¢ nieracjonalnos¢ lub
nieetycznos$¢ podejmowanych decyzji;

¢ zwalczanie koncepcji uzasadnionych me-
rytorycznie, ale zaproponowanych przez
przeciwnika politycznego czy biznesowego.

Czy audyt wewnetrzny oraz nadzorowany
ioceniany przez to narzedzie system kontroli
zarzadczej moga skutecznie przeciwdzia-
ta¢ tej niezdrowej aktywnosci? A wiec czy
audyt wewnetrzny i kontrola zarzadcza to
skuteczne narzedzia, ktére mogg uruchomic¢
mechanizm dziatafi poprawy i doskonalenia
pracy organizacji publicznej, mechanizm
bodZcéw racjonalizowania dziatan: efektyw-
noSciowych, w tym oszczednosciowych?.
Autorka stoi na stanowisku, ze mechaniczna
obiektywizacja zdarzef, generowana m.in.
przez monitoring, controlling, budzet za-
daniowy iinne narzedzia zarzadzania two-
rzace zapisy — réwniez na audytach - moze
stanowic substytut zaufania.

Warto tu przypomnie¢, ze zdobywcy
Nagrody Nobla z dziedziny nauk ekono-
micznych w2009 r. Elinor Ostrom i Oliver
E. Wiliamson (USA) w swych naukowych
pracach wykazali, ze dobra wspélne, do
ktérych nikt nie ma praw wlasno$ci, moga
by¢ zarzadzane racjonalnie. Znaczyloby
to, ze tradycyjny podzial na organizacje
komercyjne i niekomercyjne juz niedtugo
przestanie mie¢ sens, a podzial na orga-
nizacje sektora prywatnego i publiczne-
go bedzie sie zacierat, cho¢ wcigzistnieja
miedzy nimi réznice, dostrzegane dzis,
a by¢ moze nieistotne juz jutro.

' Por. P. Sztompka: Zaufanie. Fundament spoteczenstwa. Wyd. Znak, Krakéw, 2007.

2 Za: T. Pietrzkiewicz: Etyka zarzadzania rozwojem gospodarczym [w:] Praca zbiorowa pod red. J. Dietla,
W. Gasparskiego: Etyka biznesu, Wydawnictwo Naukowe, PWN, Warszawa, 2002, s.266-267.

3 W opinii K. Rybinskiego, organizacje publiczne, ich administracja staje sie jedna z gtéwnych przeszkod
w realizacji modelu wzrostu organizacji opartej na wiedzy i innowacji. Por. K. Rybinski: Czas na admini-
stracje 2.0, ,,Organizacja i Kierowanie” (,Organization and Management”) nr 3(146)/2011, KNOiZ, SGH
w Warszawie.
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Audyt wewnetrzny

i jego obszary

Audyt (tac. audire) znaczy stucha¢, prze-
stuchiwa¢, bada¢. Wedtug Instytutu ITA
(The Institute of Internal Auditors I1A),
najstarszej i najwiekszej na $wiecie orga-
nizacji skupiajacej audytoréw wewnetrz-
nych — audyt wewnetrzny jest dziatalno-
$cig niezalezna i obiektywna, ktérej celem
jest przysporzenie warto$ci i usprawnienie
dziatalnosci organizaciji. Polega na systema-
tycznej i dokonywanej w uporzadkowany
spos6b ocenie proceséw zarzadzania ryzy-
kiem, kontroli orazfadu organizacyjnego,
przez co przyczynia sie zaréwno do popra-
wy, jak i doskonalenia ich przebiegu. Ma
pomdc organizacji osiggnac zatozone efekty
dostarczajac réwnoczes$nie zapewnienia
o skutecznosci realizowanych proceséw.
Jest dziatalno$cia niezalezna i obiektyw-
na, skierowang na wspieranie kierownika
jednostkiw realizacji celéw i zadati przez
systematyczna ocene kontroli zarzadcze;j,
w tym czynno$ci doradcze*.

Obszarem audytu wewnetrznego jest
sfera zarzadzania®. Ustawa o finansach
publicznych, stosowana w jednostkach
sektora finanséw publicznych, wprowa-
dzita od stycznia 2010 r. nowa kategorie
zarzadzania, tak zwana kontrole zarzad-
cz3. Jest ona definiowana jako ogét dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realiza-
cji celéw i zadan w sposéb zgodny z pra-
wem, efektywny, oszczedny i termino-
wy. Tu nasuwa sie pytanie, jak rozumie¢

termin zapewnienie? Czy zapewnienie to
przyprészony biegiem czasu, a od$wie-
Zony we wspomnianej ustawie termin
dotyczacy jednej z funkcji zarzadzania?
(Odpowiednikiem tej funkcji w jezyku
angielskim jest assurance, w niemieckim:
Qualitaetssicherung).

Zapewnienie dotyczy:
¢ zgodnosci dziatania z przepisami prawa
oraz procedurami wewnetrznymi,
¢ skutecznosci i efektywnosci dzialania,
wiarygodnos$ci sprawozdat,
¢ ochrony zasobéw,

* przestrzegania i promowania zasad etycz-
nego postepowania,

e efektywnosci i skutecznosci przeptywu
informacii,

e zarzadzania ryzykiem®.

Wprowadzony termin kontroli zarzad-
czej wnidst sporo dowolnosci interpreta-
cyjnej, a w konsekwencji wzbudzit sporo
niejasnosci zaréwno wsréd reprezentantéw
teorii, jak i w sSrodowisku praktykéw. Ro-
zumienie tre$ci tego pojecia stato sie pro-
blemem dla kadry zarzadzajacej, wymusito
potrzebe nowego spojrzenia na koncepcije
kontroli zarzadczej, kontroli wewnetrznej
iaudytu, takze wewnetrznego.

Kontrola zarzadcza nierozerwalnie wigze
sie z procesem zarzadzania w ujeciu kla-
sycznym, ktéry rozumiany jest jako usys-
tematyzowana sekwencja funkcji kierow-
niczych, gdzie nastepuje sprzezenie zwrot-
ne miedzy planowaniem i kontrolg. Sys-
tem kontroli zarzadczej zawiera kontrole

4 Zgodnie z art. 272 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (DzU z 2009 r., nr 157, poz. 1240 ze zm.).
5 T. Kiziukiewicz, K. Sawicki: Audyt systemu kontroli zarzadczej [w:] Zasady audytu wewnetrznego w sekto-
rze finanséw publicznych, praca zbiorowa pod red. T. Kiziukiewicz, Difin SA, Warszawa 2012, s. 293.

8 Ustawa o finansach publicznych z 27.08.2009 r.
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wewnetrzng; ta jest narzedziem wykorzy-
stywanym przez kierownika jednostki do
nadzoru proceséw zwigzanych z groma-
dzeniem i rozdysponowaniem $rodkéw
publicznych oraz gospodarowaniem mie-
niem. Audyt za$, zaréwno wewnetrzny,
jak i zewnetrzny petni funkcje nadzoru,
bada i ocenia mechanizmy zarzadzania,
a doktadniej mechanizmy zapewniania
w zarzadzaniu, czyli mechanizmy kon-
troli zarzadczej. W swoim zakresie poje-
ciowym ma réwniez wykonywanie czyn-
nosci doradczych. Im bardziej dojrzata jest
kultura organizacji, tym bardziej korzyst-
na jest struktura dziatad audytowych na
rzecz doradzania, a mniej stwierdzania
zapewnienia dziatah wedtug wczesniej
opracowanych sposobéw postepowania
w okreslonych zakresach, czyli procedur.

Czy koncepcja kontroli zarzadczej jest
czyms$ nowym w procesach zarzadzania
organizacjami? NowoS$cig moze by¢ wpro-
wadzenie o§wiadczef kierownikéw odpo-
wiednich instytucji publicznych o wyni-
kach realizowanej funkcji zarzadzania/
zapewniania, co w zamierzeniu ustawo-
dawcéw ma zwiekszy¢ odpowiedzialnosé
za gospodarowanie Srodkami publicznymi
oraz wzmocnic system rozliczalnosci czyli
odpowiedzialnosci (ang. accountability),
tak zwanych wtascicieli proceséw za za-
dania. To za$ powinno zacheci¢ kierowni-
kéw do przegladu zaprojektowanych przez
jednostke rozwiazan zarzadczych, aby

(146)/2011, KNOiZ, SGH w Warszawie.

kontrola zarzadcza wpisywala sie w mo-
del sprawnego doskonalenia organizacji.
Brakuje, jak dotad, autentycznej, skutecz-
nej odpowiedzialnosci instytucjii oséb po-
dejmujacych decyzje za przebieg dziatan,
za ich konsekwencje podjetych dziatan,
w tym w szczegdlnosci odpowiedzialnosci
za skutki blednych decyzji. Tolerowane s3
zle, nieprzemyslane procedury oraz nad-
mierne ryzyko. W zakresie dziatari dosko-
nalacych jest takze kwestia efektywnego
wypetniania funkcji wlascicielskich’. Do-
bre zarzadzanie w sektorze administracji
publicznej cechuje partycypacja spoteczna
oraz uwzglednianie wystepujacych sieci
miedzyorganizacyjnych. Powyzsze jest
trescig ksztaltujacej sie koncepciji public
governance®.

Dla wielu kierownikéw w srodowisku
zarzadzania publicznego kontrola zarzad-
cza oznacza potrzebe zbudowania nowego
systemu wedlug skonstruowanego modelu
zapewniania realizacji celéw oraz spraw-
no$ci dziatania jednostki®. Kontrola za-
rzadcza funkcjonuje w kazdej jednostce
sektora finanséw publicznych; wykonu-
jac swoje zadania stosowala kontrole we-
wnetrzng, w tym finansowsa. Jesli jednak
kierownictwo jednostki uznato, ze ustawa
o kontroli zarzadczej z 2009 r. wprowa-
dzita istotne zmiany, moze to oznacza¢, ze
dotychczasowy system nie byt dostatecz-
nie funkcjonalny i skuteczny. W ramach
tak zwanego audytu zerowego nalezatoby

Za J. Klich: Kryzys 2007-2008. Nowe wyzwania dla zarzadzania?, ,Organizacja i Kierowanie” nr 3

8 K. Lisiecka, T. Papaj, E. Czyz-Gwiazda: Public governance koncepcja zarzadzania w administracji publicz-
nej, Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach, Katowice 2011.
¢ Por. A. Mazurek, K. Knedler: Kontrola zarzadcza. Ujecie praktyczne, Wydawca HANDICAP, wyd. |,

Warszawa 2010, s. 39.
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oceni¢ prawidtowos¢ jego funkcjonowa-
nia i uzupetni¢ brakujacymi elementami
dla uzyskania pewnosci, ze to co sie robi,
robi sie dobrze.

System kontroli zarzadczej ma sprawic,
by jednostka organizacyjna osiggnela za-
fozone cele. Znaczy to, ze kontroli zarzad-
czej nie mozna utozsamiac i ograniczac¢ do
czynnosci kontrolnych, a nawet i regulacyj-
nych wykonywanych przez pracownikéw
komoérek kontroli'®.

Trescig kontroli zarzadczej rozumianej
jako system jest przeglad wypracowanych
W organizacji rozwiazaf zarzadczych, oce-
naich funkcjonowania z punktu widzenia
zgodnosci ze stosowna podstawa odniesie-
nia oraz podjecie dziatafi w celu usystema-
tyzowania i udoskonalenia, ewentualnie
zintegrowania stosowanych metod, me-
chanizméw lub procedur postepowania
zpunktu widzenia przyjetych do realizacji
celéw. Kontrola zarzadcza obejmuje takze
proces proponowania rozwigzan, regulowa-
nia oraz korygowania wszelkich czynnosci
dlazapewnienia ich przyszlej skutecznosci
organizacyjnej i ekonomicznej'!.

Kontrola zarzqdcza to systematyczne
dziatania na rzecz ustanawiania standar-
déw, norm efektywnosci przy zaplanowa-
nych celach, projektowania wiezi infor-
macyjno-komunikacyjnych w organizacji
i poréwnywanie rzeczywistej efektywno-
$ci z normami, ustalanie odchylefi i po-

dejmowanie krokéw — korygujacych badz
zapobiegajacych — zapewniajacych dobre
wykorzystanie zasobéw. Obejmuje obser-
wowanie postepéw organizacji w dazeniu
do celéw umozliwiajac diagnoze stopnia
ich realizacji. System wyznaczania celéw
izadat oraz monitorowanie ich wykonania
to najwazniejsze elementy zarzadzania.
Tak zinterpretowany system kontroli za-
rzadczejtaczy funkcje zarzadzania, w tym
i funkcje kontroli. Jezyczkiem u wagi s3
cele, ich trafne i kwantytatywne sformu-
fowanie oraz osiagniecie. System kontroli
zarzadczej wyczerpuje petle sprzezenia,
on domyka tresci zarzadzania. Elementy
systemu kontroli zarzadczej przedstawia
rysunek 1.

Srodowisko wewnetrzne opisuje i infor-
muje o: przestrzeganiu wartosci etycznych,
kompetencjach zawodowych, strukturze
organizacyjnej oraz delegowaniu upraw-
nien.

Na zarzadzanie ryzykiem sktada sie za-
pewnienie o: misji, okresleniu celéw i za-
dafi, monitorowaniu i ocenie ich realizacji,
identyfikacji ryzyka, analizie ryzyka oraz
reakcji na nie.

Potrzeba wprowadzenia nowoczesnych
metod zarzadzania ryzykiem oraz precy-
zyjnych narzedzi do jego pomiaruianalizy,
ktére beda generowaty wlasciwe bodzce,
postawy, a w §lad za tym reakcje i zacho-
wania personelu, jest nowym elementem

% Pojecie kontroli jest blizsze pojeciu zarzadzania niz sprawdzania — stwierdzili autorzy pracy cytowanej
w przyp. 9, por. s. 40.

Wedtug Departamentu Audytu Sektora Finanséw Publicznych celem kontroli zarzadczej jest,,state
usprawnianie zarzadzania, ktérego konsekwencja ma by¢ zwiekszenie efektywnosci i skutecznoéci dzia-
tania poszczegdlnych jednostek sektora finanséw publicznych, a w rezultacie catej polskiej administracji
publicznej”. Zob. Kontrola zarzadcza w sektorze finanséw publicznych. Istota, unormowania prawne i oto-
czenie. Kompendium wiedzy (wersja 1.0), Warszawa 2012, s. 16.

1
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Rysunek 1. Elementy systemu kontroli zarzadczej

Srodowisko
wewnetrzne

Cele i zarzadzanie

Kontrola
zarzadcza

Monitorowanie
i ocena

ryzykiem
T Mechanizmy
kontroli
Informacja

i komunikacja

Zrédto: Ustawa z 27.08.2009 . o finansach publicznych!2.

dla wiekszosci jednostek sektora finanséw
publicznych. Powinna zosta¢ zdefiniowana
pewna tolerancja na ryzyko — nie za wy-
soka, bo moze prowadzi¢ do rozrzutno$ci
imarnotrawstwa, ale i nie za niska, bo moze
przynie$¢ szkode ewentualnie korzystnym
projektom. Jednostki sektora finanséw
publicznych od dwéch lat sa zobowigzane
do uwzgledniania aspektéw zarzadzania
ryzykiem. Zarzadzanie tym aspektem ma
zasadnicze znaczenie dla profesjonaliza-
cji zarzadzania w wymienionych jednost-
kach. Gtéwnym celem jest identyfikacja
potencjalnych zdarzerh mogacych wplywac
na organizacje, dostarczanie informacji
o newralgicznych miejscach i procesach,
by zapewniac realizacje celéw przez sto-
sowanie kontroli funkcjonalne;.

2 DzU nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.
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Sektor publiczny przesuwa zaintere-
sowanie z instytucjonalnej kontroli we-
wnetrznej na kontrole funkcjonalna, kté-
ra opiera sie na analizie ryzyka. Wazny
jest monitoring ryzyka. Ministerstwo
Finanséw zaleca stosowanie przegladéw
jego zmian, sprawdzanie, czy stosowana
punktowa ocena ryzyka jest odpowiednia,
amechanizmy kontrolne nadal skuteczne.
Nadzorowanie procesu kontroli ryzyka,
weryfikacja jego poziomu, regularne ra-
porty, czyli wyrazne zainteresowanie kie-
rownikéw ryzykiem organizacji wedtug
sporzadzonej wczes$niej hierarchizacji daje
szanse na skuteczne zarzadzanie w orga-
nizacji i organizacja.

Jak dobiera¢ mierniki? Nalezy tak wy-
korzystywacé istniejace zrédta danych
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iinformacji do oceny stopnia realizacji ce-
16w, by nie generowac niepotrzebnych da-
nych, ktére nie beda wykorzystane. A cele
maja by¢ SMART, to znaczy: jasno okreslo-
ne (ang. specific), mierzalne (ang. measur-
able), wazne (ang. ambitious), osiagalne
(ang. realistic) i osiagalne w okreslonym
czasie (time bound). Wazne jest wyzna-
czanie miernikéw, za pomoca ktérych be-
dzie mierzony stopiefi osiggniecia celéw
oraz uzyskiwanie informacji, czy przyjete
rozwigzanie jest skuteczne i efektywne.
Jesli nie jest, wymaga dziatan korekcyjnych
usuwajacych nieprawidlowosci, dziatar
korygujacych, usuwajacych rozpoznane
i zidentyfikowane Zrédto wystepujacych
nieprawidlowosci lub dziatan profilak-
tycznych, zapobiegajacych ewentualne-
mu wystapieniu zdarzen niepozadanych.
Efektem kontroli jest podniesienie spraw-
nosci dzialania organizacji przez usuwa-
nie przyczyn niezgodno$ci i inicjowanie
dziatati pozadanych.

Omawiajgc problematyke audytu we-
wnetrznego nie mozna abstrahowac od kul-
tury pracy organizacji publicznej. Wéréd
sposobéw poszukiwania dobrej jakosci
pracy administracji w sektorze publicz-
nym zwracajg uwage dwa odmienne typy
kultury. Mozna je okresli¢ typem , kultu-
ry stosowania przepiséw” oraz ,kulturg
osiagania rezultatéw”'3. Uwaza sie, ze ten
drugijest przestankg wyzszej jakoscii efek-
tywnosci dzialad organizacji. D. Osborne
i T. Gaebler, autorzy pracy pt. ,Rzadzi¢
inaczej” z 2005 r. wskazali na wyzszo$¢

Krystyna Lisiecka

organizaciji kierujacych sie poczuciem mi-
sji i osiagania wynikéw; na wieksza ich
sktonno$¢ do innowaciji, elastycznosci, wy-
dajnosci i morale!. Kulturze tej powin-
ny towarzyszy¢ biznesowe instrumenty
znane pod akronimem NPM (new public
management), ktore zzalozenia wymagaja
wielu zapiséw zdarzen, to jest danychiin-
formacji sprawdzanych przez audytoréw.

Wspomaganie zarzadzania

Do zadati audytu wewnetrznego nalezy
systematyczna ocena funkcjonowania sys-
temu kontroli zarzadczej. Audytor we-
wnetrzny nadzoruje i sprawdza, jak dzia-
ta system kontroli zarzadczej. W ramach
audytu powinien by¢ dokonywany prze-
glad i ocena adekwatno$ci, skutecznosci
i efektywnosci systemu kontroli zarzad-
czej. A mechanizmy kontroli informuja o:
dokumentowaniu systemu kontroli zarzad-
czej, nadzorze, ciagtosci dziatania, ochro-
nie zasobéw, szczegétowych procedurach
kontroli dotyczacych operacji finansowych
i gospodarczych oraz systeméw informa-
tycznych.

Badajac mechanizmy kontroli zarzadczej
audytor powinien sformulowa¢ wnioski
usprawnien w tym zakresie. Audytem we-
wnetrznym objete sa wszystkie dziatania
prowadzone przez organizacje podlegajaca
obowigzkowi prowadzenia audytu, a tak-
ze wchodzace w jej sktad. Ocena dziatan
jednostki dotyczy:

* zgodnosci prowadzonej dziatalnosci
z przepisami prawa oraz procedurami

'3 Por. A. Mazurek, K. Knedler: Kontrola zarzadcza. Ujecie praktyczne, op.cit., s. 16.
4 D. Osborne, T. Gaebler: Rzadzi¢ inaczej, Warszawa, wyd. Media Rodzina, 2005.
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wewnetrznymi obowiazujacymi w jed-
nostce;

* gospodarnoéci, w tym efektywnosci po-
dejmowanych dziatan w zakresie systemdéw
zarzadzania i kontroli;

* wiarygodnoéci sprawozdania finanso-
wego oraz sprawozdania z wykonania bu-
dzetu.

Zajmujacy sie problematyka audytu
w organizacji publicznej zgadzaja sie, ze
audyt moze by¢ narzedziem skutecznie
wspomagajacym zarzadzanie. Ma nad-
zorowa¢ mechanizmy systemu kontroli
zarzadczej, oceniac je iidentyfikowa¢ sta-
be punkty, przez co moze doprowadzié¢
do zmian w systemie kontroli zarzadcze;j,
w systemie zarzadzania. Wspdlnie z kon-
trolg maja tworzy¢ spdjny system, gwa-
rantujacy wiasciwe funkcjonowanie jedno-
stek sektora finanséw publicznych majacy
wykazywac dbalos¢ o srodki publiczne.

Wyrdznia sie nastepujace rodzaje audytu
wewnetrznego'>:

a) finansowy,
b) operacyjny,
o) informatyczny.

Ada). Audytfinansowy przeprowadza-
ny jest na podstawie sprawozdan finan-
sowych i dotyczy oceny ich wiarygodno-
$ci wedle standardéw rewizji finansowe;j.
Bada sie, czy sprawozdania finansowe s3
poprawne, kompletne oraz czy zostaly
sporzadzone zgodnie z przepisami prawa.
Audytowi poddaje sie réwniez prawidto-

wos¢ przeprowadzonych transakgji oraz to,
czy wszystkie dziatania wykonywane byty
w sposéb oszczedny, wydajny i skuteczny.

Adb). Audyt operacyjny obejmuje ba-
danie wydajnoscii skutecznosci systeméw,
ktére funkcjonuja w jednostkach, w tym
réwniez systemu kontroli zarzadczej, oce-
ne osiggniecia zamierzonych rezultatéw
w poréwnaniu z kosztami poniesionymi
na ich realizacje oraz ocene efektywno-
$ci zarzadzaniem ryzykiem i kierowania
jednostka.

Ad ). Audytinformatyczny obejmuje
kontrole systeméw informatycznych sto-
sowanych w jednostce. Chodzi o wasciwe
zabezpieczenie baz danych oraz sprzetu,
sprawdzanie informacji pod katem ich wia-
rygodnosci, poufnosci, integralnosci, bez-
pieczefistwa i dostepnosci. Dzieki audy-
towi kierownictwo organizacji otrzymuje
niezalezng i obiektywna ocene wdrazania
i funkcjonowania tych systeméw.

W trosce o prawidlowe przeprowadze-
nie audytu, przestrzeganie reguti dobrych
praktyk Instytut ITA opracowat standardy
praktykizawodowej audytu wewnetrzne-
go. Celem tych standardéw jest'®: okre-
§lenie podstawowych zasad wlasciwej
praktyki audytu wewnetrznego, dostar-
czenie ramowych zasad wykonywania
i szerokiego upowszechniania zakresu
dziatan audytu wewnetrznego przyspa-
rzajacych organizacji wartoséci dodane;j,
stworzenie podstaw do oceny dziatalno-

> Por. np. H. Szymanska: Ogdlne zagadnienia audytu wewnetrznego [w:] Zasady audytu wewnetrznego
w sektorze finanséw publicznych, praca zbiorowa pod red. T. Kiziukiewicz, op. cit., s. 27 i dalsze; takze
K. Czerwinski: Audyt wewnetrzny, InfoAudit, Warszawa 2005.

16 W. Gos: Regulacje w zakresie audytu wewnetrznego [w:] Zasady audytu wewnetrznego w sektorze finan-

séw publicznych, op. cit., s. 40.

—-99 _

Nr 1/styczen-luty/2013 99



referaty

Krystyna Lisiecka

$ci audytu wewnetrznego oraz dbatos¢
o lepsze procesy i dziatania organizagij.
Opublikowane zostaly:

* standardy atrybutéw profesjonalnej
praktyki audytu wewnetrznego, ktére
okreslaja cechy organizacji i 0os6b $wiad-
czacych ustugi;

¢ standardy dziatania profesjonalnej prak-
tyki audytu wewnetrznego, opisujace cha-
rakter audytu wewnetrznego;

¢ standardy wdrozenia profesjonalne;
praktyki audytu wewnetrznego, kté-
re s3 wbudowane zaré6wno w standardy
atrybutéw i dziatania oznaczone literami
A — zapewnienie i C — doradztwo.

Wsréd wielu standardéw dziatania wy-
mieni¢ mozna przyktadowo standard 2110
- Jad organizacyjny”. Zgodnie z nim, audyt
wewnetrzny powinien ocenia procesy
ksztattujace tad organizacyjny i przed-
stawia¢ stosowne zalecenia usprawnie-
nia tych proceséw, by promowa¢ zasady
etyki i warto$ci w organizacji, zapewnic¢
skuteczne zarzadzanie efektywnoscia
dziatan organizacji i odpowiedzialnosci
za wyniki, dostarcza¢ informacje o ryzy-
ku i kontroli do odpowiednich obszaréw
organizacji, koordynowa¢ dziatania i prze-
kazywa¢ informacje miedzy rads, audyto-
rami wewnetrznymiizewnetrznymi oraz
kierownictwem.

Wedle standardu 2230 -, przydziat za-
sobéw”, audytorzy wewnetrzni powinni
okresli¢ zasoby odpowiednie i wystarcza-
jace do osiagniecia celéw danego zadania.
Okreélenie to bazuje na ocenie charak-

teru i ztozonosci kazdego zadania, ogra-
niczeniach czasowych oraz dostepnych
zasobach.

W grupie standardéw wdrozenia, kt6-
re maja powigzania ze standardami atry-
butéw i dzialania (np. standard 2110.A1)
czytamy, ze ,audytor wewnetrzny w swo-
ich dzialaniach musi ocenia¢ forme, spo-
s6b wdrozenia oraz skuteczno$¢ celéw,
programéw i dziatan w zakresie etyki”,
aw kontekscie zadan o charakterze dorad-
czym zarzadzajacy audytem wewnetrznym
powinni wzig¢ pod uwage (np. standard
2010.C1), w jakim stopniu bedzie moz-
liwe przysporzenie wartosci organizacji
(zwiekszenie skutecznosci i wydajnosci
proceséw: tadu organizacyjnego, zarza-
dzania ryzykiem i kontroli).

Co do podnoszonej w dyskusjach
kwestii podporzadkowania audytoréw
i jakoSci przygotowywanych przez nich
raportéw, badania 172 dos§wiadczonych
audytoréw pokazaty, ze kiedy przedsta-
wiaja oni raport kierujacym organizacja-
mi, istnieje mniejsza sktonno$¢ do tago-
dzenia zawartych w nim wnioskéw, niz
w przypadku, gdy raport adresowany jest
do specjalnie do tego celu powotanego
komitetu czy rady".

Audyt wewnetrzny nalezy odr6znic od
kontroli, a formy te bywaja czesto utozsa-
miane. Kontrola wewnetrzna to réwniez
narzedzie zarzadzania, wykorzystywa-
ne do uzyskania racjonalnej pewnosci,
ze cele zarzadzania zostaly osiagniete's.
Istota kazdej kontroli jest poréwnanie.

7 J. Klich: Kryzys 2007-2008. Nowe wyzwania dla zarzadzania?, op. cit.
8 Komunikat nr 2 Ministra Finanséw z 30.01.2003 r. w sprawie ogtoszenia , Standardéw audytu wewnetrz-
nego w jednostkach sektora finanséw publicznych”, zatacznik nr 1.
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To staty element kazdej zorganizowanej
dziatalnosci, to procesy w trakcie kté-
rych poréwnuje sie stan rzeczywisty ze
wzorcem. Bazg poréwnawczg moze by¢
plan, wzorzec, zadanie, przepis, regula-
min lub instrukcja, zaréwno w czasie, jak
i w przestrzeni. Kontrola polega na po-
réwnywaniu, na cigglej analizie i ocenie
jednostki w trakcie jej funkcjonowania,
w celu ujawnienia niedociggnieé, nato-
miast audyt wewnetrzny przyczynia sie
do utrzymywania w jednostce okreslo-
nych mechanizméw oceny skuteczno-
$ci i efektywnoSci oraz mechanizméw
ciagltego doskonalenia. Dzieki temu kon-
trola i audyt wewnetrzny tworza spdjny
system, gwarantujacy nalezyte funkcjo-
nowanie jednostek sektora finanséw pu-
blicznych oraz stuzacy ochronie srodkéw
publicznych, s3 skutecznymi narzedzia-
mi zarzadzania.

Gospodarnos$é¢, w tym i miara tego
zjawiska czyli efektywnos¢, to zagad-
nienia dominujace w audycie wewnetrz-
nym. Ewolucja takiego podejscia ozna-
cza konieczno$¢ ukierunkowania za-
dan audytowych nie tylko na zgodnosé¢
z obowigzujacymi przepisami prawa
oraz uregulowaniami wewnetrznymi
instytucji, lecz takze na skutecznos¢
zaréwno w odniesieniu do obowigzu-
jacych w tych jednostkach systeméw
kontroli, jak i realizowanych przez nie
konkretnych dziatas i inicjatyw. No-
woczesny audyt, nastawiony na bada-
nie efektywnosci, powinien umozliwic¢
bezposrednie rozpoznanie probleméw
przedsiebiorstwa, ale réwniez dosko-
nalenie jego dziatalnosci operacyijnej
i strategicznej, wnoszac do organizacji
warto$¢ dodang.

- 101 -
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Audyt efektywnosciowy

W polskich standardach audytu we-

wnetrznego pojawila sie nastepujaca kla-
syfikacja:
¢ audyt finansowy, obejmujacy badanie
dowodéw ksiegowych oraz zapiséw w ksie-
gach rachunkowych;
¢ audyt systemu, polegajacy na ocenie sys-
temu gromadzenia srodkéw publicznych,
dysponowania nimi oraz gospodarowania
mieniem;
* audyt dziatalnosci, obecnie okreslany
jako audyt efektywnosciowy, stuzacy do
oceny efektywnodci i gospodarnoéci za-
rzadzania finansami.

Audyt efektywnosciowy rozumiany jest
jako systematyczny, celowy i zorganizo-
wany proces rzetelnej, obiektywnejinie-
zaleznej oceny planowanych, realizowa-
nych i zakofczonych polityk, programéw
i projektéw publicznych oraz oceny bie-
zacego funkcjonowania jednostek sektora
finanséw publicznych wedtug kryteriéw
gospodarnosci (economy), efektywnosci
(efficiency) i skutecznosci (effectiveness)
dziatan. Gospodarnos$é pojmowana jest
jako relacja pomiedzy wykorzystanymi
zasobami, a jako$cia otrzymanego dzieki
temu dobra lub ustugi.

Efektywnos¢ przedstawia relacje miedzy
naktadem a wynikiem. Poprawa wyniku
bezwzrostu naktadéw lub otrzymanie tego
samego wyniku przy zmniejszeniu nakta-
déw oznacza wzrost efektywnosci. Zakta-
da koncentracje na produktach, rezultacie
lub oddzialywaniu, bedacych wynikiem
podjetych dzialafi.

Skuteczno$¢ odnosi sie do poziomu
osiggniecia stawianych celéw. Zaktada
dojécie do nich, to jest dostarczenie ustug
w odpowiednim czasie, ilosci i jakosci

Nr 1/styczen-luty/2013 101



referaty

Krystyna Lisiecka

przy wykorzystaniu wymaganej wielko-
$ci zasobdw.

Audyt ten stuzy do oceny gospodarnoéci
zarzadzania finansami. Zmierza do uzy-
skania jak najlepszej wartosci za wylozone
srodki budzetowe (maksymalizacja value
for money)"®.

Przeprowadzajac audyt efektywnoscio-
wy nalezy bra¢ pod uwage zaangazowa-
ne zasoby i wktady budzetowe, produkty
(rzeczy materialne lub ustugi dostarczone
w wyniku wykonania zadania), rezultaty
(bezposrednie lub natychmiastowe efek-

ty wynikajace z dostarczenia wyrobéw
i ustug) oraz oddziatywania, czyli konse-
kwencje wynikajace z wykonania zada-
nia, zwigzane przede wszystkim z innymi
wplywami zewnetrznymi.

Audyt tego rodzaju cechuje to, ze:
— odbywa sie on zgodnie ze standardami
audytu wewnetrznego;
— jest realizowany wedtug zakresu zadan
powierzonych funkcji audytu wewnetrz-
nego;
— koncentruje sie nie na zagadnieniach zwia-
zanych ze zgodnoscia z przepisami prawa

Rysunek 2. Gtéwne zagadnienia audytu efektywnoséciowego w jednostkach sektora

finanséw publicznych

Zrssy Wktady

Inne wptywy

zewnetrzne

Y

Produkty Rezultaty

budzetowe

Gospodarno$é¢ ‘

‘ Efektywno$é ‘

Skuteczno$¢

Wartos¢ za wytozone
$rodki budzetowe

Zrédio: Performance Budgeting in OECD Countries, OECD 2007, s. 1942,

' Ewaluacja wobec wyzwan stojacych przed sektorem finanséw publicznych, red. A. Haber i M. Szataj,
Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Warszawa 2009, s. 189-190.
2 <http://www.bmf.gv.at/Budget/Haushaltsrechtsreform/Literatur/OECD_Studie_Performance_Budgeting.pdf>
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czy prawidlowosci sprawowania kontroli
nad realizacjg danego zadania, a na analizie
wynikéw i ocenie podjetych dziatas z punk-
tuwidzenia ich organizacyjnej efektywnosci
i wydajnosci czyli gospodarnosci; preferuje
Lkulture osiagania wynikéw”, a nie , kulture
stosowania przepiséw”;

— przynosi warto$¢ dodana;

— jest obiektywny i terminowy.

Zakres rzeczowy audytu efektywnoscio-
wego w sektorze publicznym obejmuje:
— badanie efektywnosci dziatas podejmo-
wanych przezjednostki sektora publicznego;
— analize szczegétowych procedur umoz-
liwiajacych pomiar efektywnosci dziatan
podejmowanych przez jednostki sektora
publicznego;

— dziatania sluzace ochronie mienia pu-
blicznego;

— badanie zgodnosci stanu obecnego z kie-
runkiem dziatan oczekiwanych przez kie-
rownikéw poszczegdlnych jednostek orga-
nizacyjnych oraz interesem publicznym.

Audyt efektywnosciowy powinien
wykorzystywa¢ zasady metody Lean

-103 -
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Management w administracji, ktorej
celem jest odchudzanie zarzadzania
w tym sektorze.

W trakcie audytu ma miejsce badanie
finalnych efektéw realizowanego zadania
(rezultaty i oddzialywanie). Jesli audytor
wewnetrzny stwierdzi, ze nie osiagnieto
zamierzonego efektu powinien zbada¢
gléwne czynnosci podjete na etapie pla-
nowania i realizacji zadania oraz odnies¢
sie do nich w takim zakresie, w jakim jest
touzasadnione dla zidentyfikowania przy-
czyn stwierdzonego stanu rzeczy.

Przeprowadzenie audytu efektywno-
$ciowego wykonania zadania jest mozliwe
woéwezas, gdy istnieja kryteria lub punk-
ty odniesienia, pozwalajace na dokonanie
oceny z punktu widzenia osiggniecia/nie-
osiggniecia zatozen.

prof. zw. dr hab. KRYSTYNA LISIECKA,
kierownik Zaktadu Zarzadzania Jakoscia,
Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach
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Podstawowe problemy wdrazania

System kontroli zarzadcze;
w administracji europejskiej

Przedmiotem rozwazan nie sg administracje publiczne poszczegdlnych
panstw Europy, lecz raczej ,europejski” typ administracji, wywodza-
cy sie zasadniczo z tradycji o§wieceniowej, a odzwierciedlajacy zasade
realizacji przez wladze interesu grupowego (w ramach pafistwa) oraz
praw podmiotowych jednostki w przyjetym modelu godzenia tych praw
natury indywidualnej ze wspomnianym interesem grupowym — wtedy,
gdy z jakiego$§ powodu stoja one we wzajemnej sprzecznosci. W takim
rozumieniu administracji, do ,europejskich” cech mozna takze zaliczy¢
umieszczenie jej w politycznej logice systemu réwnowagi wladz, opiera-
jacej sie na zalozeniu, ze reguly konstytucyjne powinny zapobiega¢ mo-
nopolizacji wtadzy pafdstwowej przez jedna wladze albo niektére z nich,
gdyby weszly one ze soba w antysystemowy uktad monopolizacyjny.

ARTUR NOWAK-FAR

Wstep

Obecny obraz administracji publicznej
demokratycznych paistw Europy wska-
zuje, ze jest ona zorganizowana zasadniczo
monokratycznie, a jej dziatanie opiera sie
na zasadzie legalno$ci. Naczelna admini-
stracja rzadowa ma taka postaé, ze wy-
konuja ja ministrowie (stanowigcy takze
czes¢ rzadu — core executive) odpowie-
dzialni za powierzony im zakres spraw
publicznych przed rzadem/szefem rzadu
oraz parlamentem, dziatajacy przy pomocy

104 KONTROLA PANSTWOWA

specjalnych aparatéw organizacyjnych
— ministerstw. W tej odpowiedzialno-
$ci miedci sie takze odpowiedzialnosé¢
za podejmowane decyzje operacyjne,
w tym finansowe — jej zakres jest jednak
w Europie rézny. Samo podjecie tej kwestii
w ramach konstytucyjnych uregulowar
systemowych jest cecha wspdlna europej-
skiej administracji; konkretne rozwigzania
nie s3 jednak jednolite.

W tym kontekscie kontrola zarzadcza
jest oczywiscie traktowana jako jeden
z modeli realizacyjnych podstawowych
wartodci, w ktérym role sprawcza odgrywa
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europejska” administracja. Model ten cha-
rakteryzuje sie demokratyczna kontrolo-
walno$cig, wynikajgca z przejrzystosci jej
dziatani, a takze poszanowania systemowej
podmiotowosci obywateli. Ta zas ma sie
wyraza¢ m.in. w uznaniu ich prawa do
otrzymywania godziwych $wiadczen pu-
blicznych w zamian za adekwatne §wiad-
czenia podatkowe.

Koncepcja kontroli zarzadczej

Kontrola zarzadcza jest wyrazem reali-
zacji postulatu poszerzenia zakresu od-
powiedzialnoéci decydentéw w ramach
administracji publicznej — od sfery odpo-
wiedzialnosci za co$ do sfery rozszerzone;
podmiotowo: wobec kogo$. Wskazuje to
na wielowymiarowo$¢ odpowiedzialno$ci
—w tym zréznicowaniu wymiaréw takze
istotne jest wyodrebnienie odpowiedzial-
nosci pasywnej i aktywnej'.

Te w miare proste podzialy mogg by¢
rozszerzone. Mark Bovens wyréznia od-
powiedzialno$¢ w formule: cause — przy-
czyny jakiego$ stanu; accountability — od-
powiedzialnosci politycznej, moralnej
i prawnej za rezultaty danej postaci za-
chowania lub zdarzenia; capacity — od-
powiedzialno$ci wynikajacej z mozliwo-
$ci wykonania czego; task — odpowie-
dzialnosci wynikajacej z roli spolecznej
lub z powierzonych kompetencji; virtue
- cnoty ,bycia odpowiedzialnym”, ,odpo-
wiedzialnego postepowania”.

Dzieli tez kontrole na dwa wspomniane
juzrodzaje: kontrole pasywna i aktywna.
Podziat ten odzwierciedla rézne aspekty
(badz - jak kto woli — wektory kontroli):
ex post i ex ante. Pasywna kontrola odnosi
sie do stanéw zastanych, zas kontrola ex
ante (a wiec aktywna) odzwierciedla cia-
gla refleksje wewnatrz danej organizacii,
dotyczaca identyfikacji standardéw odpo-
wiedniego zachowania i dziatania. Ta druga
obejmuje wiec analize ryzyka, identyfika-
cje konsekwencji podejmowanych dziataf
oraz ustalania w tym zakresie priorytetéw;
zasadniczo wymaga za$ autonomii danej
organizacji. W takim ujeciu normy zacho-
wania (w tym zwlaszcza normy prawne) sa
,reprodukowane, zinternalizowane, a—gdy
jest to konieczne — takze dostosowywane
przez odpowiedzialno§¢”?.

Kontrola zarzadcza jako okreslony stan-
dard funkcjonowania organizacji wywodzi
sie z sektora prywatnego (jest jako taka
rozwijana od poczatku lat 90. dwudzie-
stego wieku). Od tego czasu standard
ten upowszechnit sie w obu sektorach?.
Obecnie uwaza sie, ze kontrola zarzadcza
powinna by¢ czescia tadu organizacyjne-
go wszystkich instytucji, w tym publicz-
nych. Poglad ten odzwierciedla zmiane
oczekiwan i stylu zarzadzania: bardzie;
kooperatywnego w odniesieniu do dzia-
lania wewnatrz i poddajacego organizacje
wymogowi wiekszej przejrzystosci, a przez
to umozliwiajacego w ogéle jej sensow-

' M. Bovens: The Quest for Responsibility: Accountability and Citizenship in Complex Organisations,
Cambridge University Press, Cambridge 1998, s. 24-37.

N

Jw., s. 38.

w

Zob. np. L. F. Spira, M. J. Page: Risk Management. The Reinvention of Internal Control and the Changing

Role of Internal Audit, "Accounting, Auditing and Accountability Journal”, 2002, vol. 16, No. 4, s. 640-662.
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ny audyt i ocene, takze z zastosowaniem
kryteriéw ekonomicznych. Nowa filozofia
dziatania zaktada zerwanie z pogladem, ze
administracja pafistwowa moze w ogdle
by¢ wszechmocna — w obecnych warun-
kach jej mozliwo$¢ sterowania procesami
zewnetrznymi jest raczej ograniczonaije-
zeli w ogéle jest obecna, wyraza pewien
poziom aspiracji (w tym aspiracji samej
administracji, jak réwniez jej gtéwnych
interesariuszy, zwlaszcza ze sfery polityki)
w tym wzgledzie*. Prawnie zdefiniowane
wymagania ustanowienia kontroli zarzad-
czej sa forma ,wymuszonej samoregulacji”
(ang. enforced self-regulation), ktérama wy-
zwala¢ naturalne” zachowanie w postaci
jej przestrzegania w organizacji poddanej
tej whasnie formie sterowania dziataniem?®.
Jest ona réwniez traktowana jako strategia
prewencyjna, gdyz identyfikacja btedéw
przez wlasny system wykrywania oraz
zapewnienie odpowiedniego przebiegu
informacji moze pozwoli¢ na odpowied-
nio wczesne ich usuniecie. Takie ujecie
najczesciej opiera sie na sprawdzalnych
standardach dziatania, w tym zwtlaszcza
na wskaznikach. Wspomaga takze proces
uczenia sie i odpowiedzialno$¢ wewnatrz
organizacji®. Skutkiem przyjecia tej filo-
zofii jest wyksztalcenie kontroli zarzad-
czej jako ,moralnej technologii” danej
organizacji’.

Audyt wewnetrzny

Ogodlnie rzecz biorac, audyt wewnetrzny
moze by¢ uznany za forme kontroli za-
rzadczej. Oba te pojecia moga by¢ jed-
nak traktowane rozdzielnie, zwlaszcza
gdy znajduje to uzasadnienie w regulacji
prawnej. W takim ,rozdzielajgcym” ujeciu
audytowi zwykle przypisuje sie szerszy
zakres, obejmujacy ogdlny system zarza-
dzania i kontroli w danej organizacji; kon-
troli zarzadczej przypisuje sie wtedy raczej
funkcje dotyczace proceséw zwiazanych
tylko z gromadzeniem i dysponowaniem
$rodkami publicznymi oraz gospodaro-
waniem mieniem. Podkre$la sie wéwczas
réznice pomiedzy tymi dwiema formami
systemowego obserwowania dziatalnosci
organizacji w odniesieniu do podmiotéw jej
dokonujacych (w kontroli zarzadczej maja
to by¢ kierownicy jednostek oraz pracow-
nicy komérek finansowych i operacyjnych,
za$ w audycie wewnetrznym wyspecjali-
zowani i szczegdlnie umocowani w danej
organizacji audytorzy) oraz celu (w kon-
troli zarzadczej ma to by¢ wykrywanie
nieregularnosci m.in. dla ochrony mienia
organizacji oraz wzmacniania jakosci pro-
ceséw zarzadzania, podczas gdy w audycie
wewnetrznym jest to przede wszystkim
upewnienie sie o prawidtowym dzialaniu
i efektywnosci systeméw kontroli zarzad-
czejizarzadzania)®. W praktyce obie sfery

4 Zob. np. M. Feintuck: Regulatory Rationales Beyond the Economic. In Search of the Public Interest
[w:] R. Baldwin, M. Cave, M. Lodge: The Oxford Handbook of Regulation, Oxford University Press,
Oxford 2010, s. 39-63.

® M. Power: Organized Uncertainty. Designing a World of Risk Management, Oxford University Press,
Oxford 2007, s. 36-42.

¢ B. M. Hutter: Compliance: Regulation and Enforcement, Clarendon Press, Oxford 1997, 238-243.

7 M. Power, op. cit., s. 38.

8 H. Szymanska: Ogdlne zagadnienia audytu wewnetrznego [w:] T. Kiziurkiewicz (red.), Audyt wewnetrzny
w jednostkach sektora finanséw publicznych, Difin, Warszawa 2007, s. 29-35.
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dzialafi nie s3 w tak idealny sposéb roz-
dzielone. Co wiecej, audyt wewnetrzny
w kontekscie kontroli zarzadczej moze by¢
interpretowany jako gtéwny element tadu
organizacyjnego, opartego na rozwigza-
niach strukturalnych (ang. governance by
design)°®. Takze w tym kontekscie zaréwno
audyt wewnetrzny, jak i kontrola zarzad-
czamogg by¢ traktowane jako rozwiazania
stanowigce zasadniczy element stuzacy
funkcjonowaniu tak zwanego cyklu odpo-
wiedzialno$ci, to jest takiemu rozwiaza-
niu systemowemu, w ktérym zaden jego
element nie moze pozosta¢ poza kontrolg
innego elementu systemowego.

Wspoblne wzorce

W yjeciu Grzegorza Rydlewskiego, wsp6t-
czesny model rzadzenia sprawami publicz-
nymi znacznie sie zmienit w wyniku szer-
szych modyfikacji Srodowiska, w ktérym
model ten funkcjonuje. Ze wzgledu na
skale i znaczenie owych modyfikacji, autor
okresla je mianem ,megazmian”'’. Sa to,
jego zdaniem, §cisle powigzane ze soba:
* demokratyzacja,

* globalizacja,

* rewolucja informatyczna,

* integracja ponadnarodowa,

* mediatyzacja''.

Idac wskazanym — obecnym takze w na-
uce $wiatowej — tropem, mozna stwierdzic,
ze demokratyzacija przejawia sie przebudo-
wa standardéw i mechanizméw legitymi-

zacji wladzy. Jest wiec obszarem, w ktérym
owa wladza podlega zmianom przedmioto-
wym, podmiotowym oraz proceduralnym.
Polegaja one na tym, ze klasyczny model
ksztaltowania sie i wyrazania intereséw,
oparty na wyborach, ulega zmianie, przede
wszystkim intensyfikujac sie przez wyko-
rzystanie nowych sposobéw zdobywania
informaciji o preferencjach. W modelu eu-
ropejskim charakterystyczna cecha tych
zmian jest pojawienie sie zjawisk decen-
tralizacji i dekoncentracji/dewolucji wy-
konywania zadafi wladzy publicznej. Przy
istnieniu réwniez europejskiego (unijnego)
poziomu zarzadzania domeng publiczna
powoduje to wyksztalcenie sie rzadzenia
wielopoziomowego i w ogéle wielopozio-
mowego tadu spoteczno-gospodarczego.

W odniesieniu do modelu rzadzenia
efektem proceséw globalizacji wyraz-
niejsze niz kiedykolwiek jest zaznaczenie
miedzynarodowego kontekstu, w ktérym
podejmowane s3 decyzje dotyczace do-
meny krajowej. W ramach tego kontekstu
partnerem pafstw s nie tylko inne pafi-
stwa i organizacje miedzynarodowe, lecz
réwniez podmioty nierzadowe, na przy-
ktad organizacje i korporacje transnaro-
dowe. Umiedzynarodowiony zostaje réw-
niez kontekst oceny dziatari administragcji.
Oczekuje sie od niej podejmowania staraii
o odpowiednie, strategiczne dopasowanie
pafistwa do globalnej konfiguraciji , struk-
tur konkurenciji”, ktére mozna zdefiniowac

¢ Zob. np. R. Brownsword: Code, Control, and Choice. Why East is East and West is West, “Legal Studies,
2005, vol. 25, No. 1, s. 1-21; J. L: Mashaw: Accountability and Institutional Design. Some Thoughts on the
Grammar of Governance [w:] M. W. Dowdle (ed.), Public Accountability. Designs, Dilemmas and Experi-
ences, Cambridge University Press, Cambridge 2006, s. 115-156.

© G. Rydlewski: Rzadzenie w swiecie megazmian, Wyd. Elipsa, Warszawa 2009, s. 29-31.

" Jw, s. 29.
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jako instytucjonalne rozwigzania stuzace
zapewnieniu gospodarce pafistwa trwa-
tej miedzynarodowej konkurencyjnosci.
W tym kontekscie istotnym elementem
jest staranie o zasoby: o ich przyciagnie-
cie z zewnatrz, wytworzenie wewnatrz
oraz jak najbardziej produktywne wyko-
rzystanie, co z kolei zaktada koniecznos¢
eliminacji wszelkiego rodzaju ,wycieku”
zasobdw, wywotanego nieprawidfowym
gospodarowaniem nimi przez administra-
cje publiczna (ang. administrative leakage).
W takim ujeciu zle funkcjonujaca admi-
nistracja publiczna jest takze obszarem
Jtarcia” w gospodarce i pojawiania sie zja-
wiska ,biegu jatowego” (ang. deadweight
loss), ktéremu trzeba zapobiegac.
Informatyzacja wiaze sie z coraz wiek-
szym zaangazowaniem technologii infor-
matycznych w funkcjonowaniu paristwa,
prowadzi do radykalnych zmian w procesie
pozyskiwania i zarzadzania danymi, komu-
nikacji. W znacznym stopniu jest przeja-
wem wykorzystania przez administracje
tak zwanych korzySci sieci (wystepujacych
obok korzysci skali), wynikajacych z coraz
wiekszego nasycenia gospodarki i zycia spo-
tecznego technologiami informatycznymi.
Integracja ponadnarodowa powoduje po-
jawienie sie w procesach rzadzenia uczest-
nikéw ponadparistwowych, o réznych moz-
liwosciach wptywania na funkcjonowanie
administracji krajowych i réznych aspi-
racjach stanowienia dla niej standardéw.
Mediatyzacja, bedaca takze megazmiana
otoczenia administracji publicznej, jest zja-

wiskiem polegajacym za zmianie ilo$ci i ja-
koéci przekazu komunikacyjnego relewant-
nego dla funkcjonowania owej administraciji.
Proces ten znaczaco zmienil mechanizmy
dyskursu politycznego oraz mozliwosci ba-
dania, a nawet ksztaltowania preferencji
dotyczacych zakresu i poziomu §wiadczen
publicznych czy wyksztalcania nowych me-
chanizméw kontroli i samokontroli funk-
cjonowania administracji publicznej, czy
wrecz calej sfery publicznej pafistwa.

W kazdym wypadku pojawienie sie kon-
troli zarzadczej jako narzedzia rzadzenia, jak
réwniez okreslony jej ksztalt, jest przejawem
jednej z wazniejszych tendencji w obecnym
zarzadzaniu organizacjami administracji pu-
blicznej, to jest adaptacji dla niej wybranych
standardéw wypracowanych w sektorze pry-
watnym oraz adaptacji do jej potrzeb metod
osiaganiaiutrzymywania tych standardéw'?.
Metody te odzwierciedlaja dwa réwnolegle
procesy modernizacyjne: delegitymizacji
tradycyjnego modelu funkcjonowania ad-
ministracji; stopniowego przechodzenia na
nowy model, dla ktérego wzorcem (punk-
tem odniesienia) jest sektor prywatny wraz
zjego logika wydajnosci i efektywnosci.

Wspdlnym podejsciem jest oparcie kon-
troli zarzadczej na logice analizy funk-
cjonalnej, majacej zwiazek z taficuchem
warto$ci. Ta koncepcja, wywodzaca sie
zasadniczo z logiki Ronalda Coase’a i Oli-
vera Williamsona®® i ich uje¢ organizacji,
traktuje takze jednostki administracyj-
ne jako zbiory funkcji, ktére musza by¢
ze soba logicznie powigzane (rysunek 1).

2 Zob. sztandarowe opracowanie tego rodzaju nurtu: D. Osborne, T. Gaebler: Reinventing Government,

Addison-Wesley Publishers, Reading 1992.

18 Zob. zwtaszcza O. E. Williamson: The Economic Institutions of Capitalism, Free Press, New York 1985.
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Rysunek 1. Lancuch wartosci
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Zrédio: Adaptacja koncepcji M. E. Portera, majacej pierwotnie zastosowanie do sektora prywatnego;
zob. M. E. Porter: Competitive Advantage. Creation and Sustaining Superior Performance, Free Press,

New York 1985, s. 36-61.

W takim ujeciu kontrola zarzadcza i au-
dyt wewnetrzny musza stuzy¢ do szcze-
gbétowej analizy funkcjonalnej danej or-
ganizacji i wskazania warto$ci dodanej
poszczegdlnych dziatan podejmowanych
w jej ramach. Zasadniczym przedmiotem
oceny jest to, czy dana organizacja jest
zdolna do wytworzenia nadwyzki korzy-
$ci nad kosztami swojej dziatalnosci. Oce-
na obejmuje takze refleksje nad tym, czy
poszczegdlne funkcje sa ze sobg wlasci-
wie sprzezone. W kontekscie finansowej
plaszczyzny funkcjonowania organizacii,
poh;czenia te mozna przedstawié nastepu-
jaco, uwzgledniajac elementy tak zwanego
cyklu zarzadzania finansowego.

- 109 -

Na rysunku 2, s. 110, podstawowe ele-
menty kontroli zarzadczej i audytu we-
wnetrznego zaznaczono ciemniejszym ko-
lorem. S3 to funkcje rachunkowosci za-
rzadczej, informacji zarzadczej i wspierania
systemu podejmowania decyzji, analizy
korzysci i kosztéw, jak tez efektywnosci
wydatkéw. Funkgje te s3 niezbednymi ele-
mentami zarzadzania kosztami oraz plano-
wania; dzieki nim adekwatnie funkcjonuja
inne elementy systemu ujetego w cyklu
zarzadzania finansowego.

Czynniki réznicujace
Réznorodno$¢ podejscia do administracji
w poszczegdlnych panistwach moze by¢
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Rysunek 2. Powiazania systemowe cyklu zarzadzania finansowego
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Zrédto: A. W. Steiss: Financial Management in Public Organizations, Brooks-Cole, Pacific Grove 1989, s. 5.

wynikiem réznego stopnia oficjalnego
uznania poszczegdlnych determinant jej
srodowiska zewnetrznego oraz bezposred-
nich (strategicznych i operacyjnych) im-
plikacji z nich wynikajacych. Przejawem
zréznicowania s3 odrebne rozwiazania
dotyczace tadu polityczno-spolecznego,
w tym odnoszace sie do organizacji, zarza-

110  KONTROLA PANSTWOWA

dzania i zakresu odpowiedzialno$ci wia-
dzy wykonawczej. Ta grupa czynnikéw
jest uwarunkowana regutami konstytu-
cyjnymi, normujacymi takie kwestie, jak:
* budowa aparatu administracji publicz-
nej, w tym jej struktury pionowej, ktéra
moze obejmowa¢ administracje réznych
szczebli, o réznym zakresie autonomii sys-
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temowej oraz zréznicowanych wobec sie-
bie relacjach;

* porzadek systemowy w zarzadzaniu fi-
nansowym, zwlaszcza w odniesieniu do
tworzenia i funkcjonowania budzetu oraz
sprawozdawczo$ci budzetowej, a takze
systeméw kontroli majacych zastosowa-
nie w tym obszarach.

Istotnym wyréznikiem jest takze trady-
cjaadministracyjna, objawiajaca sie zaréw-
no w skali makro-jak i mikrosystemowe;j.
W pierwszym wymiarze okresla ona w 0gé-
le budowe aparatu pafistwowego i sposéb
jego funkcjonowania w uktadzie wielosz-
czeblowym. Determinuje hierarchiczny
kontekst kontroli zarzadczej jako koncepcji
operacyjnej w ramach administracji, w tym
takistotng kwestie, jak zakres upowszech-
nienia owego typu kontroli jako normy
funkcjonowania, mozliwos¢ jej wprowa-
dzania i egzekwowania wnioskéw przez
miedzyszczeblowa lub wewnatrzszcze-
blowg interwencje hierarchiczna. W ska-
li mikrosystemowej tradycja administra-
cyjna ma znaczacy wplyw na mozliwosé
internalizacji kontroli zarzadczej, a wiec
i na poziom jej akceptaciji jako niezbed-
nego dla danej organizacji mechanizmu
sprzezenia zwrotnego oraz na poziom ak-
ceptaciji jej standardéw operacyjnych. Naj-
pewniej wladnie tradycja administracyjna
determinuje réwniez gotowos¢ poszcze-
gblnych organizacji wchodzacych w sktad
zlozonego aparatu administracyjnego do
samoregulacji, a przez to osiggniecia wy-
maganej w standardzie kontroli zarzad-

czej przejrzystosci dziatania, a w koficu
weryfikowalnosci jej wynikéw.

Unia jako zrédto

impulséw modernizacyjnych

W samej Unii Europejskiej nie ma jedno-
litego podejécia do zagadnienia funkcjo-
nalnosci administracji publicznej. Wynika
to ze stosowania zasady autonomii proce-
duralnej paristw cztonkowskich. Unia jest
jednak dla swych cztonkéw waznym zré-
dtem impulséw stuzacych upowszechnie-
niu kontroli zarzadczej, a szerzej, takiego
zarzadzania w administracji publiczne;j,
ktére respektuje standardy odpowiedzial-
nosci administracji, a w tym kontekscie
przejrzystosci jej dziatan. Standardy te
pojawiajg sie tam, gdzie Unia oddzialuje
na panstwa czlonkowskie — to jest w sfe-
rze realizacji polityk unijnych (zwtaszcza
w ramach polityki spéjnosci), upowszech-
niania standardéw dobrej administracji,
jak réwniez egzekwowania regulacji do-
tyczacych dyscypliny budzetowej. Od-
dzialywanie Unii Europejskiej przybiera
takze posta¢ impulséw modernizacyjnych
—zwlaszcza w kontekscie procesu jej roz-
szerzenia i negocjacji akcesyjnych. Stosun-
kowo powszechnie uznaje sie wiec, ze ten
wilasnie kontekst przyczynit sie do mo-
dernizacji administracji w krajach, ktére
przystapity do niej w latach 2004 i 2007.
Co wiecej, zauwaza sie istotny wptyw UE
na standardy funkcjonowania administra-
cji w panhistwach, ktére dotaczyty do Unii
znacznie wcze$niej'.

4 Zob. np. European Commission, Compendium of the Public Internal Control Systems in the EU Member
States, Publications Office of the European Union, Luxembourg 2011, s. 10.
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Bodzce wyplywajace z Unii Euro-
pejskiej wynikaja z promowania przez
nia traktatowej wizji dobrobytu, w kt6-
rej istotna stala sie racjonalizacja funk-
cjonowania administracji publiczne;j.
Owa racjonalizacja ma przede wszyst-
kim wymiar ekonomiczny — miata bo-
wiem prowadzi¢ do zwiekszenia szans
UE realizacji jej wizji traktatowej przez
zwiekszenie efektywnosci wykorzysta-
nia wszystkich danych do dyspozycji jej
i samym pafistwom czlonkowskim zaso-
béw w celu uzyskania lepszej proporcji
korzysci i kosztéw, a przez to zwiekszenie
$rednio- i dlugookresowych mozliwosci
rozwojowych UE, traktowanej jako jed-
nostka w globalnej grze o zdobycie roli
wiodacej gospodarki §wiatowej, o naj-
wiekszej konkurencyjnosci.

Jak wspomniatem, funkcjonowanie pafi-
stwa w Unii Europejskiej jest czynnikiem,
ktéry miesci sie w formule jednej z mega-
zmian. Skutkiem tego stanu rzeczy jest
bowiem skomplikowanie systemu zarza-
dzania pafistwem przez wprowadzenie
dodatkowego, ponadnarodowego czynnika,
zdolnego tworzy¢ samodzielnie standar-
dy prawne, instytucjonalne i operacyjne
— przynajmniej w zakresie kompetencji
powierzonych mu przez samo pafistwo.

Unia Europejska jest wiec réwniez auto-
nomicznym zrédtem bodzcéw do poprawy
jakosci dziatania administracji publiczne;.
Zwhaszcza aktywnos¢ regulacyjna Unii nie
jest obojetna dla funkcjonowania finanséw
publicznych pafistw cztonkowskich, a wiec
takze funkcjonowania ich administracji
publicznej. Unia jest zaréwno bezposred-
nim, jak i po§rednim zrédtem standardéw
w tym zakresie. Stwarza takze platforme
poréwnawcza o funkciji peer review.
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Rozwiazania systemowe
w panstwach UE
Determinanty i obszary zréznicowania

Mozna zauwazy¢, ze systemy kontroli
zarzadczej w administracji publicznej
poszczegdlnych panistw cztonkowskich
znaczaco sie réznig. Przyjete rozwigza-
nia odzwierciedlajg zr6znicowanie kon-
stytucyjne tych pafnistw, determinujace
przeciez organizacje, sposob zarzadzania
oraz zakres odpowiedzialnosci i metody
jej egzekwowania w odniesieniu do wta-
dzy wykonawczej. Odzwierciedlaja réw-
niez pozycje egzekutywy wobec wladzy
prawodawczej, a w tym kontekscie usy-
tuowanie najwyzszych organéw kontro-
li zewnetrznej oraz ewentualnej ich roli
w promowaniu idei i standardéw kontroli
zarzadczej. Rozwigzania konstytucyjne
determinuja réwniez zakres mozliwe;
standaryzacji podej$¢ i metod kontroli
zarzadczej w uktadzie miedzyszczeblo-
wym oraz miedzypodmiotowym (np. tam,
gdzie mamy do czynienia z podmiotami
semipublicznymi oraz prywatnymi, wy-
konujacymi funkcje zlecone administracji
badz stanowigcymi element taficucha war-
to$ci w modelu §wiadczef publicznych).
To one okreslajag bowiem w sposéb osta-
teczny, ktoiw jakim zakresie jest dyspo-
nentem jakiej czesci budzetu i jakie ma
w zwigzku z tym zadania.

Przyjete rozwigzania odzwierciedlaja
takze priorytety rzadu oraz system jego
warto$ci. Wdrozenie tych priorytetéw
wskazuje na poziom ich uznania oraz
0gblng zdolnos¢ czy wrecz gotowos¢ ad-
ministracji publicznej do stosowania tego
rodzaju, w miare zlozonych, elementéw
zarzadzania systemowego, jakim jest kon-
trola zarzadcza. Znaczaca determinanta
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w tym zakresie s3 réwniez ogélne uwarun-
kowania polityczne (w tym kultura poli-
tyczna) oraz kultura organizacyjna admi-
nistracji. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie
przejrzysto$¢ systemu administracyjnego,
ktory jest silnie zdominowany przez sfe-
re polityczng (a wiec, w ktérym elemen-
ty apolityczne sa ograniczane) albo ktéry
dziata w warunkach walki polityczne;.
Zréznicowanie rozwigzan systemowych
dotyczacych kontroli zarzadczej w poszcze-
gblnych paristwa UE wystepuje w naste-
pujacych aspektach:
* ogdlnego tha instytucjonalnego;
e skupienia/rozproszenia, centralizacji/
decentralizacji rozwiazaf instytucjonal-
nych sluzacych wykonywaniu zada# pu-
blicznych;
* regulacji dotyczacych odpowiedzialnosci
kierownikéw poszczegdlnych organizacii
wchodzacych w sktad administracji pu-
blicznej;
* sposobu okres$lania miernikéw oceny
wykonania zadafi publicznych;
* wzwiazku z tym, samej koncepcji kon-
troli zarzadczej, zwlaszcza prawno-instytu-
cjonalnego ujecia jej podstawowych funkji
orazjej pierwotnych i wtérnych adresatéw.

Sposéb przeprowadzania

kontroli zarzadczej

Pomijajac ogélne tto instytucjonalne,
istotnym obszarem zréznicowania prak-
tyki pafistw cztonkowskich w dziedzinie
kontroli zarzadczej jest okreslenie sposobu
jej przeprowadzania, wynikajacego w naj-
wiekszym stopniu z okreslenia w danym
pafistwie mechanizméw wykonywania
zadan publicznych. Tylko w niewielu kra-
jach nie ma systemu kontroli zarzadczej
w postaci audytu (do niedawna na przy-
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ktad w Grecji). Powazne réznice wystepuja
jednak w odniesieniu do materii, jakiej
kontrola zarzadcza i audyt wewnetrzny
dotycza, co zkolei jest wypadkowa samej
koncepcji tych dwu form dziatania. W nie-
ktorych panistwach (np. w Estonii) maja
by¢ one narzedziem ogdlnego zarzadzania
sfera publiczna, za$ w innych koncentruja
sie na przypisaniu odpowiedzialnosci za
wykonywanie zadan publicznych — mamy
tu wiec do czynienia z istotnym zaweze-
niem oczekiwanych funkciji systemowych
kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego.
Jeszcze inng linia podziatu poszczegdlnych
systeméw jest zakres stosowania metod
kontroli zarzadczej: w niektérych pafi-
stwach obejmuje on administracje regio-
nalna ilokalna (np. w Rumunii), w innych
nie. Niekiedy w pelni rozwiniete systemy
kontroli zarzadczej i audytu wewnetrzne-
go stosowane s3 jedynie tam, gdzie ryzy-
ko systemowe jest znaczne — tego rodzaju
rozwigzania przyjeto w Szwecji.

W Estonii, Czechach, Danii, Holandjii, na
Yotwie, w Szwecji wystepuje decentralizacja
funkcji kontroli zarzadczej. Owa decentra-
lizacja przybiera postac systemu skoordyno-
wanego (na mocy regul prawa i przez moz-
liwos¢ hierarchicznej interwencji organéw
nadzoru badz kontroli), w ktérym wykorzy-
stuje sie zharmonizowane reguty kontroli
zarzadczej. Taki system sklada sie z jed-
nostek funkcjonujacych w poszczegdlnych
urzedach administracji publicznej - kon-
tekst podmiotowy jego stosowania jest wiec
zréznicowany. W niektérych pafistwach
czlonkowskich system kontroli zarzadczej
ma forme scentralizowang (i to nawet przy
wzglednym rozproszeniu zadan publicznych,
np. wynikajace z konstytucyjnie okreslonej,
co najmniej dewolucyjnej formuly funkcjo-
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nowania pafistwa). W takiej formule kon-
trola zarzadcza jest wykonywana w Luk-
semburgu (przez Inspection Générale des
Finances), cho¢ system ten obecnie ulega
dewoluciji, oraz w Hiszpanii (tu centralng
role odgrywa Intervencién General de la
Administracién del Estado). Rozwigzania
przyjete w obu grupach pafstw odzwier-
ciedlaja ich koncepcje kontroli zarzadcze;.
W pierwszej grupie kontrole wewnetrzng
rozumie sie jako system koordynowany, ale
wykonywany w poszczegdlnych jednostkach
samodzielnie — przez to jednak stanowiacy
mechanizm zbierania informacji na rzecz
kierownikéw tych jednostek. W drugie;
grupie pojmuje sie ja jako system zbierania
informaciji dla calej wladzy wykonawcze;
i 0 calej wladzy wykonawczej. W kazdym
jednak wypadku funkcja przypisywana tym
systemom jest umozliwienie podejmowania
odpowiednio szybkich dziatan naprawczych
oraz zapewnienie mozliwosci dziatania sys-
temu autokorekty/samodoskonalenia.

W panistwach o zdecentralizowanym sys-
temie kontroli zarzadczej jej formy moga
nie by¢ jednolite. Takie rozwiazanie do-
strzegamy na przyktad w Belgii, gdzie sto-
suje sie trzy rézne formy instytucjonalne:
* statej funkcji (ujetej w organizacyjne
ramy wydzialu) w danej organizacji;

* stalej funkcji wykonywanej (w okreslo-
nych ramach organizacyjnych) na rzecz
dwu lub wiecej urzedéw administracji
publicznej;

e funkcji zewnetrznej, kontraktowanej
W oUtsourcingu.

Rézny w pafistwach cztonkowskich Unii
Europejskiej jest zakres powigzania syste-
mu kontroli zarzadczej z systemem kon-
troli zewnetrznej pafistwa. Niezmiennie
stosowanym rozwigzaniem jest mozliwos§¢
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korzystania przez ten drugi system z ma-
terialéw uzyskanych badz sporzadzonych
w kontroli zewnetrznej i audycie zewnetrz-
nym (przy braku reguly zwigzania trescig
tych materiatéw). W wielu panistwach sto-
suje sie réwniez praktyke przedstawiania
badz konsultowania planéw kontroli za-
rzadczej z organami kontroli zewnetrznej.
Bardzo czesto stosowang praktyka jest na-
wigzywanie wsp6lpracy pomiedzy pod-
miotami przeprowadzajacymi kontrole
obu typéw w zakresie wypracowywania
standardéw i metodyki (praktyke te spoty-
kamy w m.in. w Danii, na L.otwie, w Polsce
i Zjednoczonym Kroélestwie).

Warto zwrécic¢ uwage, ze istotne r6zni-
ce pojawiaja sie w odniesieniu do podstaw
prawnych funkcjonowania poszczegélnych
systeméw. Kontrola zarzadcza w wielu pan-
stwach (w tym w Polsce, ale takze w Es-
tonii, Finlandii i na Stowacji) ma wyrazne
podstawy prawne w aktach wysokiej rangi
w krajowym systemie zrodet prawa. W wie-
lu ten typ kontroli wywodzi sie z ogdlniej-
szych (a wiec nieodnoszacych sie konkret-
nie do kontroli zarzadczej) aktéw prawnych
dotyczacych zasadniczych standardéw za-
rzadzania w administracji publicznej (tak
np. w Danii) badZ wrecz ze standardéw
formutowanych na réznorodnych forach
miedzynarodowych (m.in. w International
Organisation of Supreme Audit Institutions
—~INTOSAI), czego przyktadem moze by¢
praktyka stosowana w Finlandii, Holandii
czy Zjednoczonym Krélestwie.

Odpowiedzialnoé¢ kierownicza:
zakres i zawicie

W Unii Europejskiej zréznicowanie mozna
dostrzec takze w regulacjach dotyczacych
odpowiedzialnosci kierownikéw poszcze-
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gblnych organizacji wchodzacych w sktad
administracji publicznej za zapewnienie
sprawnego funkcjonowania kontroli za-
rzadczej. W podstawowym zakresie wy-
nika ona z samej jakosci wdrazania tego
systemu, a tym samym, z do§wiadczenia
poszczegdlnych krajowych administra-
cji w jego funkcjonowaniu. Pierwszym
szczegbtowym elementem réznicujacym
jest formuta zawicia odpowiedzialnosci.
W Polsce, w administracji rzagdowej ma
ona zasadniczo postac planu budzetowe-
go (w uktadzie klasycznym), dla ktére-
go istnieje jego odpowiednia kompilacja
w uktadzie zadaniowym. Po ich akcepta-
cji, oba plany staja sie podstawa odpowie-
dzialno$ci kierownictwa urzedéw, ktére
z wykonania budzetu (w obu uktadach)
sktadaja zasadnicze sprawozdania roczne.
W Finlandii, przedmiotem sprawozdat
rocznych jest doktadniejsza niz w Polsce
analiza sprawnosci systemu kontroli za-
rzadczej, takze w kontekscie stwierdzane-
go ryzyka, jak réwniez analiza wykonania
podstawowych celéwizadan przypisanych
okreslonej organizacji. W Zjednoczonym
Krélestwie, ktére ma najdtuzsza trady-
cje'® stosowania metod kontroli zarzadczej,
podstawa zawicia odpowiedzialnosci kie-
rownikéw (determinujacy tres¢ i sposéb
kontroli i sprawozdawczosci) sa specjalne
porozumienia dotyczace celéw i zadan,
ktérych maja sie podjac w ciggu roku kie-

rowane przez nich organizacje/jednostki
wewnatrzorganizacyjne, a takze ich dekla-
racje dotyczace gléwnych zalozen kontroli
zarzadczej, ktdra bedzie stosowana w tym
kontekscie (zatozenia te okreslaja ogdlny
model takiej kontroli, wskazuja tez osoby
odpowiedzialne za jej czesci sktadowe).

Mierniki stosowane w ocenie

W odniesieniu do sposobu okre$lania mier-
nikéw oceny wykonania zadan publicz-
nych fundamentalng kwestia jest w ogéle
przejscie z systemu opartego na trady-
cyjnej klasyfikacji budzetowej docho-
déw i wydatkéw, w ktérym mozliwosci
oceny sprawno$ci dziatania administra-
cji publicznej sa ograniczone do systemu
opartego na identyfikacji zadan i ich wy-
konania. Wyrazne systemowe przejScie
w tym zakresie nastapilo we Francji, Ho-
landii i Portugalii. Pewne zaawansowanie
wdrazania tego rodzaju systemu mozna
dostrzec w Polsce, cho¢ jego stopiefi nie
moze by¢ uznany za zadowalajacy'®.

W panistwach, ktére wdrozyty albo
wdrazaja elementy kontroli zarzadczej
najwieksze zréznicowanie mozna dostrzec
w harmonizacji standardéw zarzadzania
(atym samym ich kontroli w tym zakresie).
Przez harmonizacje nalezy tu rozumieé
systemowy wysitek, ktérego celem jest
eliminacja niepozadanej réznorodnosci.
W kazdym systemie krajowym dazy sie

5 Zob. np. T. L. Doherty, T. Horne: Managing Public Services. Implementing Changes: A Thoughtful
Approach, Routledge, London 2002, s. 326-327.

6 Zob. zwtaszcza: Najwyzsza |zba Kontroli, Wdrazanie budzetu Paristwa w ukfadzie zadaniowym. Ocena
proceséw: planowania, monitorowania i sprawozdawczosci [w:] Informacja o wynikach kontroli..., nr ewid.
KAP-4101-01/2011, NIK, Warszawa 2012; Najwyzsza |zba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli funk-
cjonowania kontroli zarzadczej w jednostkach samorzadu terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem
audytu wewnetrznego, NIK, Gdansk 2012.
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Rysunek 3. Model podstawowy ewaluacji z zastosowaniem miernikéw (sugerowany do

zastosowania w Polsce)

Efektywnos¢

Cele Naktady

Dziatania Produkty

—‘ Istotnos¢

Skuteczno$é

} Uzytecznos¢ i trwato$é ‘

Zrédto: Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Departament Budzetu Zadaniowego, Budzet zadaniowy.
Racjonalnos¢ — przejrzystosé — skutecznosé¢. Metodyka, KPRM, Warszawa 2006, s. 15.

do wypracowania jednolitego podejscia
do kontroli zarzadczej, co obejmuje nie
tylko kategoryzacje i klasyfikacje celéw
(ogdlnych i szczegétowych), stuzacych do
opisu planowanych (i wykonywanych) dzia-
taf danej organizacii, lecz réwniez zawiera
ukierunkowania dotyczace formutowa-
nia wskaznikéw sprawnosci systemowe;j.
W przyktadowym modelu polskim do-
strzegamy wyrazne inspiracje praktyka

stosowang w Komisji Europejskie;j (stano-
wiace z kolei wyraz jej refleksji odnoszacej
sie do praktyki miedzynarodowe;)"”. Model
ten opiera sie na identyfikacji cel6éw, na-
ktadéw, dziatati i produktéw, ocenianych
w kontekscie zidentyfikowanych potrzeb
irezultatéw dzialad (rysunek 3).

W niektérych systemach szczegélny
nacisk ktadzie sie na wyodrebniona sfere
zarzadzania ryzykiem. Analiza tego ro-

7 Zob. np. European Commission-Directorate General XVI Regional Policy and Cohesion, Indicators for
Monitoring and Evaluation: An Indicative Methodology, Working Paper 3, <www.ec.europa.eu/regional _
policy/sources/docoffic/working/doc/indic_en.pdf> (dostep 18.11.2012 r.); zob. takze: J. Ptoskonka:
Systemy administracyjne a podejscie zadaniowe [w:] M: Postuta, P. Perczynski (red.), Wdrazanie budzetu
zadaniowego, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2009, s. 103-152.
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dzaju ryzyka jest wymagana dla kazdego
planu strategicznego w Estonii; jest ona
powszechnym standardem w Szwecji.
W wielu pafistwach jednak tego rodza-
ju komponent analizy nie jest wyraznie
wymagany (dotyczy to np. Wioch, Luk-
semburga i Hiszpanii).

Gtoéwne problemy implementac;ji
metod kontroli zarzadczej

Skoro nie ma jednolitego wzorca kontro-
li (np. unijnego albo opracowanego w ra-
mach organizacji miedzynarodowych typu
INTOSALI), ktéry méglby by¢ wprowadza-
ny na zasadzie zobowiazania wynikajacego
zpowinnoéci prawnomiedzynarodowych
pafistw cztonkowskich UE, kazde z nich
stara sie zaprowadzi¢ u siebie taki system,
jaki uznaje za stosowny przy uwzglednie-
niu wlasnej specyfiki (co — swoja droga
—daje duze szanse na zachowanie wymo-
géw pomocniczosci). To wlasnie w specy-
fice poszczegdlnych paristw mozna do-
strzec zrédla podstawowych probleméw
wdrazania wysokich standardéw kontroli
zarzadczejiaudytu wewnetrznego. Moim
zdaniem, te czynniki mozna podzieli¢ na:
* wynikajace z dziedzictwa strategicznego
danej administracji,

* materialne,

e strukturalne,

e kulturowe,

* behawioralne.

Jesli idzie o czynniki wynikajace z dzie-
dzictwa strategicznego danej administracji
publicznej, to nalezy zauwazy¢, ze dobrej
jakoéci kontrola zarzadcza i audyt wewnetrz-

referaty

ny s3 skutecznie wprowadzane tam, gdzie
istnieja dobrze ugruntowane tradycje de-
mokratycznej kontroli administracji oraz
wysokie standardy przejrzystosci jej dziatar.
,Dobrze ugruntowane” oznacza tu, ze owe
wartosci sa jednocze$nie powszechnie uzna-
ne na poziomie politycznym oraz pozadane
przez obywateli — co zaktada odpowiedni
poziom internalizacji (przyswojenia) przez
caly system spoleczny danego pafistwa. Ele-
mentem dziedzictwa strategicznego jest
funkcjonowanie oparte na niepelnym cyklu
zarzadzania finansowego. Jezeli dana orga-
nizacja wyksztalcita zdolnosci funkcjono-
wania w tych warunkach, wprowadzenie
nowych elementéw jest — z jej punktu wi-
dzenia —istotng zmiana, wymagajaca mo-
dyfikacji pozostatych, juz funkcjonujacych
element6éw systemowych. Moze to rodzi¢
naturalny w tym kontekscie (przede wszyst-
kim ze wzgledu na rozleglos¢ strategicznego
wplywu) opér wobec wysitkéw modyfiko-
wania istniejgcego systemu.

W odniesieniu do materialnych czynni-
kéw warunkujacych funkcjonowanie sys-
temu kontroli zarzadczej nalezy zauwa-
zy¢, ze nowoczesna kontrola zarzadcza
i audyt wewnetrzny muszg obejmowac
coraz szerszy zakres spraw, ktérymi zaj-
muje sie administracja publiczna. Obie
formy ,ogladu” administracji publicznej
wymagaja réwniez wnikniecia w stosowa-
ne przez nig technologie, konieczne staje
sie zatem wla$ciwe przygotowanie kadr
oraz adekwatne wyposazenie. Narasta-
nie kosztéw stad wynikajacych udato sie
powstrzymac jedynie w Estonii'®.

8 Zob. European Commission, Compendium..., op. cit., s. 71-84.
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Strukturalnym problemem wdrazania
wysokich standardéw kontroli zarzadczej
i audytu wewnetrznego w administracji
publicznej jest czesto niedopasowanie jej
budowy do tego celu. Na przyktad w Polsce
jest ono utrudnione ze wzgledu na silna
tradycje fragmentaryzacji (sektoryzacji) ad-
ministracji, a przetamaniu tego zjawiska nie
stuza rozwigzania oparte na decentralizacji
kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego.
Istnienie w ramach naczelnej administracji
rzadowej silnego osrodka upowszechniania
standardéw w tym zakresie, jak réwniez
egzekwowania wykonania zadan w kazdym
systemie, przyczynia sie do podwyzszenia
systemowych standardéw kontroli zarzad-
czej (i audytu wewnetrznego). Podobny
pozytywny efekt ma istnienie platform
wymiany informacji i do§wiadczen (cojest
praktyka obecng w Polsce, jak tez winnych
panistwach UE, np. w Danii). Jak sie wy-
daje, z punktu widzenia samego paristwa,
waznym aspektem strukturalnym kontroli
zarzadczej jest zapewnienie, by jej zakres
byt jak najwiekszy, a wiec by obejmowa-
ta calo$¢ administracji publicznej, w tym
administracje samorzadowa.

Do kulturowych probleméw wdrazania
wysokich standardéw kontroli zarzadczej
i audytu wewnetrznego mozna zaliczy¢
wszystkie czynniki, ktére przyczyniaja sie
do alienacji administracji publicznej z jej
konkretnego $srodowiska spotecznego oraz
douzyskania akceptacji dla ewentualnego
braku mozliwosci jej spotecznej kontroli.

Wigza sie one z czynnikami behawioralny-
mi, przede wszystkim niechecia do bycia
kontrolowanym oraz do ustalania standar-
déw organizaciji, okreslajacych obowigzki
i wymagania.

Na podstawie opublikowanych badan
wdrazania nowych standardéw zarzadza-
nia organizacjami administracji publicz-
nej mozna przypuszczad, ze administracji
europejskich dotyczy wiele istniejacych
poza Europa typowych probleméw natu-
ry operacyjnej, to jest objawiajacych sie
w kontekscie wprowadzania niezbednych
zmian. Wymienia sie tu przede wszystkim
brak stanowczego przywddztwa, wspdl-
nego rozumienia celu zmian, niewtasciwe
definiowanie programéw implementacyj-
nych, poslugiwanie sie niewiarygodnymi
danymi, brak odpowiednich zachet do
efektywnego dziatania, a takze brak od-
powiednich ram prawnych'’.

Whioski

Praktyki wlasciwe kontroli zarzadczej i au-
dytowi wewnetrznemu sa powszechnie
stosowane w pafstwach cztonkowskich
Unii Europejskiej. Mozna je powiazac z da-
zeniem do zwiekszania odpowiedzialnosci
administracji publicznej za zapewnianie
$wiadczen publicznych oraz do uzyska-
nia wlasciwych, pozadanych spotecznie
proporcji pomiedzy kosztem jej dzialania
a wartoscig szeroko rozumianych $wiad-
czeti publicznych. Tego rodzaju perspek-
tywa, ekonomizujaca ocene administracji

9 Zob. G. VanLandingham, M. Wellman, M. Andrews: Useful, but not a Panacea: Performance-Based
Budgeting in Florida, “International Journal of Public Administration, vol. 28, No. 3-4, s. 233-253. Takze
szerszy katalog [w:] J. M. Kelly, W. C. Rivenbark: Performance Budgeting for State and Local Govern-

ment, M. E. Sharpe, Armonk 2011, s. 198-216.
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publicznej, jest zdeterminowana takze ko-
nieczno$cia zapewnienia konkurencyjno-
$ci Unii Europejskiej o wplywy i zasoby
w ujeciu globalnym.

Konkretne rozwiazania dotyczace kon-
troli zarzadczej i audytu wewnetrznego
w poszczegdlnych paristwach cztonkow-
skich UE wykazuja znaczne zréznicowanie
i odzwierciedlaja funkcjonowanie zasady
autonomii proceduralnej. Unia Europejska
stara sie jednak upowszechniac istotniej-
sze rozwigzania systemowe. Czyni to albo
bezposrednio, to jest przez proponowa-
nie metod i form sprawowania kontroli
zarzadczej i audytu wewnetrznego, albo
posrednio, zwlaszcza przez egzekwowa-
nie standardéw dyscypliny budzetowej
i regut dobrego administrowania w za-
kresie objetym jej kompetencjami. Mimo

- 119 -

to, niektére administracje pafistwowe na-
potykajg istotne problemy we wdrazaniu
wysokich standardéw kontroli zarzadczej
i audytu wewnetrznego, ktére w znacz-
nym stopniu odzwierciedlaja dynamike
ich sfery politycznej, jak réwniez tradycije
administracyjne i wrecz kulturowo zde-
terminowane praktyki administrowania.
Problemem w przyszlosci moze okazac sie
takze kwestia zapewnienia odpowiedniej
kontroli kosztéw funkcjonowania syste-
mu kontrolnego.

prof. dr hab. ARTUR NOWAK-FAR,
kierownik Katedry Prawa Europejskiego,
Szkota Gtéwna Handlowa,

cztonek Kolegium NIK
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Dyskusja

Jakie s3 najwieksze sukcesy i porazki kontroli zarzadczej? Jak wyglada wspét-
praca pomiedzy Najwyzszg Izba Kontroli, Stowarzyszeniem Audytoréw
Wewnetrznych i Ministerstwem Finanséw? Czym charakteryzuje sie nowe
podejscie do zarzadzania administracja publiczng? Te i wiele innych kwestii
poruszanych przez prelegentéw bylo przedmiotem dyskusji uczestnikéw se-
minaryjnego posiedzenia Kolegium NIK. Ponizej przedstawiamy jej przebieg.

ANDRZEJ BRAGIEL,

reprezentant Stowarzyszenia
Audytorow Wewnetrznych IIA Polska,
audytor wewnetrzny Ministerstwa
Pracy i Polityki Spotecznej:

Tematem przewodnim jest oméwienie
sukceséw i porazek, pozwole sobie zatem
na wyrazenie bardzo osobistego pogladu
jako szeregowy audytor wewnetrzny Mini-
sterstwa Pracy, ktéry od poczatku w trybie
doradczym uczestniczyt w procesie wsp6t-
tworzenia ram dla zastosowania czegos,
co dla wielu przecietnych pracownikéw
resortu byto nowoscia.

Zacytuje w tym momencie Pana Krzysz-
tofa Pakoniskiego, ktéry swego czasu wy-
razil zdumienie istnieniem twierdzenia,
iz do urzedéw ,wprowadza sie kontrole
zarzadczy”. Tymczasem, nie jest to nic no-
wego, tylko inne opisanie czego$ juz ist-
niejacego, bo mozemy mdéwic o tym, ze
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sie wprowadza kontrole zarzadcza tylko
w odniesieniu do nowo tworzonej firmy.

Dla nas, audytoréw wewnetrznych, kté-
rzy od wielu lat pracujemy w systemie
sektora finanséw publicznych i mamy
doswiadczenie z kontrola finansowa oraz
biezace do§wiadczenie z kontrolg zarzad-
cz3, mozna uzna¢ za swoista porazke brak
udziatu os6b, ktére tak naprawde s3 usta-
wowo predestynowane do partycypacji
w tego typu dyskusjach, czyli kierownikéw
jednostek, ktorzy de facto odpowiadaja za
to, w jaki sposéb ich urzedy beda funk-
cjonowaly w trybie kontroli zarzadczej.

Sukcesem natomiast jest to, ze spoty-
kamy sie dzisiaj w takim gronie — zgodnie
z dewiza Instytutu ITA Global: Progress
Through Sharing — postep poprzez wspol-
dziatanie.

Widze takze bardzo duza zmiane trybu
funkcjonowania medialnego NIK, ktéra
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dla nas — audytoréw wewnetrznych —jest
bardzo duza warto$cia dodana. Mamy
mozliwo$¢ zapoznawania sie na biezaco
zwynikami kontroli, z metodyka, z pogla-
dami dotyczacymi rozwoju zawodowego.
Bardzo ciekawym dla nas sygnalem jest to,
ze NIK w najblizszym czasie przewiduje
stworzenie repozytorium najlepszych prak-
tyk i wystapied pokontrolnych, szczegél-
nie w obszarze audytu informatycznego.

To jest sukces i w tym momencie prze-
praszam, ale bede polemizowat z Pania
profesor Krystyna Lisiecka: to nie jest zy-
cie audytoréw i kontroleréw w réznych
$wiatach. To jest jeden $wiat, jeden kraj,
w ktérym zyjemy, a nasze funkcje s3 za-
pisane ustawowo — w ustawie o Najwyz-
szej Izbie Kontroli, w ustawie o finansach
publicznych, w ustawie o kontroli w ad-
ministracji rzadowej. Mamy za zadanie
ocenianie i zapewnianie w réznych ob-
szarach o tym, co jest nie tyle sukcesem
i nie tyle porazka, a potencjatem, ktéry
wymaga duzego skupienia, szczegdlnie
w okresie kryzysu.

Z jednej strony mamy system planowa-
nia i sprawozdawczosci, ktéry jest w bar-
dzo réznych kanonach — mamy planowa-
nie i sprawozdawczos¢ finansowa, mamy
klasyczna ewidencje i sprawozdawczoé¢
ksiegowa, mamy budzet zadaniowy, plany
dziatalnosci i system $rodkéw Unii Eu-
ropejskiej, takze planowany i rozliczany.
A z drugiej strony mamy rézne funkcje:
audyt, kontrola, audit, kontroling, rewi-
zja finansowa.

Propozycja taka — jezeli Pafistwo po-
zwolicie — byloby dobra praktyka konty-
nuowanie tego typu seminariéw, aby ko-
lejne tematy pokazywatly mozliwo$¢ prze-
dyskutowania, jak mozemy my — powo-
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tani ustawowo do niesienia zapewnienia
—wspéldzieli¢ sie wiedza, wspottworzyé
ramy zapewnienia: pomagajac sobie wza-
jemnie, a nie traktujac siebie jako wzajem-
na konkurencje.

MARCIN DOBRUK,

wiceprezes |IA Polska:

Chciatbym, tak jak méj przedméwea, od-
nie$¢ sie do kwestii rozwoju wspétpracy
pomiedzy Izba, Ministerstwem Finan-
séw oraz Srodowiskiem audytoréw we-
wnetrznych, a takze podzieli¢ sie kilkoma
spostrzezeniami z dzisiejszego spotkania.
Z zaciekawieniem przystuchiwalem sie
wygloszonym referatom. W mojej ocenie
to, czy kontrola zarzadcza bedzie spraw-
nym i efektywnym narzedziem, zalezy
przede wszystkim od zarzadzajacych — od
tego, czy minister dzialowy lub wéijt gminy
zdajg sobie sprawe, jakie narzedzia dzieki
kontroli zarzadczej posiadaja.

Niepokoja mnie natomiast tezy zawar-
te w wystapieniu Pani profesor Krystyny
Lisieckiej, poniewaz wydaje mi sie, ze pro-
blemy zwiazane ze zdefiniowaniem kon-
troli i audytu mieli$my juz rozwigzane co
najmniej kilka lat temu. W tym kontekscie
bardzo dziekuje Panu doktorowi J6zefowi
Ploskonce, ktéry na réznych forach i we
wszystkich swoich wystapieniach propa-
guje spojny katalog poje¢, okreslajacych
funkcje kontrolne.

Nie moge zgodzi¢ sie z niektérymi twier-
dzeniami Pani profesor, na przyktad z tym,
ze audyt cokolwiek ,nadzoruje”. Trudno
réwniez zaakceptowac teze o stosunkowo
czestym ,gwalceniu” zasady niezalezno-
$ciibraku obiektywizmu audytora z racji
jego umiejscowienia. Méwiac najogdlniej,
zaréwno niezalezno$¢, jak i obiektywizm
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audytora s kluczowymi zasadami naszej
pracy. Nie miatbym klopotu z propozy-
cja Pana profesora Artura Nowaka-Fara,
amianowicie, z tym aby kilka niewielkich
jednostek wspdlnie zatrudniato audytoréw.
Nie widze réwniezistotnego problemu gdy
audytorzy sa zatrudniani bezpos$rednio
w audytowanej jednostce. To de facto od
zarzadzajacych jednostka sektora finanséw
publicznych powinno zaleze¢, w jaki spo-
séb beda wykorzystywac funkcje audytu
wewnetrznego.

Odnoszac sie natomiast do wystapienia
Pani dyrektor Agnieszki Giebel, chcial-
bym zwréci¢ uwage, ze w deklaracjach
wspdtpracy NIK — MF zabraklo mijeszcze
jednego ,gracza”. Izba jest najwyzszym
organem kontroli zewnetrznej wobec ad-
ministracji rzadowej. Minister Finanséw
zostat ustawowo wskazany jako koordy-
nator kontroli zarzadczej i audytu we-
wnetrznego. Brakuje tu Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministréw, ktéra koordynuje
kontrole instytucjonalng w administracji
rzadowe;j.

Proponuje zatem, aby rozwijajac nasza
wsp6lprace —to jest audytoréw wewnetrz-
nych, MF i NIK - zaangazowa¢ dodatkowo
KPRM. Mamy coraz bardziej zblizone do-
kumenty, na podstawie ktérych pracuje-
my. Trzeba przypomnie¢, ze od niedawna
NIK pracuje na podstawie jednego doku-
mentu (brak protokotu kontroli). Ustawa
o kontroli w administracji rzadowej takze
wprowadzita jeden dokument, czyli cos,
co w audycie funkcjonuje juz od lat. Taki
kierunek zmian powoduje, ze postuguje-
my sie podobnymi narzedziami i aparatem
pojeciowym. W zwiazku z tym uwazam,
ze wspdlpracujac nalezy poszukiwaé tego
co nas taczy, a nie dzieli.
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MIROStAW STASIK,
cztonek Zarzadu IIA Polska, prezes
AuditSolutions:

Wryjde od stwierdzenia, ktére jest wnio-
skiem z przeprowadzonego przez NIK ba-
dania, ze kontrola zarzadcza nie funkcjo-
nuje poprawnie w administracji. Dla mnie
istotnym pytaniem jest — czy to jest oce-
na kontroli zarzadczej, czy administracji?
Na ile mamy zmienia¢ kontrole zarzadcza
inarzedzia oceny, a na ile mamy zmienia¢
administracje? Rozumiem, ze zgadzamy
sie co do tego, ze nalezy zmienia¢ admi-
nistracje, a nie samg koncepcje kontroli
zarzadczej.

Druga kwestia: jak wspomniano w jed-
nej z prezentacji, sprawno$¢ Pafistwa zo-
stata zapisana w konstytucji, czyli juz do-
brych kilka lat temu. Jedna z zalet kontro-
li zarzadczej i wprowadzonego dwa lata
temu systemu jest odbywajgca sie obecnie
wzmozona dyskusja o sprawnosci. Ciaggle
jest jednak tak (co wykazata tez kontrola
NIK), ze nawet kontrola zarzadcza — czyli
narzedzie, ktére niejako z definicji odcho-
dzi od legalizmu — jest traktowane lega-
listycznie przez kierownikéw jednostek.
Powstaje wiec kolejne pytanie: czy aby
wprowadzi¢ sprawno$¢ w administracji,
mozemy mie¢ jeszcze lepsze narzedzie, niz
opierajaca sie na koncepcji COSO kontro-
la zarzadcza? Pewnie tak, ale czy tu lezy
gléwny problem? Wedlug mnie, nalezaloby
raczej spytac o to, dlaczego kierownikom
jednostek nadal nie optaca sie —wich oce-
nie — mie¢ sprawnej jednostki. Co tenze
kierownik by uzyskat, a co stracit, dazac
do sprawnodci jednostki? Kto rozlicza kie-
rownika jednostki ze sprawnosci?

Wedtug mnie, organy nadzorcze to gléw-
ny rozliczajacy, ostatecznym rozliczaja-
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cym jest spoteczefistwo albo ciato usta-
wodawcze; s3 tez oczywiscie kontrolerzy
i audyt zewnetrzny. To organy nadzorcze/
rozliczajace powinny wymagac sprawno-
$ci dzialania.

Moim zdaniem, rola audytu wewnetrz-
nego — jako rozliczajacego ze sprawnosci
w sytuacji gdy caly system nie jest nasta-
wiony na sprawnos¢ —jest troche rozdwo-
jeniem jazni. Zgodnie ze standardami, po-
winni$my wspiera¢ kierownika jednostki,
ale dazenie do sprawnos$ci jednostki nie
lezy bezposrednio w jego interesie; audyt
wewnetrzny powinien tez wspiera spraw-
nos¢ jednostki. Ktéra wiec droge —jedna
z dwéch przeciwstawnych — wybraé?

Ponadto chciatbym tez zwréci¢ uwage
na fakt, ze kontrola zarzadcza wprowa-
dzita zmiany w podejsciu do oceny kon-
trolowanych, czy tez audytowanych jed-
nostek dzieki temu, ze mamy koncepcje
zarzadzania ryzykiem. W ramach kontroli
czy audytu oceniamy decyzje i stusznos¢
ich podejmowania. Postuze sie przykla-
dem: Jesli zbudujemy waty przeciwpowo-
dziowe i nie nastapi pow6dz — to czy byta
to bledna decyzja? A gdy nie zbudujemy
waléw i nastapi powddz — czy to tez byta
btedna decyzja? W obu wypadkach, aby
oceni¢ decyzje, musimy wréci¢ do mo-
mentu, gdy byta ona podejmowana. My,
audytorzy wewnetrzni, mamy tendencje
do tego, ze przychodzac po roku czy dwdch
do danej komérki organizacyjnej lub jed-
nostki, oceniamy podejmowane decyzje
zpunktu widzenia wiedzy dzisiejszej. Jesli
wydawane przez nas, audytoréw, oceny
nie uwzgledniajg warunkéw, w jakich po-
dejmowane byly decyzje, to tym samym
sktaniamy kierownikéw jednostek do tego,
aby nie podejmowali zadnych decyzji.
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Konkludujac: gléwna kwestia to zorga-
nizowanie systemu administracji tak, aby
kierownikowi jednostki ,optacato sie mie¢”
sprawng jednostke. Kwestig druga jest to,
na ile my, reprezentanci organéw, ktére
weryfikuja dzialanie jednostek, zdajemy
sobie sprawe, ze jesli méwimy o rzeczy-
wistym zarzadzaniu jednostkg, to méwi-
my o podejmowaniu decyzji w warunkach
niepewnoéci. Ocena podjetych w przeszlo-
$ci decyzji bez uwzglednienia warunkéw
niepewnosci jest kardynalnym bledem.
Ocena, kontrola, audyt z uwzglednieniem
faktu, ze decyzje podejmowane s3 w wa-
runkach niepewnosci, powinny mie¢ bar-
dzo duzy wplyw na metodyke audytéw
i kontroli, jak i na wymagane kwalifikacje
0s6b, ktére maja audyty i kontrole prze-
prowadza¢. Obecnie nie mozna ograniczy¢
sie do wypetniania list kontrolnych, osoba
kontrolujaca (audytujaca) musi potrafi¢
oceni¢ stusznos¢ podjetych decyzji.

JAN KOLTUN,
dyrektor Delegatury NIK w Poznaniu:

Dzisiejsze seminarium jest bardzo wazne
dla catej administracji publicznej. Kontrola
zarzadcza to klucz do sprawnego zarza-
dzania panistwem, a takze jednostkami
samorzadu terytorialnego. Z pozyciji de-
legatury NIK w Poznaniu moge powie-
dzie¢ (na co zwrdcit juzuwage Pan profesor
Artur Nowak-Far), ze problem ten zaczat
sie u nas wraz z wlasciwym zrozumieniem
tego zagadnienia po wejsciu Polski do Unii
Europejskiej, kiedy zaczelismy poszuki-
waé odpowiedniego modelu. W réznych
krajach sa przeciez rézne modele organéw
kontroli takich jak NIK. Nie mozna na site
szuka¢ pewnych rozwigzan, ktére gdzies
funkcjonuja, a nam wydaje sie, ze moga
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by¢ réwniezu nas zastosowane. Tak jak my
nie zmieniamy generalnie funkcji, misji,
zadan, ktére ma NIK. Uzupelnieniem tej
myéli byto wystapienie Pani profesor Kry-
styny Lisieckiej, ktéra uzmystowita nam,
jak réznorodna jest geneza poje¢ w kon-
troli zarzadczej — jak niezrozumiale lub
wielorakie sa niektére z nich.

Wydaje sie, ze nasz wysitek, jako orga-
nizatoréw dzisiejszego seminarium powi-
nien stuzy¢ przede wszystkim szerokiej
informacji. Nasze kontrole dowodza, jak
bardzo pojecie kontroli zarzadczej jest nie-
zrozumiane przez osoby na wysokich sta-
nowiskach: marszatkéw wojewédztw, wo-
jewodéw, prezydentéw miast, nie méwigc
o wéjtach. Wydaje im sie, ze to jest nowe,
narzucone z géry dziatanie. Nie wiedzg
skad bra¢ na to $rodki i ludzi, a przeciez
nie na tym rzecz polega. Stad tez wynikaja
pewne nieporozumienia. Najlepszym przy-
ktadem tego jest to, co znajdujemy w wielu
instytucjach regionalnych i centralnych,
a mianowicie taczenie komoérek organiza-
cyjnych, audytu i kontroli wewnetrzne;.
Moim zdaniem, takie potaczenie audytu
i kontroli jest sprzeczne z art. 82 ustawy
o finansach publicznych, stanowigcym, ze
dla zapewnienia niezalezno$ci i obiekty-
wizmu audytu, musi by¢ zachowana od-
rebnos¢ organizacyjna komérki audytu
wewnetrznego.

MACIEJ STERCZALA,

gtowny specjalista kp.

w Delegaturze NIK w Poznaniu:
Bezposrednio przed tym spotkaniem, ko-
rzystajac z Biuletynu Informacji Publicz-
nej, udato mi sie zidentyfikowac urzedy
takich miast jak: Lublin, Szczecin, Kato-
wice i Poznan oraz Urzad Marszatkowski
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Wojewédztwa Matopolskiego, w ktérych
w jednej komérce organizacyjnej potaczo-
no sprawy kontroli wewnetrznej i audytu
wewnetrznego. Bylem przekonany, ze tego
typu przypadkéw nie znajde w urzedach
wojewddzkich, ale pomylitem sie — takie
rozwiazanie organizacyjne przyjeto zaréw-
now Swietokrzyskim, jak i Slaskim Urze-
dzie Wojewddzkim. Oczywiscie, powyz-
sza obserwacja powinna zosta¢ pogltebiona
analiza wzajemnych relacji obu pionéw
(kontroliiaudytu) dzialajacych w ramach
jednego wydziatu, biura lub departamentu.
Nie dam sie jednak przekona¢, ze mozna
zachowa¢ niezaleznos¢ i obiektywizm, kie-
rujac komérka nalezaca jednoczesnie do
sfery dziatalnosci operacyjnej jednostki
(kontrola zarzadcza), jak i realizujaca za-
dania audytu, obejmujace przeciez ocene
kontroli zarzadczej. Przywolane przyktady
$wiadcza o niedoskonalym jeszcze funkcjo-
nowaniu kontroli zarzagdczej w wymiarze
organizacyjnym, mimo, wydawaloby sie,
oczywistej tredci art. 282 ust. 1 ustawy o fi-
nansach publicznych, zobowigzujacego do
zapewnienia niezalezno$ci organizacyjnej
komoérki audytu w kontekscie jego obliga-
toryjnego obiektywizmu i niezaleznosci.

WIESLAW KURZYCA,
radca prezesa NIK:

Z dotychczasowej dyskusji generalnie wy-
nika, iz s3 problemy z wdrazaniem syste-
mu kontroli zarzadczej. Chciatbym zacza¢
od préby zrozumienia, dlaczego, mimo ze
istnieja akty prawne, standardy, ze duzo
sie o tym dyskutuje wéréd specjalistéw,
nadal opornie postepuje wdrazanie tego
systemu, a jest to przeciezzmiana o cha-
rakterze strategicznym. Wiele méwilismy
o tym, ze trzeba zmieni¢ mentalno$¢ ludzi,
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Ze jest to system zorientowany na realiza-
cje celéw, ze zawiera usystematyzowane
elementy, ze by¢ moze elementy kontro-
li zarzadczej zawsze istnialy w organiza-
cjach sektora zaréwno publicznego, jak
i prywatnego, poniewaz byly one zawsze
w jaki$ sposéb zorganizowane, opieraty
sie na procedurach, politykach itd. Tutaj
mamy do czynienia z usystematyzowa-
nym tworem, a jezeli méwimy o zmianie
strategicznej, to musimy zauwazy¢, ze ini-
cjowanie i przeprowadzenie takiej zmia-
ny rzadzi sie pewnymi prawami i stawia
przed inicjatorami powazne wymagania.

Podstawowy wymag jest taki, ze uczest-
nicy tejze zmiany powinni wiedziec o co
chodzi, czyli zanim sie zmiane zainicjuje,
powinno sie przeprowadzi¢ akcje eduka-
cyjno-informacyjna na ten temat. Dru-
gim warunkiem jest, aby uczestnicy byli
do takiej zmiany przekonani. Styszelismy
tutaj, ze kierownicy jednostek czesto nie
s3 przekonani, poniewaz nie widza w tym
swojego interesu. Nastepnie — musza by¢
do tego przygotowani merytorycznie. Jezeli
te podstawowe elementy nie beda spet-
nione, wéwczas uczestnicy tego procesu
beda zmianom przeciwni, czyli beda robili
wszystko, zeby zmienilo sie jak najmniej
w stosunku do stanu wezes$niejszego. My-
Sle, ze obecnie jestesmy w takiej sytuacii,
to znaczy, ze wielu uczestnikéw nie wie
doktadnie, o co chodzi, nie s3 do tego przy-
gotowani ani przekonani, i ze robig wszyst-
ko, aby niewiele sie zmienito.

Spéjrzmy na przyczyny. O tym, ze nie
bylo akcji edukacyjno-informacyijnej juz
powiedzialem, ale jeszcze przeanalizuj-
my, jak ten system zostal wprowadzony.
Dos¢ lakonicznie w ustawie o finansach
publicznych powiedziano, ze Minister
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Finanséw okresli w komunikacie i oglosi
w Dzienniku Urzedowym MF standardy
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw
publicznych, zgodne zmiedzynarodowymi
standardami. Ten zapis rozstrzyga réw-
niez pewng watpliwo$¢, podnoszong juz
tutaj, a mianowicie — czy mamy budowa¢
co$ whasnego, indywidualnego, czy tez ko-
rzystajac z doswiadczer innych — tylko
wybiera¢ pewne elementy i dostosowaé
je do naszych potrzeb. Mysle, ze ustawo-
dawca rozstrzygnat te kwestie. Nasz sys-
tem ma by¢ oparty na miedzynarodowych
standardach, a jest kilka podstawowych
dokumentéw, ktére o nich méwia. Dwa
najwazniejsze to dokument COSO, majacy
168 stron, drugi — INTOSALI, liczacy 82
strony. Komunikat Ministra Finanséw na
temat standardéw ma 6 stron, co stanowi
chyba jedna z przyczyn naszej generalnie
stabej wiedzy w tej kwestii. Opréocz tego, ze
postanowienia komunikatu sa raczej lako-
niczne, to po wczytaniu sie w poszczegdlne
przepisy dochodzi sie do wniosku, ze nie-
ktére znich wprowadzaja dos¢ zaskakujace
rozwiazania w stosunku do standardéw
miedzynarodowych.

Pierwsze - to wprowadzenie dwéch po-
zioméw kontroli zarzadczej: dziatu i jed-
nostki. Cataidea kontroli zarzadczej odnosi
sie do organizaciji; po angielsku nazywa sie
to internal control. Co do poziomu jedno-
stek — nie ma zadnych watpliwosci, mam
za to watpliwos¢ co do poziomu dziatu.
Wiemy z praktyki, ze czesto sie zdarza,
iz dzial obejmuje swoim obszarem wiele
organizacji, natomiast my mamy oceniac
kontrole zarzadcza wewnatrz konkretnej
organizacji, ze wszystkimi jej organiza-
cyjnymi atrybutami i wewnetrznymi roz-
wigzaniami.
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Druga kwestia dotyczy watpliwosci
w samych standardach — to jest wymo-
gu sporzadzania o§wiadczen. Otdz, we
wspomnianym podstawowym dokumencie
COSO, wydanym w 1992 r., taki wymog
byt zapisany i byt on stosowany przez wiele
lat na $wiecie, natomiast w najnowszym
Exposure Draft' juzsie o tym w ogdle nie
méwi. Generalnie w innych krajach sporza-
dzanie wspomnianych o§wiadczeti stalo sie
niejako corocznym rytuatem, ktéry ma za-
spokoi¢ wymagania audytorazewnetrznego
— czyli wydaje sie o§wiadczenie o stanie
kontroli zarzadczej w jednostce. Okaza-
fo sie jednak, ze te o§wiadczenia niewie-
le wnosza. Byly robione wedtug jakiego$
schematu, informowaty, ze wszystko jest
w porzadku, a czesto nie bylo w porzad-
ku. Natomiast u nas —zgodnie z tym mo-
delem — poza tym, ze o§wiadczenia maja
by¢ stosowane na poziomie jednostki, ma
by¢ réwniez sporzadzane o§wiadczenie na
wyzszym poziomie, czyli jakby taczace
o$wiadczenia z poszczeglnych jednostek.
To jest zupelnie unikatowe rozwiazanie
inie bardzo wierze w jego sens. Po pierw-
sze dlatego, ze jednostkowe o§wiadczenie
nie zawsze musi by¢ w pelni obiektywne,
ajak sie jeszcze potaczy 20 czy 30 innych
i ogblnie napisze sie o danym dziale, to
otrzymamy dokument niewiele wnoszacy
i praktycznie niesprawdzalny przez audy-
tora zewnetrznego.

Nastepna kwestia to bardzo rozbudowa-
ny wymdg samooceny. Generalnie stan-
dard miedzynarodowy nie méwi o tym,
ze samoocena powinna by¢ dokonywana

co roku obowigzkowo. Jest to jeden z ele-
mentéw oceny kontroli zarzadczej. Istnie-
je kilka sposobéw zbadania, czy kontrola
zarzadcza dziala wjednostce. Prowadzo-
ne s3 biezace obserwacje przez wszyst-
kich menedzeréw w danej organizacji, na
réznych szczeblach, a takze jej przegla-
dy. Jest tez audytor wewnetrzny, bedacy
straznikiem kontroli zarzadczej. Jednym
z jego obowiagzkéw jest pilnowanie, zeby
ten system dziatal wlasciwie. Prowadzona
jest réwniez samoocena, ktéra jest zatem
jednym z kilku wymogdw, a u nas urasta
do podstawowego. Arkusz samooceny jest
bardzo rozbudowany; zawiera szczegély,
ktére powinny by¢ zawarte w standardach
wydanych przez Ministra Finanséw, ale
nie s3, zostaly natomiast zapisane w py-
taniach dotyczacych samooceny. Dlate-
go czesto uczestnik tejze samooceny nie
bardzo wie, o co chodzi. W standardach
nie moze sie nawet doczytac, czego sie od
niego wymaga, a ma sie do tego ustosun-
kowa¢ w samoocenie i zebra¢ w tym celu
tysigce ,papieréw” w kazdym roku. Sam
za$ dokument COSO ustawia samoocene
jako element nizszej rangi niz inne formy
tak zwanej odrebnej oceny. Okresla sie ja
jako self-assessment, podczas gdy inne for-
my, na przyktad oceny dokonywane przez
audytordéw, okresla sie jako self-evaluation.
Samo to juz $wiadczy, ze samoocene, jako
ze z natury moze by¢ subiektywna, stawia
sie na nizszym poziomie niz inne formy
oceny kontroli zarzadczej.

Kolejna istotng kwestia, ktérej braku-
je w standardach, jest powierzchowne

' COSO Public Exposure Draft — Internal Control Integrated Framework — Publiczny projekt COSO, zinte-

growanych ram kontroli wewnetrznej.
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potraktowanie aspektéw etycznych. O tym,
ze administracja publiczna generalnie nie
jest etyczna, méwita Pani profesor Kry-
styna Lisiecka. W dokumencie zapisano
jedynie dwa krétkie frazesy, natomiast jak
sie wezytad w poszczegdlne standardy, to
jest tam wiele wymagan, ktére jednost-
ki powinny spelnia¢, aby aspekt etyczny
odgrywat wlasciwg role. Méwi sie o ko-
deksach postepowania, 0 rozmowach z no-
wymi pracownikami, o przegladach tego
obszaru, itp.

Teraz kwestia, o ktérej juz wspomnia-
no, a mianowicie pomieszanie terminolo-
giczne. Pomijam juz, ze na calym $wiecie
to, 0 czym méwimy nazywa sie internal
control, czyli kontrola wewnetrzng, a u
nas jest to kontrola zarzadcza. By¢ moze
polski termin jest nawet troche lepszy
niz ten ogdlnie przyjety, chociaz tamten
wskazuje, ze to wewnetrzna kontrola or-
ganizacji, niewykraczajaca poza nig. Sed-
no sprawy tkwi natomiast w okreslaniu
podstawowych kryteriéw. Po angielsku
moéwi sie o trzech ,e”, czyli efficiency,
effectiveness i economy, a praktycznie jest
jeszcze czwarte: ethics. Ale méwigc o osig-
ganiu celéw, te trzy sa wymienione, lecz
s3 one réznie nazywane w réznych pol-
skich dokumentach. Na przyktad, jesli
powiem: economy, to wiadomo, ze jest
to oszczednos¢, jednak w definicji kon-
troli zarzadczej, ktora sie znalazta w stan-
dardach MF, o tym sie w ogéle nie pisze
i to jest troche dziwne. Economy jest to
kryterium, ktére zostalo dodane przez
INTOSAI do ogélnych standardéw kon-
troli zarzadczej; w dokumencie COSO sie
go definiuje, méwi sie o nim tylko w tresci.
Z kolei efficiency $wiadczy o stosunku na-
ktadéw do realizacji celéw, zas economy to
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po prostu postawa, jaka nalezy codziennie
demonstrowa¢ podczas funkcjonowania
w administracji publicznej. Trzeba by¢
oszczednym, nie wydawac pieniedzy na
rzeczy niepotrzebne, nie wydawac tez wie-
cejniztrzeba. Tak jak powiedzialem, ztym
pierwszym kryterium nie ma problemu,
jesli idzie o ttumaczenie, natomiast jest
problem, gdy chodzi o zawarto$¢ standar-
déw, bo sie o nim nic nie wspomina. Co
do efficiency, czyli optymalizacji zasobéw
w stosunku do osiggania celéw, to jest to
kategoria ekonomiczna, ktéra sie nazy-
wa albo wydajnoscig, albo sprawnoscia.
Termin ,wydajno$¢” pojawia sie w stan-
dardach audytu wewnetrznego, jest tez
w komunikacie MF, natomiast w treéci
standardéw dotyczacych kontroli zarzad-
czej méwisie o, skutecznosci” i ,efektyw-
noéci”, i nie wiem, czy ta ,efektywnos¢”
ma oznaczac efficiency? Jesli tak, to trzeba
to wszystkim wyjasni¢, poniewaz ekono-
mista nazwatby to ,wydajnoscia”, a nie
efektywnoscig”. Méwiac | efektywnose”,
méwi sie o efekcie, a nie o zasobach zu-
zytych do osiggniecia efektu.

Mam jeszcze kilka wskazan w kwestii
audytu zewnetrznego w kontroli zarzad-
czej. Audyt zewnetrzny tez ma by¢ sku-
teczny i efektywny. Standard dotyczacy
audytu kontroli zarzadczej méwi, ze naj-
pierw trzeba dokonac¢ przegladu §rodo-
wiska kontroli zarzadczej w jednostce.
Ma on polegaé na tym, ze sie sprawdza,
jak kontrola zarzadcza jest zaprojekto-
wana i czy zostala wprowadzona w zy-
cie. Standard méwi réwniez, ze jezeli
sie stwierdzi, iz zostata Zle zaprojekto-
wana, to nie trzeba w ogdle sprawdzac,
czy zostata wdrozona. To jest wskazanie
réwniez dla naszych kolegéw, dotyczace
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efektywnosci audytu zewnetrznego,
zeby w takiej sytuacji nie tracili czasu
w jednostce.

Teraz sprawa audytora wewnetrznego.
Standardy audytu zewnetrznego przewi-
duja wspdltprace, albo raczej korzystanie
z efektéw pracy audytora wewnetrznego.
Natomiast niepokojaca jest kwestia usytu-
owania audytora wewnetrznego w struk-
turze danejjednostki. W naszym pasistwie
najczes$ciej znajduje sie on w pionie dy-
rektora generalnego jednostki, pomimo
tego, ze ten pion jest odpowiedzialny za
bardzo wazny obszar dziatalnosci, podle-
gajacy audytowi wewnetrznemu. Z tego
powodu audytor ma utrudniony dostep
do kierownika jednostki, ograniczona tez
jest jego niezaleznos¢. Trzeba by pomyslec¢
o0 innym rozwigzaniu, a by¢ moze o po-
wrocie do rozwigzania pierwotnego, jakie
istniato w Polsce.

EDWARD LIS,
dyrektor Delegatury NIK w todzi:

Korzystajac z obecnosci gosci z Minister-
stwa Finanséw, chcialbym zada¢ pytanie:
Jaki jest poglad Ministerstwa co do przy-
szto$ci odrebnego funkcjonowania kontro-
li wewnetrznej i audytu wewnetrznego
- gléwnie z punktu widzenia sprawnosci,
ale takze ekonomiki funkcjonowania in-
stytucji publicznych ?

ELZBIETA PALIGA,

kierownik Biura Audytu
Wewnetrznego w Urzedzie Miejskim
w Dabrowie Goérniczej:

Umiejscowienie pojecia kontroli zarzadczej
w ustawie o finansach publicznych w miej-
sce dotychczasowego pojecia kontroli fi-
nansowej wiaze sie znowym podejsciem
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do zarzadzania administracjg publiczna
tzw. new public management. To nowe
menadzerskie podejscie do zarzadzania
administracja publiczng wymaga adaptacji
metod i technik zarzadzania, ktére s3 sto-
sowane w sektorze prywatnym, do sektora
publicznego. Zmiana zarzadzania w sekto-
rze publicznym wplynie na efektywniejsza
realizacje zadan, jakie pafistwo wypetnia
dla obywateli.

Zgadzam sie z przedmdéwcami, ze istnie-
je potrzeba zmian w kierunku zarzadzania
administracjg publiczng, czyli odejscie od
tradycyjnego modelu biurokratycznego na
rzecz nowego podejscia, okreslanego jako
nowe zarzadzanie publiczne. Zgadzam
sie z Panig profesor Krystyna Lisiecka,
ktéra poruszyta sprawe uporzadkowania
pojec¢ dotyczacych kontroli w literaturze
przedmiotu oraz w polskich przepisach
prawnych.

Moéwiac o systemie kontroli zarzadczej
w polskiej administracji publicznej nalezy
zdefiniowa¢ samo pojecie kontroli. Termin
kontrola nie budzi watpliwosci, jednak-
ze na gruncie polskiego prawa spotykamy
rézne pojecia, wyjasnienia wyzej wymie-
nionego terminu. Brak odréznienia lub po-
dobienistwo réznych definicji kontroli, jak
np.: inspekcja, nadz6r, kontrola finansowa,
zarzadcza, wewnetrzna, zewnetrzna, in-
stytucjonalna, funkcjonalna, dozér, con-
trolling, audyt wewnetrzny, zewnetrzny,
audit itp. powoduje postepujacy zamet
terminologiczny i pojeciowy.

Proces wdrazania systemu kontroli za-
rzadczej stanowi podstawe wlasciwego
tadu organizacyijnego, czyli governance.
Governance to whasciwie funkcjonujaca
struktura organizacyjna jednostki—umoz-
liwiajaca przeptyw informacji, zarzadzania,
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monitorowania i kierowania dziataniami
zwigzanymi z realizacja celow'.

Standardy kontroli zarzadczej stanowia
uporzadkowany zbiér wskazéwek do opra-
cowania jednolitego systemu kontroli za-
rzadczej. Nalezy jednak zwréci¢ uwage
na to, iz nie ma jednolitych wytycznych
w sprawie kontroli zarzadczej w admini-
stracji publicznej. Obecnie w Minister-
stwie Finanséw trwaja prace nad wymie-
nionymi wytycznymi w ramach tzw. grup
roboczych.

Ocena systemu kontroli zarzadczej do-
konywana jest przez audyt wewnetrzny.
Zgodnie z przepisem art. 272 Ustawy o fi-
nansach publicznych, ,audyt wewnetrzny
jest dziatalnoscia niezalezna i obiektywng,
ktorej celem jest wspieranie ministra kie-
rujacego dziatem lub kierownika jednostki
w realizacji celéw i zadan przez systema-
tyczng ocene kontroli zarzadczej oraz czyn-
nos$ci doradcze?. Ocena ta w szczegdlno-
$ci dotyczy adekwatnoscii efektywnodci
kontroli zarzadczej w dziale administracji
rzadowej lub jednostce w dziale.

Obecnie w wiekszosci jednostek ad-
ministracji publicznej prowadzone s3
audyty zapewniajace w niewielu z nich
audyt wewnetrzny, ktéry ukierunkowa-
ny jest na badanie efektywnosci podej-
mowanych dzialai. Powinny by¢ préby
ustalenia warto$ci tworzonej przez audyt
wewnetrzny (np. jako ograniczenie kosz-
téw) w powiazaniu z nakladami na jego
funkcjonowanie.

Audyt wewnetrzny —ukierunkowany na
badanie efektywnosci w administracji pu-
blicznej — bedzie pomocnym narzedziem
dla kierownictwa jednostki w realizacji
celéw kontroli zarzadczej.

Jako przyktad mozna poda¢ wdrozenie
kontroli zarzadczej w Urzedzie Miejskim
w Dabrowie Gérniczej, gdzie elementami
tego systemu kontroli sa: nadzér stuzbo-
wy, kontrola funkcjonalna, kontrola we-
wnetrzna ex-ante i ex-post, wewnetrzna
instytucjonalna, audyt wewnetrzny, zarza-
dzanie ryzykiem, dokumentacja systemu
zarzadzania jakoscia.

Procesy dotyczace wprowadzenia Syste-
mu Zarzadzania Jakoscig ISO 9001:2009
w Urzedzie Miejskim w Dabrowie G6rni-
czej wykazuja szereg zaleznosci w zakresie
usprawnien i udoskonalen w dziatalnosci
Urzedu i stanowia element wspierajacy
kontrole zarzadcza. Audyt wewnetrzny
dokonuje oceny adekwatnosci, skutecz-
nosciiefektywnosci systemu kontroli za-
rzadczej w ramach prowadzonych zadan
audytowych.

W Urzedzie nie ma powotanej komér-
ki organizacyjnej do spraw kontroli za-
rzadczej. Obowiazki w zakresie kontroli
zarzadczej prezydent miasta powierzylt
wszystkim osobom zajmujgcym stanowi-
ska kierownicze. Jednej osobie powierzono
zbieranie informaciji o stanie kontroli za-
rzadczej w Urzedzie oraz w podleglych jed-
nostkach i przekazywanie zbiorczej infor-
macji na ten temat prezydentowi miasta.

' Zob. Definicja audytu wewnetrznego. Kodeks etyki oraz Miedzynarodowe standardy praktyki zawodowej
audytu wewnetrznego. Tlumaczenie na jezyk polski. Polish language translation, The Institute of Internal

Auditors, Warszawa 2011, s.90

2 Ustawa o finansach publicznych z 27.08.2009..., dz. cyt.
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Za zarzadzanie ryzykiem odpowiadaja
naczelnicy poszczegdlnych komérek orga-
nizacyjnych w Urzedzie oraz kierownicy
miejskich jednostek organizacyjnych Mia-
sta Dabrowa Gérnicza.

W Urzedzie Miejskim w Dabrowie Gér-
niczej wprowadzono z dniem 1 czerwca
2011 r. Kodeks Dobrych Praktyk (zwany
dalej ,Kodeksem”) w zakresie funkcjo-
nowania zaméwien publicznych. Kodeks
stanowi wytyczne dla prawidlowego sto-
sowania aktéw prawa zewnetrznego, jak
i regulacji wewnetrznych funkcjonujacych
juzw Urzedzie, w zakresie zaméwien pu-
blicznych?.

W lutym 2012 r. odbyta sie konferencja
w Urzedzie Miejskim w Dabrowie Gor-
niczej zorganizowana przez Biuro Audytu
Wewnetrznego we wspétpracy z Uniwer-
sytetem Ekonomicznym w Katowicach
pt.: ,Skuteczne i efektywne zarzadza-
nie administracjg publiczng”. Patronat
nad konferencja objeto Stowarzyszenie
Audytoréw Wewnetrznych IIA Polska.
Na zakoriczenie konferenciji zostato pod-
pisane porozumienie pomiedzy Urzedem
Miejskim w Dabrowie Gérniczej a Uni-
wersytetem Ekonomicznym w Katowicach
w zakresie wydania wspdlnej publikacji
naukowej pt.: ,Zarzadzanie administracja
publiczna. Narzedzia”.

W 2012 r. Urzad Miejski w Dabrowie
Gorniczej przystapit do projektu wspotfi-
nansowanego ze srodkéw Unii Europejskiej
w ramach Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego pt. ,Benchmarking — narzedzie

efektywnej kontroli zarzadczej w urze-
dach na prawach powiatu, urzedach gmin
i starostwach powiatowych”. Celem wyzej
wymienionego projektu jest poprawa jako-
§ci uslug publicznych przez wzrost efek-
tywnosci funkcjonujacych wjednostkach
systemo6w zarzadzania z uwzglednieniem
benchmarkingu.

Kolejnym krokiem w realizacji celéw
kontroli zarzadczej byto zainicjowanie
przez Biuro Audytu Wewnetrznego pro-
pozycji oceny zewnetrznej jako$ci audy-
tu wewnetrznego z niezalezng walidacja.
W 2012 r. prezydent Miasta Dabrowa Gér-
nicza wystapil do prezydentéw miast na
prawach powiatu z inicjatywa przepro-
wadzenia wzajemnej oceny zewnetrznej
jakosci audytu wewnetrznego (przegladu
partnerskiego). Celem unikniecia wyso-
kich kosztéw ocen wykonywanych przez
firmy komercyjne zaproponowano wzajem-
na ocene zewnetrzng. Za taka forma oce-
ny audytu wewnetrznego przemawial nie
tylko aspekt finansowy, ale réwniez fakt,
ze audytorzy wewnetrzni realizuja swoje
zadania w organizacjach podobnych pod
wzgledem wielkosci, ztozonosci, specyfiki
ibranzy. Przeprowadzenie wzajemnej oce-
ny pozwoli takze na wymiane doswiadczeri
miedzy audytorami i poréwnanie dzia-
Talnosci audytu wewnetrznego funkcjo-
nujacego w réznych urzedach miejskich.

Zalecenia wynikajace z wdrazania prze-
piséw o kontroli zarzadczej wymuszaja
w polskiej administracji publicznej elimi-
nacje zbednych procedur, niejednokrotnie

3 Regulamin funkcjonowania zaméwien publicznych oraz zaméwien, ktérych warto$¢ nie przekracza wyra-
zonej w ztotych rownowartoéci kwoty 14 000 euro w Urzedzie Miejskim w Dabrowie Gérniczej stanowi za-
tacznik do Zarzadzenia nr 1325/08 Prezydenta Miasta w Dabrowie Gérniczej z 04.12.2008r. (z pdzn. zm.)
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pracochlonnych i nieskutecznych, przezich
analize i odchudzanie, a takze wskazuja na
konieczno$¢ zbudowania mechanizméw
kontrolnych w odniesieniu do zidentyfi-
kowanego ryzyka przy zaangazowaniu kie-
rownictwa jednostki. Wytyczne w zakresie
kontroli zarzadczej maja w tym pomoc.
Ministerstwo Finanséw rozpoczeto przy-
gotowywanie wytycznych do kontroli za-
rzadczej w ramach tzw. grup roboczych.

Od trzech lat jednostki wdrazaja system
kontroli zarzadczej w polskiej administraciji
publicznej, ale ustyszatam dzisiaj na semi-
narium, ze wcigz jesteSmy w poczatkowej
fazie tego procesu.

W Gotawicach, 25-27 marca 1996 r.,
odbylo sie seminarium miedzynarodowe
poswiecone kontroli zarzadczej: ,Najwyz-
sze organy kontroli a kontrola zarzadcza
w administracji rzadowej”. Referaty wy-
glaszane na ww. seminarium byly poparte
przyktadami funkcjonowania kontroli za-
rzadczej w skali miedzynarodowej. Pozwo-
le sobie przytoczy¢ w skrécie, jak wtedy
zdefiniowat kontrole zarzadcza Richard
Allen, ktéry do 1995 r. petnit funkcje pod-
sekretarza w Brytyjskim Ministerstwie
Skarbu, nastepnie pracowat jako konsul-
tant Banku Swiatowego: , Kontrola zarzad-
cza to szereg dzialafi, ktére sg uznawane
za zasadniczy element efektywnego kie-
rowania organizacjami réznej wielkosci,
zaréwno w sektorze publicznym, jaki pry-
watnym. Podejscie do kontroli zarzadczej
wymaga systemu informacji zarzadczej
potrzebnej kierownictwu do kierowania
praca organizacji, do monitorowania pro-
cesu jakoéci operacji oraz do oceny wyni-
kéw i funkcjonowania organizacji, polityki
instytucji, systeméw, procedur, delegacji
uprawniefi, ktére wbudowane sa w funk-
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cjonowanie tej instytucji dla zapewnienia
odpowiedniej gwaranciji osiaggniecia celéw
izadan zarzadzania”.

7 kolei Teresa Kiziukiewicz, redaktor
publikacji ,Rachunkowos¢ zarzadcza”
21997 r., w jednym z rozdziatéw definiuje
pojecie kontroli zarzadczej jako usyste-
matyzowana sekwencje funkcji kierow-
niczych. W 2009 r. ustawodawca wpisat
pojecie kontroli zarzadczej w ustawie
o finansach publicznych. Od 1996 r. do
2012 r. minelo 16 lat, a my nadal méwimy,
ze jeste$my na poczatku drogi wdrazania
kontroli zarzadczej w polskiej administracji
publicznej i zastanawiamy sie, czy poje-
cie kontroli zarzadczej nalezy traktowac
jako kontrole zarzadcza, czy jako system
zarzadzania.

Dla mnie kontrola zarzadcza w admi-
nistracji publicznej nierozerwalnie wia-
7ze sie z pojeciem zarzadzania przez cele
tzw. management objectives, ktére mialo
swéj poczatek w latach piecdziesiatych,
wprowadzone przez P.F. Druckera. Wedtug
Druckera , celem zarzadzania jest zapew-
nienie oczekiwanych rezultatéw wynikaja-
cych z dzialalno$ci danej instytucji. Proces
zarzadzania musi rozpoczynac sie okresle-
niem tych efektéw i zadbaniem o zasoby
niezbedne do ich osiagniecia. Zarzadza-
nie jest niejako narzedziem, ktére ma za-
pewni¢ instytucji mozliwos¢ osiggniecia
zamierzonych wynikéw w otoczeniu ze-
wnetrznym, w ktérym ona dziata”.

Dzisiaj na seminarium zasygnalizowano
przypadki taczenia audytu w administra-
cji publicznej z kontrolg. W 2011 r. wpro-
wadzona zostata w Polsce pierwsza usta-
wa o kontroli w administracji rzadowe;.
Wprawdzie definicja ustawowa okresla
kontrole jako ocene dziatalno$ci jednostki
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kontrolowanej, przeprowadzona na podsta-
wie ustalonego stanu faktycznego, z zasto-
sowaniem przyjetych kryteriéw, co moze
powodowa¢ tendencje do taczenia kon-
troli i audytu, ale uwazam, ze nie jest to
dziatanie prawidlowe w §wietle obecnych
przepiséw ustawy o finansach publicznych,
dlatego ze audyt wewnetrzny ma ocenia¢
system kontroli zarzadczej. A jak moze
ocenia¢ system kontroli zarzadczej, jesli
bedzie polaczony z ww. kontrola? To tak,
jakby podcinat galaz, na ktérej siedzi.

Skoro méwimy o sukcesach i porazkach
wdrazania kontroli zarzadczej w polskiej
administracji publicznej, to jeden z sukce-
séw wdrazania tego systemu w jednostkach
samorzadu terytorialnego pokazuja dane
zMinisterstwa Administracjii Cyfryzaciji
(MAIC). Z danych MAiC wynika, iz ponad
1500 jednostek samorzadu terytorialne-
go (JST) podjeto dziatania usprawniajace
procesy zarzadzania, ktérego wynikiem
s3 wdrozone: systemy mierzenia jako$ci
ustug i satysfakciji klienta (735 JST); sys-
temy zarzadzania jakoscia zgodne z norma
ISO 9001 (448 JST); inne nowoczesne
modele doskonalenia zarzadzania publicz-
nego (329 JST); elektroniczny obieg do-
kumentéw (180JST); budzety zadaniowe
(101 JST), czy teztworzone biura obstugi
klienta (220 JST)*.

Podsumowujac swoja wypowiedz, sadze,
ze wdrazanie przepiséw ustawy o finansach
publicznych z 2009 r., przy jednoczesnym
poszukiwaniu usprawniefi i efektywnym
wykorzystaniu dostepnych narzedzi zarza-

dzania w administracji publicznej, przynie-
sie oczekiwane rezultaty. Winnych wypad-
kach moze sie przyczynic¢ do zwiekszenia
biurokracji, na przyktad: przez tworzenie
kolejnych komérek organizacyjnych, pro-
cedur do spraw kontroli zarzadczej.

Z moich dotychczasowych obserwa-
cji i doswiadczenia zdobytego nie tylko
w Polsce, ale réwniez poprzez uczestnic-
two w kursach i stazach zagranicznych,
w administracji publicznej m.in. w: Ko-
penhadze, Brukseli, Indiach uwazam, iz
zalecenia wynikajace z wdrazania wyzej
wymienionych przepiséw o kontroli za-
rzadczej wymuszaja w polskiej admini-
stracji publicznej eliminacje zbednych pro-
cedur, niejednokrotnie pracochtonnych
i nieskutecznych proceséw poprzez ich
analize i ,odchudzanie”, a takze wskazuja
na konieczno$¢ zbudowania mechanizméw
kontrolnych, w odniesieniu do zidentyfi-
kowanych ryzyk przy zaangazowaniu kie-
rownictwa jednostki. Kontrola zarzadcza
nie jest niczym nowym.

Obecnie w wiekszosci administracji pu-
blicznej audyty, ktére s3 prowadzone, to
s3 audyty zapewniajace.

Drzisiejsze rozwazania sktaniaja mnie do
przemyslen nad opracowaniem nowej kon-
cepdji systemu kontroli zarzadczej oraz au-
dytu wewnetrznego w ustawie o finansach
publicznych polegajacej na: zbudowaniu
jednolitego systemu kontroli zarzadczej
oraz audytu wewnetrznego w ustawie
o finansach publicznych; uporzadkowa-
niu poje¢ w zakresie kontroli w polskich

4 Zrédto: Zob. K. Spiewok: Przeglad funkcjonowania systemu zarzadzania jako zrédfo uzyskania zapewnie-
nia o stanie kontroli zarzadczej — doswiadczenia Urzedu Miejskiego w Gliwicach, Biuletyn nr 3 (4)/2012,
Kontrola zarzadcza w jednostkach samorzadu terytorialnego, Warszawa — wrzesien 2012 r., s. 9-13.
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przepisach prawnych; przeprowadzaniu
audytu wewnetrznego, skoncentrowanego
na dokonywaniu niezaleznej oceny skutecz-
no$ci, gospodarnosci i wydajnosci (ang.
economy, efficiency, effectiveness) syste-
mu kontroli zarzadczej w polskiej admini-
stracji publicznej; stworzeniu jednolitego
modelu kontroli zarzadczej, np.: opartego
na procesowym podejsciu do zarzadzania,
wykorzystywaniu wiedzy i do§wiadczenia
zzakresu kontroli zarzadczej, audytu we-
wnetrznego nie tylko krajéw Europy, ale
réwniez krajow Azjii Pacyfiku oraz Afryki.

tUKASZ MALECKI-TEPICHT,

gtowny specjalista, Samodzielne
Stanowisko do spraw Audytu
Wewnetrznego w Ministerstwie
Sprawiedliwosci:

Mam dwa krétkie komentarze odnosza-
ce sie do tez, ktére tutaj padty. Pierwszy
dotyczy etyki w administracji, ktéra po-
strzegam szeroko. Zgodnie ze statystyka
publiczng, mamy do czynienia z grupa za-
wodowga okoto pét miliona oséb i jako au-
dytor, a zarazem doktorant politologii, nie
zgadzam sie z teza, ze mamy nieetyczng
administracje. Potwierdzaja to badania
zaréwno Kancelarii Prezesa Rady Mini-
stréw, jak i Ministerstwa Administracji
i Cyfryzacji (d. MSWiA), ktére wykazuja
pewna zalezno$¢ pomiedzy tym, czy kto$
mial styczno$¢ zadministracja, czy tylko
operuje stereotypami. Jezeli klient —a za-
razem respondent badania zostal bezpo-
$rednio obstuzony w urzedzie dowolnego
poziomu — zaréwno lokalnego, jak i cen-
tralnego, to zwykle te do§wiadczenia s3
pozytywne. Jezeli postrzega administracje
przez pryzmat komunikatéw prasowych,
to oczywiscie ta opinia si¢ zmienia.
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Drugi komentarz dotyczy kontroli za-
rzadczej. W tym gronie wiemy, ze jest to
wlasciwie system czy model zarzadzania
—itusie przychyle do glosu Pani profesor,
ze nalezaltoby ten termin uporzadkowac.
Moéwie o tym dlatego, ze w maju ukazat
sie artykul, w ktérym przedstawiciele wy-
miaru sprawiedliwosci zalili sie dziennika-
rzom , Dziennika Gazety Prawnej”, ze Mi-
nisterstwo Sprawiedliwosci nie dostarczyto
jeszcze do maja rocznego planu kontroli
zarzadczej, co sugeruje brak rozréznienia
W potocznym rozumieniu pomiedzy kon-
trolg zarzadcza a kontrola funkcjonalna.

Jesli chodzi o zasadnicza teze, posta-
wiong tutaj przez Panig Marzene Stani-
szewska ze Stowarzyszenia Audytoréw
Wewnetrznych ITA Polska, do ktérego
réwniez naleze, odnoszaca sie do obsza-
ru wspétpracy pomiedzy NIK a audyto-
rami, to postrzegam NIK jako swoistego
lekarza administracji, instytucji publicz-
nych i czerpie pelnymi gar$ciami z publi-
kaciji Izby. Tutaj juz powiedziano, ze NIK
bardzo dobrze sie komunikuje z opinia
publiczna. Ostatnio bylem bardzo mile
zaskoczony wypowiedzia Pana prezesa
Jacka Jezierskiego w jednym z filméw na
Facebooku, w ktérym prezes zachecat do
podejmowania ryzyka przez niektérych
przedstawicieli instytucji publicznych, co
jest pewng nowoscig w kontekscie tytutéw
nagléwkéw na stronnie internetowej Izby,
ktére sygnalizujg wiele nieprawidtowosci,
zwigzanych z podejmowanym ryzykiem.
Tres¢ czesci komunikatéw wskazuje, ze
kontrola jest raczej zorientowana na braki
i stabosci zarzadzania. Postuze sie tu me-
taforg lekarza i pacjenta. Lekarzem jest
NIK, pacjentem pafistwo i w tym kon-
tekscie audytor dla swojego pacjenta, dla
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swojej instytucii, jest lekarzem pierwszego
kontaktu. Méwie o tym dlatego, ze obec-
nie funkcjonuje pewien stereotyp, strach
przed kontrola i zostalo tutaj powiedziane,
ze kontrola w stereotypowym ujeciu jest
swego rodzaju stanem opresji. Nie wiem
jak Pafistwo to oceniaja, ale czy Pafistwa
przelozeni lub kierownicy jednostek s3 za-
dowoleni z kontroli NIK, GIODO, Urze-
du Zaméwien Publicznych czy CBA? Nie
kazdy wita chlebem i solg kontrole, ale
gdyby stworzy¢ model nowego porozu-
mienia, w ktérym kontrola jest pomoca
w zarzadzaniu, to wyobrazam sobie, ze
woéwezas kontrolerzy byliby wyczekiwa-
ni. Ale dopdki nie mamy takiego modelu,
dopéty trwa sytuacja, w ktérej mozemy
sie spodziewac negatywnej opinii o swoim
urzedzie, w dodatku upublicznionej, to
przekazywanie sprawozdan z poszczegol-
nych zadan przez audytoréw wewnetrz-
nych wydaje mi sie trudne do wyjasnienia
w perspektywie Miedzynarodowych Stan-
dardéw Profesjonalnej Praktyki Audytu
Wewnetrznego. Wracajac do metafory
lekarza, r6znica polega na tym, ze lekarz
pierwszego kontaktu moze sie obawiac
powiedzie¢ gléwnemu lekarzowi o swo-
ich watpliwosciach, zeby nie przeczytac
nastepnego dnia o swoim urzedzie na stro-
nie internetowej NIK. Stad wydaje mi
sie, ze obszary wspétpracy powinny do-
tyczy¢ metodyki, wspéttworzenia warsz-
tatu, wymiany dobrych praktyk. Jednak
z perspektywy Standardéw audytu mam
obawy, naile przekazywanie przez audy-
tora wewnetrznego sprawozdan z poszcze-
gblnych zadan jest do pogodzenia z zasa-
da poufnosci. Oczywiscie, przyniesie to
NIK warto$¢ dodang do analizy ryzyka,
ale jednoczes$nie nasuwa sie pytanie — czy
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tre$¢ sprawozdan nie bedzie sie rézni¢ od
tej, ktéra audytor przekazatby wyltacznie
kierownikowi. Spotkatem sie w swojej
praktyce z bieglym rewidentem, ktéry
przygotowujac raport z projektu europej-
skiego, przygotowal oddzielne sprawozda-
nie dla instytucji, ktéra go sfinansowala,
a oddzielne dla beneficjenta. Uwazam,
ze gdyby cos takiego nastapilo w audycie,
niostoby to ryzyko zaprzeczenia naszej
obiektywnosci i niezaleznosci.

DARIUSZ KAZMIERCZYK,
Regionalna Izba Obrachunkowa
w Krakowie:

Przedstawie krétko swoje przemysSlenia
po wystuchania referatéw i dyskutan-
téw. Dla mnie niewatpliwym sukcesem
kontroli zarzadczej jest to, ze instytucje
sektora publicznego zaczety mysle¢, albo
zaczeto im pokazywad, ze maja mysSle¢
w kategoriach celéw i osiggania wynikéw.
Chcialbym tu nawigza¢ do pewnych kwe-
stii, ktére pojawialy sie podczas wypo-
wiedzi Pani profesor Krystyny Lisieckiej
iinnych referentéw. Padaly stwierdzenia,
ze powinni$my odbudowaé system kultury
pracy, wprowadzi¢ nowa jako$¢ w zarza-
dzaniu. Moze postawie teze, ze powinni-
$my powrdci¢ do normalnosci. Dam tutaj
przyktad, ktéry kiedys przetestowatem
na swojej kilkunastoletniej corce, jeszcze
,nieskazonej” systemem administracji zy-
cia publicznego w Polsce. Po przeczytaniu
standardéw powiedziata, ze to, co przed-
stawiaja jest ,normalne” i nie ma w nich nic
rewolucyjnego”. Oczywiscie, byly pojecia,
ktérych mogla nie rozumieg, ale general-
nie to bylo ,co$ normalnego”. Dato mi to
do my¢lenia, ze by¢ moze musimy wré-
ci¢ w obecnej dziatalno$ci administracji
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publicznej do normalnosci. Nasza admi-
nistracja powinna operowa¢ ,normalny-
mi” pojeciami w kategoriach skutecznosci
i efektywnosci dziatania, tj. opartych na
celach i zadaniach i nie zapomina¢, po co
zostata stworzona. Sktaniam sie tutaj do
wypowiedzi Pani profesor, ze o tej ety-
ce w administracji trzeba glosno méwic,
bo z jej braku wynikaja m. in. problemy
z poruszona przed chwilg skutecznoscia
i efektywnoscia dzialania.

Kolejny przyktad powrotu do normal-
nosci czy powrotu do zrédet — popatrzmy,
jak jednostka funkcjonuje w momencie gdy
powstaje. Jej szef wyznacza cele, zadania,
formuje struktury, organizuje cala dziatal-
no$¢, siedzibe, jest rozliczany i oceniany na
podstawie osiagniec i rezultatéw. P6zniej,
kiedy instytucja zaczyna funkcjonowac,
gdzies sie to zatraca. Sktaniam sie tutaj do
stwierdzenia, ze sprawa etycznosci i calej
sfery z nia zwiazanej jest bardzo istotna, co
w standardach zostato faktycznie troche
po macoszemu potraktowane.

Co ztego jeszcze wynika dla sektora fi-
nanséw publicznych? Pracujac w RIO, na
co dziefi stykam sie z jednostkami samo-
rzadowymi i ubolewam, ze takie spotkania
jak dzisiejsze, odbywaja sie bez udzialu
0s6b, ktére s odpowiedzialne za funkcjo-
nowanie kontroli zarzadczej; mam tu na
mysli kierownikéw jednostek. Poniewaz
troche pracowatem takze w samorzadzie,
widziatbym tutaj osoby ze stowarzyszer
czy forum miast polskich, ktére reprezen-
tuja samorzady w Polsce. Méwiac o efek-
tywnosci, nakierowanej na cele i zadania,
trzeba pomysle¢ generalnie o calej sferze
kontrolno-audytowej w Polsce, bo prze-
ciezmamy NIK, srodowisko audytorskie,
ja reprezentuje troche inny obszar, czyli
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RIO, ale s3 jeszcze rézne inspekcje, ktd-
re wymagatyby przedefiniowania pew-
nych posiadanych przez nie uprawnien,
zwlaszcza ustawowych. Wielokrotnie tutaj
poruszano, ze zajmujemy sie do tej pory
gléwnie kontrola zgodnosci. Zatem, jesli
budujemy system opierajacy sie na efek-
tywnosci, na osigganiu celéw, wiec cata
sfera kontrolna, instytucjonalna réwniez
powinna zostac troche przedefiniowana,
tak aby weryfikowa¢ nie tylko zgodnosg¢,
ale i osigganie rezultatéw, w tym tez go-
spodarno$¢. Skoro wspomniatem o samo-
rzadzie, to chciatbym zwréci¢ uwage na
to, ze kontrola zarzadcza w samorzadzie
moze wygladaé réznie, ale ktade to nakarb
demokraciji — bo swoich szeféw na pozio-
mie lokalnym wybiera suweren, czyli na-
réd. Administracyjnie nie da sie postawic¢
czlowieka na danym stanowisku, pochodzi
on bowiem z wyboru. A zatem kontrola
zarzadcza moze stanowic dla niego pomoc
w zarzadzaniu, ktérego styl tak naprawde
jest pochodna jego mentalnodci. To tezjest
cena demokracji.

Chcialbym sie jeszcze odnies¢ do refera-
tu Pani Marzeny Staniszewskiej. Chociaz
sam jestem inspektorem kontroli i bardzo
chciatbym przychodzac na kontrole dosta-
wac wyniki audytu (ktére juz wezesniej
audytor opracowat, rozktadajac na czynniki
pierwsze i wskazujac ciemne i jasne strony
funkcjonowania jednostki), to mysle, ze nie
tedy wiedzie droga do wspétpracy. Oczy-
wiscie, na poziomie ogdlnym, wyzszym,
wskazane byloby ujednolicenie metodyki,
wspdlne wypracowanie praktyk, ale na po-
ziomie jednostki nie da sie pogodzi¢ tych
celéw. Cel ogdlny — nadzér nad finansami
jest zbiezny, ale w jednostce to audytor jest
jednak prawa reka jej kierownika i ma go
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wspomagad, a wszystkie potkniecia jakie
moge sie zdarzy¢ w jednostce nie powin-
ny wychodzi¢ na zewnatrz. Oczywiscie,
gdyby to byly jakiekolwiek malwersacje,
to jest inna sprawa i inna kategoria.

Poza tym mam zastrzezenie do podej-
$cia, wedtug ktérego NIK ma kreowac
kontrole zarzadcza w Polsce. Z taka tezy
trudno mi sie zgodzi¢, poniewaz moje spo-
tkania wwielu jednostkach, w ktérych pro-
wadzilem rozmowy po kontroli, koficzyly
sie krétkim frazesem ze strony kierowni-
kéw jednostek: prosze powiedzied, jakie
dokumenty mam mie¢, zebym mial $wiety
spokdj jak przyjdzie NIK. Kreowanie w ten
sposéb kontroli zarzadczej sprowadzato-
by sie do wprowadzania przez jednostki
mnéstwa dokumentéw, analiz ryzyka, re-
gulaminéw, procedur, ktére same z siebie
nic nie dajg, a istnialyby tylko na potrzeby
inspektora kontroli NIK, RIO czy jakiej-
kolwiek innej instytucji kontrolne;.

MARCIN DUBLASZEWSKI,
audytor wewnetrzny Komendy
Wojewddzkiej Policji w Olsztynie:
Najpierw chciatbym sie odnie$¢ do wypo-
wiedzi przedméwcy d propos idei kreowa-
nia kontroli zarzadczej przez NIK. Otéz,
nie odniostem wrazenia, ze takie zakusy
byly, natomiast widziatbym tu role Izby
jako instytucji, ktéra ma mozliwo$¢ pro-
wokowania pewnych dyskusji, co wlagnie
czyni. Wszyscy tu obecni chyba docenia-
ja, ze mozemy sie wymienia¢ pomystami
i poznawac najlepsze praktyki.
Wystuchali$my tez tez na temat tego,
czy kierownikowi jednostki zalezy na
efektywnej kontroli zarzadczej, co zna-
cza efektywna kontrola zarzadcza czy
wspdlpraca z audytorem wewnetrznym.
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Analizujac to zagadnienie, po przejrzeniu
terminologii i dat wprowadzania wspo-
mnianych nowoczesnych narzedzi w za-
rzadzaniu administracja publiczna, do-
szedlem do wniosku, ze wynika to wta-
$nie z kolejnosci ich wdrazania. Trzeba
bowiem zwrdci¢ uwage, ze pierwszym
wprowadzonym do polskiej administracji
publicznej elementem, ktérego koniecz-
no$¢ wdrozenia wynikata z przystapienia
Polski do Unii Europejskiej, byt audyt we-
wnetrzny. Zrobiono to w formie zmiany
ustawy o finansach publicznych, z 1998 .,
do ktérej dodano zapisy dotyczace audytu
wewnetrznego. W tamtym czasie defini-
cja audytu byta po trosze oparta na defi-
nicji wynikajacej ze standardéw, wedle
ktérych audyt mial odnosi¢ sie do oceny
zarzadzania ryzykiem, a takze do oceny
systemu kontroli. W zasadzie jedynym
kryterium mozliwym do wykorzystania
w tamtej sytuacji byta zgodnos§¢ z prawem.
Obecnie jest to tylko jedno z kryteridw,
wtedy byto jedynym. Nie byto mozliwo-
$ci analizy chociazby efektywnodci, czyli
stosunku naktadéw do efektéw, gdyz to
wynika z p6zniej wprowadzonego budze-
tu zadaniowego. Nie bylo takze zdefinio-
wanych celéw. Nastepnym implemen-
towanym elementem bylo zarzadzanie
ryzykiem; w wytycznych méwi sie, ze
zarzadzanie ryzykiem czy identyfikacja
ryzyka powinny sie odnosi¢ do celéw jed-
nostki. I znéw pytanie — do jakich celéw,
bo wtedy budzet zadaniowy byt w powi-
jakach i tylko w sferze koncepcji; jakie
wiec cele jednostki miaty identyfikowaé
najpierw, aby przejs¢ do zarzadzania ryzy-
kiem. Zadania wynikaja z ustaw, ale cele,
ktére powinny by¢ zgodne z metodyka
SMART? Takich danych wtedy nie byto.
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Kolejny wdrazany element to kontrola
zarzadcza. W toczonej, takze w trakcie tej
konferenciji dyskusiji, czy kierownikowi
jednostki jest ona przydatna, czy to latwo
ja oceni¢, zwracam uwage, ze nadal nie ma
Scistych wytycznych czy obligatoryjnosci
wyznaczania celéw jednostek sektora fi-
nanséw publicznych zgodnie z metodyka
SMART. Brakuje tez systemu koordynacji
tych celéw pomiedzy dziatami i poszcze-
gbélnymi jednostkami. Istotna jest tu rola
budzetu zadaniowego, w ktérym réwniez
wyznacza sie cele, funkcje, mierniki i alo-
kuje zasoby. W zwigzku z tym chciatbym
postawic teze, ze zrobienie czego$ doktad-
nie odwrotnego, czyli najpierw wprowa-
dzenie obowigzku formalnego wyznaczania
mierzalnych celéw, zgodnego zmetodyka
SMART, przypisanie tym celom $rodkéw,
czyli alokacja zgodnie z metodyka budzetu
zadaniowego, wymusi niejako rozliczalno$¢
i koniecznos¢ korzystania z takich narzedzi,
jak kontrola zarzadcza i efektywny audyt.
Bedzie to stuzylo uzyskaniu pewnosci, ze
cele zostaly osiggniete w sposéb racjonalny
i mysle, ze skieruje kierownika jednostki
do drzwi audytoréw wewnetrznych celem
nawigzania blizszej wspé6tpracy.

Kolejny element, na ktéry chciatbym
zwrdci¢ uwage, to mozliwos¢ analizowa-
nia systemu kontroli zarzadczej w dwéch
aspektach: w skali mikro i makro. Z mojego
doswiadczenia wynika, ze o ile wdrazanie
kontroli zarzadczej w tych jednostkach,
gdzie kierownictwo wykazuje wieksze za-
interesowanie ta problematyka, w wiek-
szym stopniu wspiera audyt wewnetrzny,
na pewno poziom kontroli zarzadczejizro-
zumienie jej roli s3 duzo lepsze niz tam,
gdzie kierownictwo nie wykazuje zrozu-
mienia czy checi podnoszenia efektyw-
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noéci pracy. Mamy wiec duze rozbiezno-
§ci. Natomiast z punktu widzenia kontroli
zarzadczej jako systemu, ktéry powinien
spina¢ i koordynowa¢ chociazby caty ad-
ministracje rzadowa, zabrakto mi powia-
zania z budzetem zadaniowym, ktéry jest
narzedziem centralnego zarzadzania ad-
ministracja, gdzie identyfikuje sie funk-
cje i cele. Wcigz nie ma, moim zdaniem,
bezposredniego polaczenia, przez co nie
mozna zapewni¢ rozliczalnosci publicz-
nej. Brakuje strategicznego dokumentu,
w ktérym okreslono by cele, a nastepnie
formalnie rozliczano sie z ich realizacji,
takze w odniesieniu do poniesionych na-
ktadéw. Chce przypomnie¢, ze na kon-
ferencji 10-lecia Instytutu Audytoréw
Wewnetrznych, na ktérej goscit réwniez
przedstawiciel NIK, ten temat byt poru-
szany i padfo stwierdzenie, ze od momentu
implementacji budzetu zadaniowego ni-
gdy jeszcze nie bylo takiego formalnego
rozliczenia. Niestety, nie powstat zaden
dokument sprawozdawczy, nie przedys-
kutowano zagadnienia realizacji celéw
i zadan zawartych w budzecie zadanio-
wym i rozliczenia srodkéw alokowanych
na realizacje tych zadaf.

Trzecim elementem, ktéry chciatbym
oméwic to relacje audytu wewnetrznego
i kontroli wewnetrznej. Padt tu przyktad
laczenia tych dwéch funkcji w jednej ko-
moérce. Trzeba zaznaczy¢, ze zasadniczo,
trzymajac sie tylko przepiséw ustawy o fi-
nansach publicznych i ustawy o kontroli
w administracji rzadowej, mamy sytuacje
dosy¢ jasna, gdyzaudyt wewnetrzny ocenia
jednostke wewnatrz. W zasadzie, zgodnie
zinterpretacjami Departamentu Audytu,
tylko w przypadku audytu systemowego
moze on schodzi¢ zbadaniem do jednostek
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podlegltych. Natomiast zgodnie z ustawg
o kontroli w administracji rzagdowej, kon-
trole zleca sie wobec jednostek podleghych.
Patrzac tylko z tej perspektywy, obie te
funkcje sie uzupetniaja, a nie ze sobg koli-
duja. Mozna w tym miejscu poruszy¢, oma-
wiang takze w literaturze, kwestie trzech
linii obrony, gdzie jest miejsce i na kontrole
inspekcyijna, i na audyt wewnetrzny. Mysle
jednak, ze wymaga to obszerniejszej dys-
kusji, wiec tylko taki temat sygnalizuje,
majac nadzieje na jego rozwiniecie przez
podmioty zainteresowane.

DOROTA ROSINSKA,

zastepca dyrektora Departamentu
Kontroli i Nadzoru w Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw:

Dyskutujemy o problemach jako$ci zarza-
dzania pafistwem. Przedstawiciele zgro-
madzonych tu $rodowisk — akademickie-
go, nauki, audytu i kontroli instytucjonal-
nej —maja, jak sadze, duzy potencjal, aby
przyczynic sie do poprawy funkcjonowa-
nia pafistwa, catodci systemu. Méwimy
o kontroli instytucjonalnej, ktéra moze
ipowinna odgrywac role zaréwno na pierw-
szym poziomie kontroli zarzadczej, jak i na
drugim, w szczegdlnosci ustawa o kontro-
li w administracji rzadowej. Jesli mowi-
my o ocenie, to do krytycznego spojrze-
nia chcialabym wnie$¢ doze optymizmu.
Pracuje w kontroli juz od kilku lat; Kance-
laria Prezesa RM kontroluje administracje
rzadowa i wida¢ postep. Wydaje mi sie, ze
zaréwno audytor zewnetrzny, jakim jest
NIK, audytor wewnetrzny w kazdej jed-
nostce, jak i kontrola instytucjonalna, nie
moga uchyla¢ sie od promowania i wymu-
szania zmian w strukturach administracii.
Bardzo prowokacyjna jest teza, ze kierow-
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nik jednostki nie widzi interesu, zeby by¢
skutecznym — ale to nie jest tylko jego
sprawa. Mamy obowiazek pokazywania
i méwienia o tym, jak powinno by¢; jakie
s3 standardy; jak dojrzate administracje,
$wietnie funkcjonujace, radza sobie z pro-
blemami, ktére my mamy.

Nawigzujac do celu tego spotkania, to
znaczy zaproponowania konstruktywnych
zmian, rozwazenia co mozemy zrobic, je-
§li popatrzymy na zasadnicze elementy,
mianowicie podstawy prawne i model
COSO, to stwierdzimy, ze nie budzg one
watpliwosci, nikt z nas nie widzi potrzeby
przemodelowania czy dodawania czego$
nowego. Pozostaje zatem kwestia struk-
tur, narzedzi i ludzi. Wydaje sie, ze na-
rzedzia, ktérymi dysponujemy obecnie
w systemie kontroli zarzadczej s3 zbyt
trudne w stosowaniu. By¢ moze jeszcze
nie dojrzal na tyle system czy administra-
cja, czy moze kierownicy, zeby z tych na-
rzedzi wlasciwie korzysta¢. Dobrze wiec
promujmy te narzedzia, bo drzwizostaty
juz otwarte, pozostata tylko kwestia ich
uzytkowania.

Warta zauwazeniajest jeszcze jedna spra-
wa. Chodzi o role NIK i dwéch osrodkéw
koordynacyjnych, to jest Ministerstwa Fi-
nanséw jako osrodka koordynacji audytu
wewnetrznego i Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw jako koordynatora kontroli in-
stytucjonalnej w administracji rzadowe;j.
Wydaje mi sie, ze istnieje tu bardzo duzy
obszar wspélpracy, do wnoszenia warto$ci
dodanej przez poprawe funkcjonowania
administracji i nie bede odosobniona, jesli
wyraze spore oczekiwania w tej kwestii.
Zapewniam, ze zaréwno w Kancelarii, jak
i wspdlnie z MF podejmujemy réznego
rodzaju dyskusje jak ten system ulepszy¢,
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spowodowad, ze te dwa o$rodki koordy-
nacyjne beda skuteczniej wspétpracowac.
W tej dyskusji jest wazny kazdy glos, ktéry
przyczyni sie do wypracowania lepszych
rozwigzan oraz zapewnienia, ze kontrola
instytucjonalna coraz glebiej rozumie swojg
role na kazdym poziomie funkcjonowania
kontroli zarzadczej.

dr JOZEF PLOSKONKA,
radca prezesa NIK, cztonek Kolegium NIK:

Zaczne od pierwszego, bardzo interesuja-
cego wystapienia Pani Urszuli Sojki z Mi-
nisterstwa Finanséw. Czy kontrola zarzad-
czajest dobrym narzedziem wspierajacym
zarzadzanie i czy jest wlasciwie wdrazana?
Moze rzeczywiscie bytem w swojej ple-
narnej wypowiedzi zbyt ostry, poniewaz
znam dowdd na to, ze kontrola zarzadcza
zostata w jednym obszarze cel6w admini-
stracji wdrozona w sposdb wystarczajacy.
Moéwie o celu bardzo waznym dla kazde;
administracji, mianowicie o wiarygodno-
$ci sprawozdar finansowych. Wiarygodne
sprawozdanie finansowe, to jest rezultat,
ktéry kazda administracja musi osiggnac.
W ramach systemu kontroli zarzadczej ist-
nieje podsystem rachunkowosci. Jest on
o tyle ciekawy, ze zdecydowana wiekszos¢
funkcjonujacych w nim mechanizméw
kontroli jest zdefiniowana w ustawie o ra-
chunkowo$ci i tutaj nie trzeba dokonywac
zbyt glebokiej analizy ryzyka, bo ustawo-
dawca narzucit mechanizmy kontroli.

Z kontroli budzetowych przeprowadza-
nych przez NIK wynika, ze z roku na rok
jest lepiej, mamy coraz wiecej pozytyw-
nych ocen skutecznosci systemu rachun-
kowosci. Oznacza to, po pierwsze, ze ten
system zostat wlasciwie skonstruowany,
ze to jest dobre narzedzie wspomagajace
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zarzadzanie. Po drugie, Ze istnieje obszar,
dotyczacy operacji finansowych i gospo-
darczych, w ktérym ten system pracuje
zsukcesem. Zastanawialem sie, czy to nie
jest zwiazane z faktem, ze ryzyko jest za-
rzadzane przez normy zawarte w usta-
wie o rachunkowosci. Otéz nie. Mamy
taki bardzo wazny obszar w administra-
cji, ktéry przeczy temu zatozeniu. Jest to
obszar zaméwien publicznych. Tak samo
mamy mechanizmy kontroli zdefiniowane
w ustawie o zaméwieniach publicznych,
ale poziom bledéw jest bardzo duzy. Z ba-
dan kontrolnych NIK wynika, ze w tym
obszarze poziom btedu, liczony w sposéb
finansowy, wynosi okoto 20-30%. Z tego
widag, ze zto lezy gdzie§ indziej.

A wracajac do podejscia zadaniowego,
jestesmy w sytuacji dla naszego pafistwa
i bardzo korzystnejiniestychanie trudne;.
Moéwiac po krakowsku — , przetozylismy
wajche” zmyslenia finansowego na mysle-
nie celowe, zadaniowe. Ale czy jako pani-
stwo osiggamy w spoleczefistwie to, czego
spoleczefstwo oczekuje? To , przelozenie
wajchy” wymaga przetozenia systemu kon-
troli zarzadczej na wspomaganie aspektéw
sprawno$ciowych. Jestesmy totalnie na
poczatku drogiio tym méwilem w swoim
plenarnym wystapieniu. Pokazalem to na
przykladzie, jak s3 definiowane cele — od
strategicznych poczawszy, na operacyjnych
skoficzywszy. Powiem krétko — fatalnie.
Przelozenie spojrzenia z finansowego na
zadaniowe powoduje, ze ten system sie
jeszcze ,nie nastawil”, jeszcze caly czas
chcialtby by¢ taki, ze wszystko jest w nim
zdefiniowane, nie ma jakich§ tam standar-
déw, a najlepiej gdyby rozbudowa¢ prawo
proceduralne i rozlicza¢ tylko z aspektéw
legalno$ciowych. To nie ten sposéb mysle-
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nia, to absolutnie nie to podejscie. Troche
niezreczne jest, ze zarzadza tym minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych.
Podejsciem zadaniowym —minister finan-
séw? Zastanawiam sie, czy nie powinno
by¢ tak, od momentu jak ,przetozylismy
te wajche” — zeby minister wlasciwy do
spraw finanséw publicznych byt réwno-
cze$nie ministrem wilasciwym do spraw
administracji publicznej. Tak naprawde
odpowiedzialnos¢ za skuteczne i efektyw-
ne wykonywanie zadafi w tym momencie
spoczywa na ministrze finanséw, wiec kto
wie, czy nie brakuje mu pewnych narze-
dzi, ktére posiada minister wlasciwy do
spraw administracji.

Jest jeszcze jedna sprawa, nie zgadzam
sie gleboko z wypowiedzig radcy prezesa
Wiestawa Kurzycy, ktérego bardzo cenie,
ze powinien by¢ tylko jeden poziom kon-
troli zarzadczej, czyli tylko na poziomie
jednostek administracji. Administracja
nie po to jest, zeby realizowa¢ okreslo-
ne czynnosci, tylko po to, aby spoteczes-
stwo uzyskato rezultaty, na ktére czeka.
W zwiazku z tym, jak méwi Pan profesor
Artur Nowak-Far, spoleczefistwo zawarlo
z ministrami umowe spoteczng o dzieto,
anie umowe starannego dzialania. Umowa
starannego dziatania to jest umowa spo-
teczna zawarta z kierownikami jednostek
administracji publicznej. Tam trzeba re-
alizowac okreslone dziatania operacyijne,
ale za osiggniecie zaplanowanych celéw
strategicznych w spoteczefistwie odpo-
wiada minister i — aby skutecznie zarza-
dza¢ osigganiem zaplanowanych rezultatéw
w spoleczefistwie — potrzebuje systemu
kontroli zarzadczej na poziomie dziatu ad-
ministracji, ktérym kieruje. Uwazam tez,
ze trzeba rozwazy¢, czy czasem system
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kontroli zarzadczej nie powinien zaistnie¢
na trzecim poziomie — to jest na poziomie
premiera. Premier w swoim exposé obiecat
spoleczefistwu osiggniecie pewnych dtu-
gookresowych rezultatéw. Zeby pafistwo
skutecznie osiggnelo te rezultaty, to swoje
$redniookresowe rezultaty musza osiagnac
poszczegdlni ministrowie. Trzeci poziom
systemu pozwolitby premierowi zarza-
dza¢, na poziomie pafistwa, rezultatami
zapowiedzianymi w exposé.

Musze tez powiedzieé, ze z satysfakcja
i nadzieja na przysztos¢ wystuchiwatem
Pafistwa uwag i referatéw, byty bardzo po-
uczajace. Macie Pafistwo —wszyscy, ktérzy
zajmuja sie kontrolg zarzadcza i audytem
wewnetrznym —jasno sprecyzowany cel,
wspiera¢ zaréwno kierownikéw jedno-
stek sektora finanséw publicznych, jak
i poszczegdlnych ministréw w osigganiu
zaplanowanych rezultatéw, poniewaz spo-
teczeristwo coraz bardziej na serio rozlicza
decydentéw z rezultatéw, ktdérych osiggnie-
cie zostato zapowiedziane i zaplanowane.

prof. zw. dr hab. KRYSTYNA LISIECKA,
Uniwersytet Ekonomiczny
w Katowicach:

Chciatabym sie odnies¢ do niektérych
pytan oraz spostrzezen, ktére padly na
dzisiejszym seminarium. Zaczne od tych
prostszych. Jak nalezy pisa¢ stowo audyt?
Czesto spotykatam sie zuwagami, ze audyt
pisany przez ,y” jest zarezerwowany dla
$rodowiska finanséw, a audyt przez ,i” jest
zarezerwowany dla jakosci i srodowiska
ludzi od jako$ci. Prawidtowo po polsku
audyt nalezy pisaé przez ,y” —stwierdzam
to po dyskusji z polonistami, za$ pisany
przez ,i” jest jego zapisem w jezyku angiel-
skim, a w takim wydaniu wzial sie stad,
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ze w standardach ISO serii 9000, ktére
ponad 25 lat temu byly przektadane na
jezyk polski, ttumacze przyjeli pisownie
,audyt” po angielsku (audit). Konstatacja:
w pismiennictwie polskim audyt piszemy
przez ,y”, ajesli audytorzy systemdw jako-
$ci, zwigzani w szczegdlnosci ze standarda-
mi ISSO serii 9000 operujg audytem przez
i, towynika to zfaktu, ze Polskie Normy
kodyfikowane przez Polski Komitet Nor-
malizacyjny po prostu tak nadal ttumacza
stowo audyt. Taka pisownia jest kwestia
sity przyzwyczajenia, nawyku, a nie réz-
nic merytorycznych. Co do meritum, to
audyt jako$ci dotyczy badania przebiegu
proceséw ksztaltowania jako$ci wyrobu
lub ustugi, zas audyt finansowy dotyczy
badania finanséw w organizaciji.

Druga poruszana kwestia to kwestia
etyki. Nie odkryje niczego nowego, gdy
powiem, ze administracja jest tak samo
etyczna lub nieetyczna, jak cale nasze spo-
teczefstwo. W trakcie prezentaciji, a takze
W swoim opracowaniu przytoczylam przy-
klady nieetycznych zachowah w gospodar-
ceiw zyciu spolecznym, ktére — niestety
— s3 nadal spotykane, stosowane. Mier-
nikiem zjawiska etycznodci jest miedzy
innymi wskaznik korupcji. Tu odwotac sie
mozna do ostatnich danych informujacych,
na jakim miejscu jest Polska w tym wzgle-
dzie. Zostawmy bez komentarzy to, czy
pozycja 60. w rankingu to dobra pozycja.

Kolejna sprawa dotyczy uswiadamia-
nia dyskutowanej dzi$ problematyki. Jako
reprezentantka srodowiska akademickie-
go i biznesowego wojewddztwa $laskiego
moge potwierdzi¢, ze doktadamy staraf,
by zainteresowanym przybliza¢ problema-
tyke kontroli i audytéw, nie tylko w teorii,
ale i poprzez praktykowanie konkretnych
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organizacji, poprzez referowanie rozwia-
zaf, uzyskanych efektéw i dzielenie sie
do$wiadczeniami w przedmiotowym za-
kresie. Omawiamy przypadki —case study,
konkretne praktyki w wybranym sektorze.
Problematyke te poruszamy na semina-
riach i konferencjach, jakie odbywaja sie
w wojewddztwie Slaskim, takze w ramach
Europejskiego Kongresu Gospodarczego.

Réwniezz obecnym tu cztonkiem Kole-
gium NIK, bylym rektorem mojej uczel-
ni, profesorem Florianem Kuznikiem,
organizujemy §rodowiskowe seminaria
i konferencje, na ktérych dyskutujemy
m.in.: o tym, jak doskonali¢ jakos¢ ustug
publicznych.

W dyskusji przywotano termin internal
control. Wymaga on zdefiniowania, bo
precyzja pojec jest podstawa klarowno-
$ci dyskutowania. Szanowny dyskutant
stwierdzil, ze po angielsku internal con-
trol to kontrola wewnetrzna. Kontrola
to inspection. Wedlug mojej wiedzy nie
nalezy control ttumaczy¢ jako , kontrola”
(inspection), a jako regulowanie, stero-
wanie, a te tez s3 funkcjami zarzadzania.
Termin internal control nie jest transpa-
rentny i jednoznaczny. Podobnie termin
system kontroli zarzadczej jest mato czy-
telny. Tak, kontrola ma wiele ,twarzy”,
znaczen, i fatwo wprowadzic¢ rozterki, gdy
nieprecyzyjnie przeklada sie na jezyk pol-
ski stowo control.

Inna refleksja — warto byloby poznad,
jak wyniki kontroli wewnetrznej i audi-
tu wewnetrznego konfiguruja sie ze sobg.
Interesujacym materiatem moglyby by¢
sprawozdania i opinie szeféw podstawo-
wych jednostek organizacji publicznych,
bo oni s3 najbardziej kompetentni w dys-
kutowanej dzi$§ materii. Wcze$niej jednak
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kto$ z dyskutantéw zwrécit uwage, ze za-
interesowanych nie ma na tej sali.

Audyt wewnetrzny, co podnoszono wre-
feratach wprowadzajacych do dyskusji,
ma wspiera¢ kierownika jednostki w re-
alizacji celéw i zadan przez systematyczng
ocene kontroli zarzadczej oraz czynnosci
doradcze. Zgodnie ze standardami sys-
tem kontroli zarzadczej powinien podle-
ga¢ biezacemu monitorowaniu i ocenie.
Wyniki monitorowania skutecznosci po-
szczegdlnych elementéw i proceséw syste-
mu kontroli zarzagdczej dokonywane przez
audyt wewnetrzny sa Zrédlem uzyskania
zapewnienia o systemie zarzadzania przez
kierownika jednostki.

Komentujgc tresci systemu kontroli za-
rzadczej w jednostkach sektora finanséw
publicznych mam nieodparta che¢ doko-
nania analogii do rozwigzan w biznesie.
Tam stosowane sg dobrowolne systemy
zarzadzania jakoscig wedtug standardéw
ISO (International Organisation for Stan-
dardisation), wprowadzanych jednak nie
moca przepisu prawa, a umowy. Tam audy-
ty wewnetrzne sg jedn@ zprocedur systemu
zarzadzania jako$cia ustug (np. publicz-
nych) i wspieraja monitoring i ocene funk-
cjonujgcego systemu zarzadzania jakoscia.

Péjscie w takim kierunku, aby taczy¢
obie formy organizacyjne, tj. audyt i kon-
trole zarzadcza, ktéry to audyt ma by¢
stuzebny wzgledem kontroli zarzadcze;j,
by¢ moze jest dobrym rozwigzaniem.
Uzyskaliby$my efekt odchudzonego za-
rzadzania w administracji —Administration
Lean Management. Idac w tym kierunku
mieliby$my w organizacji silna komérke
kontroli zarzadczej (systemu zarzadzania/
zapewniania jako$ci ustug) wspierane;
przez zapisy i ocene audytu wewnetrznego.
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Ale tu termin kontrola zarzadcza jest —
obok planowania — tozsamy z funkcja re-
gulacji i sterowania — esencja systemu za-
rzadzania organizacja.

prof. dr hab. ARTUR NOWAK-FAR,
Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie,
cztonek Kolegium NIK:

Nawigze krétko do trzech kwestii. Po
pierwsze, do wspomnianej ,wajchy”. Zga-
dzam sie z opinig Pana doktora J6zefa Plo-
skonki, ktéry stwierdzil, ze jest to w zasa-
dzie nasze wspdlne stanowisko. Dodam
tylko, ze przetom, o ktérym wspomniat,
ma szerszy aspekt —dotyczy bowiem grun-
townej zmiany w my$leniu o administracji,
w ktérej jednym z wazniejszych proceséw
jest jej ekonomizacja. Jeszcze z dwadzie-
$cia, trzydziesci lat temu nie oczekiwano
szczegblnych oszczednosci w funkcjono-
waniu administracji, nie méwiono wiec
o konkretnych propozycjach i mecha-
nizmach zwiekszenia jej efektywnodci,
wydajnosci czy sprawnosci, przynajmniej
w zakresie, w jakim owe propozycje mia-
lyby posta¢ systemowg czy wrecz wszech-
ogarniajacy (tj. obejmujaca catos¢ dziatan
administracji publicznej). W ostatnich la-
tach to nastawienie sie zmienito — Polska
za$ wlaczyla sie do tendencji $wiatowej
glo$nego méwienia o koniecznosci ciagle-
go usprawniania dziatania administracji
iwreczliczenia kosztéw jej funkcjonowa-
nia. Zasadniczym celem takiego podej-
$cia jest ograniczenie tzw. administrative
leakage, tj. ,wycieku” zasobéw z gospo-
darki, ktérego kanalem mogtby by¢ sek-
tor publiczny. Nalezy sie cieszy¢, ze w na-
szym kraju dyskusja o tym zagadnieniu
sie odbywa, ze istnieja w tym kontekscie
konkretne rozterki.
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Druga wiodaca kwestiag w dyskusji na
temat kontroli zarzadczej jest rola standar-
déw miedzynarodowych. Maja one pew-
ne znaczenie dla naszej krajowej dysku-
sji na ten temat, gdyz pojawita sie w tym
wzgledzie pewna niesp6jno$¢ rozumienia
tej kwestii. Z jednej strony styszymy glo-
sy nawotujace do zdefiniowania i uszcze-
gétowienia wszystkich standardéw tego
typu kontroli. Innym stanowiskiem, ktére
mozna uznac za skrajne jest to, argumen-
tujace za bezposrednim zastosowaniem
standardéw miedzynarodowych. Tu ro-
zumowanie jest takie, ze skoro takie stan-
dardy miedzynarodowe istnieja, to po pro-
stumamy je zastosowac. Moim zdaniem,
standardy miedzynarodowe powinny by¢
dla nas ukierunkowaniem dziatari i moga
by¢ ,przettumaczone” jako standardy kra-
jowe. Ich stosowanie w konkretnym kon-
tekscie to jednak jest juz zupelnie inna
kwestia. Kontrola wewnetrzna powinna
by¢ bowiem osadzona w jakims tadzie in-
stytucjonalnym, (a w wymiarze prawnym
przede wszystkim w tadzie konstytucyj-
nym). Nie wystarczy wiec zapoznac sie
ze standardami i zadekretowa¢, ze teraz
bedziemy je stosowac. Gdyby tak bylo, to
o$mielam sie powiedzie¢, ze proces inte-
gracji europejskiej tez by przebiegat w ten
sposdb, ze powiedzielibysmy: ,poddajemy
sie” —wszystkie standardy prawne, ktére
w acquis sa, ttumaczymy na jezyk polski
i juz jestesmy w Unii. W trakcie nego-
cjacji Unia jednak wrecz na to nie mogta
sie zgodzi¢. Jej rozumowanie polegalo na
sktonieniu administracji pafistw przyste-
pujacych do pokazania jak faktycznie te
standardy prawne s3 stosowane i w jakim
konkretnym kontekscie. Co do szczegé-
fowosci standardéw, to nalezy zauwazy¢,
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ze nie zawsze stuzy ona dobremu funkcjo-
nowaniu administracji — zbyt uscislone
standardy wyzwalaja bowiem oportunizm
imoga wrecz zdusic¢ jakakolwiek pozytyw-
ng inwencje wewnatrz danej organizagcji.

Chcialbym poruszy¢ jeszcze jedna spra-
we — niezalezno$ci audytu wewnetrzne-
go. Jest taka w miare popularna piosenka,
ktéra—oile pamietam —jest zatytulowana
Easy Rider. Opowiada ona o tytulowym
easy riderze, ktory jezdzi po krajui spotyka
réznych ludzi. Jak z nimi rozmawia, to ci
g0 pytaja, czego szuka. On za$ odpowia-
da, ze wolnosci i prawdy. Niemal wszy-
scy, z ktérymi nasz easy rider rozmawia,
reaguja na ten jego idealizm Zle — méwig,
ze jest gtupi. W koricu jednak nasz bohater
spotyka kogos, kto ustyszawszy o ,wolnosci
i prawdzie” pyta, ,wolno$¢, prawda — ale
jaka?”. W piosence juz wiadomo, ze to byt
drugi taki easy rider. Wspomniany utwér
daje nam dobrg metafore niezaleznosci au-
dytoréw — tu takze nie wystarczy powie-
dzie¢, ze ona ma by¢, lecz trzeba okresli¢
alejaka?”. Jest ona bowiem réznie przez
rézne $rodowiska konstruowana. Moim
zdaniem prawdziwie istotne pytanie w dys-
kusji o tej niezaleznosci nie brzmi, ,czy
jestescie albo macie by¢ niezalezni?”, lecz
,Na czym ta wasza niezalezno$¢ ma polegac¢
i jakie maja by¢ jej konkretne atrybuty”.
Warto na zlozonos¢ tej kwestii zwrdcic
uwage, bowiem audytorzy wewnetrzni
wrecz nie mogg by¢ totalnie niezalezni
—ich usytuowanie instytucjonalne w ra-
mach prawnego dziatania powoduje, ze
pelna, wrecz absolutna niezalezno$¢ jest tu
niemozliwa. Méwiac o niezalezno$ci w tym
przypadku zwykle ma sie na my$li odpo-
wiednio skonstruowana i zabezpieczona
niezalezno$¢ systemowa, prakseologiczna,
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ale juz nie instytucjonalng, rozumiang jako
uwolnienie sie od jakichkolwiek wskaz6-
wek kierowniczych z wewnatrz samego
systemu kontroli wewnetrznej, a nawet od
jakiego$ kodu dyskursu z uprawnionymi
organami z zewnatrz systemu. Ogranicze-
nie w tym wymiarze jest tu zwykle bar-
dzo widoczne — istnieje ono, w wyraznie
Wyznaczonym przepisami prawa zakresie,
choc¢by w relacji audytoréw wewnetrznych
do niektérych organéw zewnetrznych, jak
na przyktad NIK.

AGNIESZKA GIEBEL,
dyrektor Departamentu Audytu
Sektora Finanséw Publicznych
w Ministerstwie Finansow:

Poruszono tu tak wiele watkéw, ze z pew-
no$cia nie bede w stanie odnies¢ sie do
wszystkich, zwréce jedynie uwage na naj-
wazniejsze. Pierwsza kwestia: parokrotnie
wyrazano tu watpliwosci zwigzane gene-
ralnie z terminologia. Pani profesor Krysty-
na Lisiecka méwita o nazwie audyt/audit,
wiele razy pojawila sie kontrola/kontro-
la wewnetrzna/kontrola zarzadcza. Pan
profesor Artur Nowak-Far postawil opty-
mistyczna teze, ze wprowadzamy wlasny
system, nie przenosimy pewnych rozwig-
zaf w sposéb bezposredni. Pozwole sobie
troche sie z tym nie zgodzi¢, pamietajac,
w jaki sposdb w polskim systemie pojawit
sie audyt wewnetrzny i trzeba stwierdzic,
ze zostal on przeniesiony niemal w spo-
s6b dostowny z rozwigzan, ktére zostaty
zaprojektowane przez Komisje Europej-
ska. Réwnie dobrze mogto by¢ tak, ze nie
mieliby$my funkcji audytu wewnetrznego,
tylko funkcje kontroli wewnetrznej, ktéra
pehitaby taka role, jaka pelni teraz audyt
wewnetrzny. I to jest wylacznie kwestia
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terminologii, ktéra zdecydowano sie przy-
ja¢. Odnoszac sie do tego, co méwita Pani
profesor: audyt/audit w sensie funkcjo-
nalnym to jest to samo, to jest taka sama
dzialalno$¢, wykonywana na takich samych
zasadach. To, czy ja nazwiemy kontrolg
czy audytem, to jest wylacznie kwestia
decyzji, a nie glebszego znaczenia, ktére
kryije sie za tym, ze co$ okreslamy audy-
tem, a co$ kontrolg. To, ze mamy audyt/
audit i kontrole i zdarza sie tak, ze s3 to
funkcje, ktére wykonuja doktadnie taka
samg albo bardzo podobng prace, to jest
wylacznie kwestia pojawiania sie w pol-
skim systemie kolejnych instytucji, bez
dostosowania do obecnie funkcjonujacych.
Konsekwencje tego mamy w przypadku
dyskusji zwiazanych z terminologia.

Po drugie, pojawit sie watek kierowni-
kéw jednostek — ze ich tu nie ma, ze nie
widza oni swojego interesu w rozwijaniu
systemu kontroli zarzadczej. Bardzo cen-
ne uwagi w tym kontekscie przedstawit
Pan doktor Jézef Ploskonka, ktéry pisat
i méwil o tym, ze musi zaistnie¢ system,
ktéry mozna na roboczo nazwac kontrola
zarzadcza trzeciego stopnia, czyli wyzna-
czanie celéw, planowanie na poziomie calej
administraciji.

Odnoszac sie do krytycznych spostrze-
zen zwigzanych z drugim poziomem kon-
troli zarzadczej, uwazam, ze jest to zawsze
kwestia tego, jak zdefiniujemy organizacje.
Jesli zdefiniujemy dziat jako organizacje —
wtedy kontrola zarzadcza w dziale ma sens,
wbrew temu, co przedstawil przedméweca.

Jesli chodzi o watek wspétdziatania czy
wspdlistnienia funkcji kontrolnych i funk-
cji audytowych, to powinnis§my wyijs¢ od
tego, na czym realnie one polegaja oraz czy
nieefektywne i nieracjonalne jest istnienie
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w organizacji funkcji, ktére zajmuja sie
tym samym. Jedli jest rzeczywiscie tak, ze
w organizacji komérka kontroli, kontroli
wewnetrznej, kontroli instytucjonalnej
—niewazne jak ja nazwiemy — wspdlistnieje
zkomorka audytu wewnetrznego i zajmuja
sie doktadnie tym samym obszarem, takim
samym badaniem — to jest to nieracjonal-
ne. Zwré¢émy uwage, ze s administracje,
w ktérych funkcja tak zwana inspekcyjna
w wykrywaniu nieprawidtowosci czy nad-
uzy¢ wspdlistnieje organizacyjnie z funk-
cja, ktéra nazwaliby§émy audytem badz
audytem wewnetrznym, czyli badaniem
systemow, procesdw, usprawnianiem. Tutaj
przyktadem sa Stany Zjednoczone, gdzie
dziala instytucja inspektora generalnego,
ktéry taczy te dwie funkcje. Takie rozwia-
zanie tez jest mozliwe i mozemy o nim
pomysle¢ w polskim systemie.
Rozliczalnoé¢ i odpowiedzialno$¢ — Pani
profesor w swojej prezentacji postawita
pytanie, czy to jest to samo. Wyjasnie na
przyktadzie, jak ja to rozumiem. Wyjez-
dzajac na droge publiczng, kazdy znas jest
zobowigzany do przestrzegania przepiséw
ruchu drogowego. Mozemy zosta¢ pocig-
gnieci do odpowiedzialnosci w sytuacji
gdy zostaniemy zatrzymani lub fotoradar
zrobit nam zdjecie, ale moze sie zdarzy¢,
ze odpowiedzialno$ci nie poniesiemy, bo
nie bedzie organu, ktéry nas do odpowie-
dzialnosci pociagnie. Jesli chodzi o rozli-
czalno$¢, to mamy tutaj element dobro-
wolnego pokazywania, jak sie wywigzalem
ztego, do czego jestem zobowigzany. Czyli
—jako funkcjonariusz publiczny, ktéremu
zostala powierzona odpowiedzialno$¢ za
funkcjonowanie okreslonego obszaru czy
jednostki, nie tylko jestem odpowiedzialny
za to, jak ona funkcjonuije, ale musze to po-
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kaza¢ i regularnie zdawac¢ relacje. Tym sie
rézni odpowiedzialno$¢ od rozliczalnosci.
W przypadku kontroli zarzadczej préba
wprowadzenia rozliczalnosci jest publiko-
wanie trzech dokumentéw: o§wiadczenia,
planu i sprawozdania na stronie interneto-
wej. Obywatelu, oto masz szanse zobaczyc¢,
co planuje minister, co zrobit, jak ocenia
system kontroli zarzadczej. Pytanie — czy
jest obywatel, ktéry to sprawdza, ktérego
tointeresuje i ktéry na tej podstawie podej-
muje pézniej swoje decyzje? Zgadzam sie
z Panem doktorem J6zefem Ploskonka, ze
spoleczenistwo jest zawsze gdzie$ na koricu
ibezzmiany w spoleczefistwie — czyli tego,
w jaki sposéb i jakimi kryteriami ocenia
politykéw i tym samym administracje,
ktéra wykonuje zadaniai cele wyznaczone
przez politykéw — nie zmienimy rzeczy-
wisto$ci. Misja NIK brzmi: ,pomagamy
W usprawnianiu pafistwa’, co nie oznacza:
,usprawniamy panstwo”. Musimy mie¢
komu poméc i to jest niewatpliwe, ze tu-
taj decydenci sg klientem naszych dzialan,
a nie naszym ,,czynnikiem ryzyka”.

Co do standardéw — byly glosy, ze one
s3 zdawkowe i krétkie, ze COSO liczy
100 stron, a nasze standardy 6 stron. Za-
wsze powinni$my zada¢ pytanie: Czy kreu-
jemy rzeczywisto$¢ pewnymi uregulowa-
niami, czy ja odtwarzamy? W przypadku
kontroli zarzadczej trudno powiedziec,
ze ustanawiamy zasady zarzadzania. To,
ze wprowadziliémy takie a nie inne stan-
dardy kontroli zarzadczej nie oznacza, ze
tym samym kreujemy rzeczywisto$¢. Stan-
dardy kontroli zarzadczej nie wyczerpu-
ja catosci funkcjonowania organizagiji, to
s3 tylko wybrane kwestie, ktére autorzy
standardéw uznali za zasadnicze dla oce-
ny i dla ksztattowania tego systemu. Nie
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jest to katalog wyczerpujacy. Gdyby$smy
chcieli taki stworzy¢, to po pierwsze —rzu-
ciliby$my sie z motyka na storice, bo nie
jesteSmy w stanie opisac¢ calosci systemu
zarzadzania jednostka, a po drugie —nigdy
nie uwzglednimy w takim dokumencie
réznorodnosci jednostek, z ktérymi mamy
do czynienia. Absolutnie nie taka jest rola
standardéw kontroli zarzadczej, dlatego
teznie moga by¢ one bardzo rozbudowane.

PIOTR WELENC,

dyrektor Rozwoju Rynku GRC,
Wolters Kluwer Polska; cztonek IIA
Polska:

Wystepuje tu w podwdijnej roli: jako czto-
nek ITA1ijednoczes$nie przedstawiciel biz-
nesu — Wolters Kluwer Polska, ktére od
wielu lat zajmuje sie dostarczaniem syste-
mo6w informacji prawnej oraz innych narze-
dzi informatycznych wspierajacych good
governance w administracji publicznej
iw sektorze prywatnym. Mam dzi$ okazje
uczestniczy¢ w spotkaniu trzech stron,
ktére w dyskusji przy jednym stole rzadko
mozna spotka¢: Ministerstwa Finanséw
—jako podmiotu zarzadzania i wykonania,
Najwyzszej Izby Kontroli — reprezentujacej
sterowanie zarzadcze, kontrole i petna wia-
rygodno$¢, a takze audytoréw —bedacych
uosobieniem niezalezno$ci, obiektywizmu
i profesjonalizmu. Zgodnie zfacifiska mak-
syma triduum omnium perfectum, jezeli
spotykaja sie trzy madre podmioty, to jest
mate prawdopodobieristwo iz z tego spo-
tkania moze wynika¢ co$ nierozsadnego.
Tutaj kompilacja wiedzy, profesjonalizmu
i praktyki jest dla mnie, jako dla przed-
stawiciela réwniez sektora prywatnego,
niezwykle budujaca. Bardzo dziekuje za
wypowiedz o ,matczynym stosunku do
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dziecka”, ktére sie nazywa kontrola za-
rzadcza. To ,dziecko” ma juz dwa lata, jest
dzieckim trudnym, ale trudne dzieci (bo
to, ze jesteSmy tu wszyscy $wiadczy o tym,
ze to dziecko jest trudne) najbardziej sie
kocha. To dziecko trzeba otoczy¢ opie-
ka madra i odpowiedzialng. Bardzo bym
chciat, zeby to ,dziecko” poszlo do ,,dobrej
szkoty” i aby nabylo przydatng wiedze.
Jako praktyk zajmujacy sie kontrola za-
rzadcza, chciatbym pokaza¢ pewne ele-
menty, ktére pozytywnie rokuja na przy-
szlos¢. Po pierwsze, przesuniecie ciezko$ci
znieprawidlowosci w kierunku zarzadza-
nia ryzykiem, czyli z tego co sie juz wy-
darzylo, na zarzadzanie ryzykiem, czyli
system wczesnego ostrzegania. Bardzo
wazne jest, zeby u§wiadamia¢ kierowni-
kom jednostek, ze pokazanie ryzyka nie
oznacza przyznania sie do bledu, ze to
jest przede wszystkim system wczesne-
go ostrzegania. Po drugie, przesuniecie
zarzadzania arbitralnego na zarzadzanie
strategiczne, czyli na zarzadzanie, ktére
jest absolutnie przejrzyste, wiarygodne
i nie boi sie ani kontroli, ani audytu. Po
trzecie to oddzielenie zamiaru od efek-
tu, bo praktyka pokazuje iz bardzo duzo
rzeczy pozostaje w formie deklaracii, ale
nie zawsze deklaracje i pragnienia przyno-
sz konkretne i mierzalne efekty dziatari.
Najwazniejsze jest zmierzenie tego efektu
— aby nie poprzestac na deklaracjach czy
zamierzeniach, ale méc ten rezultat zmie-
rzy¢. Wolters Kluwer proponuje dojrzate
i sprawdzone w Polsce od ponad 10 lat
orazinnych krajach — rozwigzania informa-
tyczne. Kontrola zarzadcza nie moze by¢
wdrazana w postaci , papierologii”, stano-
wipewna ,zgode” na przejscie do innego,
doskonalszego systemu zarzadzania
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jednostka publiczna. Powinna mie¢ w or-
ganizacji charakter systemowy, czyli zinte-
growany, uregulowany i optymalizacyjny,
ponadto powinna by¢ wprowadzanai do-
skonalona w sposéb ewolucyjny. Musimy
sie zgodzi¢ na to, ze to ,dziecko” bedzie
dojrzewac stopniowo. Wszelkiego rodzaju
dziatania gwaltowne, przeregulowane, re-
wolucyjne zmiany nie moga wyjs¢ kontroli
zarzadczej ,na dobre”.

I ostatni element kontroli zarzadcze;j,
na ktéry chcialbym zwréci¢ uwage, to
rozréznienie miedzy kontrola, a sterowa-
niem. Na polskich wyzszych uczelniach
wyraznie sie pokazuje kierunek sterowa-
nia zarzadczego (management of conirol),
a nie tylko pojecie control jako sposobu
sprawdzania zaistniatych nieprawidto-
wosci. Tu lezy kwestia, ktéra podnidst
amerykarski psycholog Julian Rotter
w postaci umiejscowienia poczucia kon-
troli. Spotykajac dwa podmioty mozemy
stwierdzi¢, iz jeden moze by¢ np. zewna-
trzsterowny a drugi wewnatrzsterow-
ny. Zewnatrzsterowno$¢ — czyli warto-
$ciowanie subiektywne, przestrzeganie
i przeregulowywanie, jednokierunkowe
wymagania stawiane podmiotom — nie
wytrzymuje proby czasu. Musi przejs¢
ku wewnatrzsterownosci, kiedy podmiot
przyjmuje norme jako wartosc¢. Jezeli
przyjmujemy co$ jako warto$¢, to mamy
pelna aksjologie wartosci obiektywnych,
takich jak prawda, dobro, wiarygodnos¢,
uczciwosé. Jezeli bedziemy je wspierac,
to zbudowany na nich system prawny
i regulacyjny tylko nam w tym pomoze.
Jesli natomiast od razu z tej aksjologii
zrezygnujemy i przeniesiemy sie tylko
na kwestie prawa, nie jesteSmy w stanie
osiggnac niczego poza legalizmem.
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JACEK JEZIERSKI, prezes NIK:

Powoli zmierzamy ku koficowi naszego
spotkania. Co prawda, nie osiggnelismy
celu gléwnego, czyli wyraznego wykazania
potrzeby zmian iich kierunku, ale moze to
dobrze. Jezeli w tym gronie nie doszlismy
do konkretnych wskazan, to znaczy, ze nie
ma potrzeby wprowadzania rewolucyjnej
przebudowy. To ,dziecko”, jak nazwano
kontrole zarzadczg, jest jeszcze rzeczywi-
$cie bardzo mlode, wymaga opieki, stara-
nia. Mysle, ze to jest rola nas wszystkich
— zaréwno Ministerstwa Finanséw jako
instytucji koncepcyjnie przygotowujacej
i potem koordynujacej wszystkie dziatania,
jaki Pafistwa —audytoréw wewnetrznych,
ktérzy na co dzieh wprowadzaja ja w zycie
przede wszystkim w jednostkach finanséw
publicznych, ale przeciez sektor prywatny
ma tu tez wiele do powiedzenia. Réwniez
nas, jako zewnetrznych audytoréw, na kon-
cu oceniajacych to przedsiewziecie i stan
jego wprowadzenia.

Zostaly na tym spotkaniu wyraznie wy-
artykulowane pewne potrzeby — przede
wszystkim wiekszej wspétpracy miedzy
trzema sektorami. Idea wspétpracy miedzy
audytorem zewnetrznym, jakim jest NIK,
awewnetrznym, nie jest niczym nowym.
Na ten temat dyskutujemy w INTOSAI
przynajmniej od dwudziestu lat, staramy
sie znalez¢ najwlasciwsze jej narzedzia.
Obecnie bierzemy udzial w przedsiewzie-
ciu zmiany standardéw ITA i poréwnania
ich ze standardami INTOSALI. Takie po-
réwnanie jest wstepnie przeprowadzone,
na razie na poziomie roboczym i jeszcze
ostatecznie nie zostalto zaakceptowane.
Chcemy zmierza¢ w kierunku, do kté-
rego kilkoro z Pafistwa nawotywato, to
znaczy aby obie strony w wyniku rozwi-
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niecia wspolpracy mogly tez oszczedniej
funkcjonowa¢. Do tego potrzebna jest ze
strony audytoréw Wewne;trznych wiqksza
otwarto$¢, co nie zawsze jest tatwe, a ze
strony NIK wieksze zrozumienie. To wiek-
sze zrozumienie na pewno bedzie miato
miejsce woéwczas, gdy bedziemy w stanie
powiedzie¢, ze pracujemy wykorzystujac
te same albo bardzo zblizone standardy.
Wéwezas spozytkowanie pracy audytoréw
wewnetrznych powinno odbywac sie nie-
mal automatycznie, oczywiscie z zazna-
czeniem ich roli. Pamietam nasz ,grzech
pierworodny” w stosunku do audytu we-
wnetrznego sprzed paru lat, kiedy czasem
ustalenia naszych kontroli w koicowym
raporcie nie odzwierciedlaly tego, ze tak
naprawde byly to przepisane ustalenia au-
dytu wewnetrznego. Odrabiamy z tego
swoja lekcje, ale nie zawsze jest to mile
widziane, czasem dla 0s6b pracujacych
w audycie wewnetrznym jest to wrecz
,pocatunek $mierci”, kiedy pokazujemy,
ze to jest ich odkrycie. Wtedy dopiero szef
jednostki zwraca uwage na te ustalenia,
dopiero wéwczas ocenia ich wage, ale jed-
nocze$nie pyta: ,dlaczego pokazaliécie to
audytorowi zewnetrznemu?”. Wymaga to
wiec olbrzymiego zrozumienia z obu stron,
po to, zeby osiagnac koricowy sukces, ktéry
ma by¢ wspdlnym sukcesem, oczywistym
w punktu widzenia nie tylko jednostek
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sektora finanséw publicznych, ale tezjed-
nostek prywatnych i audytu w jednostkach
prywatnych. W ITA sektor prywatny jest
zreszta bardzo mocny, duzo mocniejszy
niz sektor publiczny. Korzystamy z tego
wspdlnie, staramy sie na ile mozna prze-
nie$¢ pewne praktyki z jednego sektora
do drugiego, oczywiscie z zastrzezeniem,
ze kazdy z tych sektoréw ma generalnie
nieco inne cele do osiggniecia.

Rodzi sie niewatpliwie potrzeba spotkati
podobnych do dzisiejszego, kontynuowania
wymiany mysli. WeZmiemy to pod uwage,
zaréwno na forum Kolegium, jak i kierow-
nictwa NIK. Uczestniczymy tez w réz-
nych inicjatywach organizowanych przez
ITA, mamy staly kontakt z Ministerstwem
Finanséw — czasem bardziej intensywny,
jesli widoczna jest rzeczywista potrzeba,
potem przez jaki$ czas przygladamy sie,
co te wspdlne rozwigzania przyniosty do-
brego, a co jeszcze trzeba poprawic.

Dziekuje wszystkim Padistwu za udziat
w tym posiedzeniu Kolegium NIK. Dzie-
kuje wspétorganizatorom, czyli I1A Polska,
Ministerstwu Finanséw, Pani prezes Joan-
nie Mrowickiej, Panu ministrowi Mirosta-
wowi Sekule oraz wszystkim prelegentom
za wprowadzenie tylu ciekawych watkéw,
jak réwniez dyskutantom. Zamykam po-
siedzenie Kolegium NIK.
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Potrzeba zmian systemowych

Problemy finansowe instytutéw medycznych

MACIEJ SZUSTOWwICZz
PIOTR WASILEWSKI

Instytuty badawcze nadzorowane przez Ministra Zdrowia w niewystarczajgcym
stopniu realizowaty swéj podstawowy cel, jakim jest prowadzenie badan naukowych
i prac rozwojowych w dziedzinie nauk medycznych, osiggajqc z tego tytutu niskie
przychody. W zadnej z kontrolowanych jednostek udziat pracownikéw naukowych
nie przekroczyt 10% ogétu zatrudnionych, a aparatura naukowo-badawcza byta
przestarzata, wyeksploatowana i miata maly udzial w majgtku placéwek. Syste-
matyczne pogarszanie sie sytuacji finansowej wiekszosci tych instytutéw oraz brak
zdecydowanych dziatan ze strony nadzorujgcego ministra sklonity Najwyzszq Izbe
Kontroli do podjecia kontroli planowej, badajgcej ich funkcjonowanie.

Do kontroli, ktéra objeta blisko 1/3 insty-
tutéw badawczych! podlegtych Ministrowi
Zdrowia, wytypowano jednostki o naj-
wiekszym zadluzeniu oraz jedng, ktéra
w ostatnich latach znaczaco zredukowata
dtugi (Instytut Matki i Dziecka). Badania
przeprowadzono w Ministerstwie Zdro-
wia oraz pieciu instytutach badawczych:
Centrum Onkologii — Instytucie im. Ma-
rii Sktodowskiej-Curie (COI), Instytucie
,Pomnik — Centrum Zdrowia Dziecka”
(IPCZD); Instytucie Matki i Dziecka
(IMiD); Instytucie Psychiatrii i Neuro-

logii (IPiN) oraz Instytucie Reumatologii
im. prof. dr hab. med. Eleonory Reicher (IR).

Badania planowe poprzedzita kontrola
rozpoznawcza przeprowadzona w Insty-
tucie ,Centrum Zdrowia Matki Polki”
(ICZMP) w Lodzi, ktérej wyniki réwniez
przedstawiono w informacji o omawiane;
kontroli?.

Specyfika dziatania instytutéw

Zasadniczym celem kazdego instytu-
tu jest prowadzenie badan naukowych
i prac rozwojowych ukierunkowanych na

' Instytuty funkcjonuja jako panstwowe jednostki organizacyjne wyodrebnione pod wzgledem prawnym,

organizacyjnym i ekonomiczno-finansowym.

2 Informacja o wynikach kontroli Funkcjonowanie wybranych instytutéw badawczych nadzorowanych przez
Ministra Zdrowia, Warszawa, lipiec 2012 r., nr ewid. 59/2012/P/11/095/KZD.
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Maciej Szustowicz, Piotr Wasilewski

ich wdrozenie i zastosowanie w praktyce’.
Jednostki te uczestnicza takze w systemie
ochrony zdrowia, w tym przez udzielanie
$wiadczen zdrowotnych, w powigzaniu
z prowadzeniem badaf naukowych i prac
rozwojowych®.

W $wiadomosci spolecznej instytuty
kojarzg sie przede wszystkim z wielkimi
szpitalami, leczacymi czesto trudne przy-
padki. Tak jest na przyktad w odniesieniu
do Centrum Zdrowia Matki Polki w Lo-
dzi, w ktérym obok szpitala dzieciecego
funkcjonuje najwiekszy w Polsce oddziat
potozniczy. Przyjezdzaja tam pacjentki
zréznych regionéw kraju, liczac na facho-
w3 pomoc w nawet najbardziej skompli-
kowanych sytuacjach. Jednak nie wszyst-
kie instytuty nadzorowane przez Ministra
Zdrowia prowadza dzialalnos¢ kliniczng
(np. Narodowy Instytut Lekéw).

Minister Zdrowia jest trzecim, po Mini-
strze Gospodarki oraz Ministrze Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi, organem pod wzgle-
dem liczby nadzorowanych instytutéw
badawczych (16 placéwek). W tej grupie
az 10 instytutéw zostato utworzonych
w latach 1951-1954%, w zupelnie innych

warunkach politycznych, spotecznychi go-
spodarczych. Spowodowato to koniecz-
no$¢ dostosowania ich funkcjonowania
do zmieniajacej sie rzeczywistosci. Roz-
budowana struktura organizacyijna, setki,
anawet tysigce pracownikéw, rézne zrodta
finansowania, a takze skomplikowane re-
gulacje prawne z pewno$cia nie ulatwiaty
tego zadania osobom zarzadzajacym tymi
placéwkami.

Badania naukowe

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie oce-
nila niska aktywno$¢ instytutéw w pro-
wadzeniu prac badawczo-rozwojowych
i niewystarczajaca wysokos¢ uzyskiwanych
w zwigzku z tym przychodéw. Zgodnie
bowiemzart. 1 ust. 1iart. 2 ust. 1 ustawy
z 25 lipca 1985 r. o jednostkach badaw-
czo-rozwojowych® (w skrdcie: ujbr) oraz
art. 1 ust. 1 iart. 2 ust. 1 ustawy o insty-
tutach, prace te powinny stanowi¢ gtéwny
cel dziatania instytutu.

Przychody z dzialalno$cizwiazanej z pro-
wadzeniem badan naukowych i prac roz-
wojowych (dotacje) w kontrolowanych in-
stytutach oscylowaly w poszczegdlnych

3 Art. 1 ust. 1 ustawy z 30.04.2010 r. o instytutach badawczych (DzU z 2010 r., nr 96, poz. 618, ze zm.).

4 Art. 3 ustawy, jw.

5 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 24.03.1951 r. w sprawie utworzenia Instytutu Onkologicznego
im. M. Sktodowskiej-Curie (DzU nr 19, poz. 153); rozporzadzenie Rady Ministréw z 10.03.1951 r. w spra-
wie utworzenia Instytutu Gruzlicy (DzU nr 15, poz. 122); rozporzadzenie Rady Ministréow z 2.06.1951 r.
w sprawie utworzenia Instytutu Hematologii (DzU nr 35, poz. 268); rozporzadzenie Rady Ministréw
2 10.038.1951 r. w sprawie utworzenia Instytutu Matki i Dziecka (DzU nr 15, poz. 123); rozporzadzenie
Rady Ministrow z 24.03.1951 r. w sprawie utworzenia Instytutu Psycho-Neurologicznego (DzU nr 19,
poz. 154); rozporzadzenie Rady Ministréw z 10.03.1951 r. w sprawie utworzenia Instytutu Reumatolo-
gicznego (DzU nr 15, poz. 120); uchwata nr 54/54 Rady Ministréow z 30.01.1954 r. w sprawie powstania
Instytutu Medycyny Pracy w Przemysle Wtékienniczym i Chemicznym; uchwata nr 53/54 Rady Ministréw
z 30.01.1954 r. w sprawie powotania Instytutu Medycyny Pracy w Przemysle Weglowym i Hutniczym;
uchwata nr 46/55 Rady Ministrow z 15.01.1955 r. w sprawie powstania Instytutu Medycyny Pracy i Hi-
gieny Wsi; uchwata nr 393 Rady Ministrow z 14.05.1952 r. w sprawie powotania Instytutu Lekéw (MP
nr A44, poz. 622).

¢ DzU nr 159/2008, poz. 993 ze zm. Ustawe te zastgpiono ustawa o instytutach badawczych.
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latach w granicach od 3,9% do 11,6% przy-
chodéw ogétem. Jedynie w Instytucie Psy-
chiatrii i Neurologii byly wyzsze ($rednio
21,2%), przy czym w 2008 r. udzial ten
wynosil 25,2%, a w 2010 r. tylko 20,4%.
Instytuty osiagaly réwniezznikome przy-
chody ze sprzedazy projektéw badawczych
i celowych, na poziomie okoto 1% przy-
chodéw ogétem, lub nie miaty ich wcale.

Pracownicy naukowi stanowili bardzo
niski odsetek w strukturze zatrudnienia;
w latach 2008-2011 w zadnym ze skon-
trolowanych instytutéw nie przekroczyt
10%, przy czym najnizszy byt w ICZMP
i do tego zmniejszat sie —z 2,5% w 2008 1.
do 1,9% w konicu 2011 r. Najlepiej pod tym
wzgledem wypadt [PiN - 9,6% w 2008 r.
(109 oséb) i 8,6% (88 os6b) na 30 wrze-
$nia 2011 r.

Udziat aparatury naukowo-badawczej
w majatku ogétem instytutéw ksztatto-
wat sie w przedziale od 2% do 8%. Wiek-
sz0$¢ tych urzadzen byta juz przestarzata
i bardzo mocno wyeksploatowana, o czym
$wiadczyl wysoki poziom jej umorzenia
—w okresie objetym kontrola od okoto 64%
w IMiD do 99,8% w IR. Wobec powszech-
nej wieloletniej praktyki wykorzystywania
odpiséw amortyzacyjnych na inne cele,
niz odtwarzanie majatku (w praktyce na
pokrycie straty finansowej), oznaczato to
ograniczenie wydatkéw na modernizacje
i odtwarzanie zasobéw aparatury nauko-
wo-badawczej. Uwage zwracat relatywnie
niski indeks cytowar publikacji nauko-
wych w przeliczeniu na jednego pracow-
nika naukowego instytutéw. W Centrum
Onkologii, na przyktad, wynosit: w 2008 r.
-1,174,w2009r.— 1,507, w 20101.- 2,178.

Ograniczenie dziatalnoéci badawczej
instytutéw i uzyskiwanie niewielkich
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przychodéw z tego tytutu bylo spo
wane specyficznymi uwarunkowaniami,
wynikajacymi z ich dziatalnosci w syste-
mie ochrony zdrowia. Jak podkreslali dy-
rektorzy poszczegélnych placéwek, brak
wymiernych efektéw finansowych kom-
pensowatly jednak inne istotne korzysci.
Wskazywano, ze:

¢ zrealizowane projekty badawcze byty
pracami teoretycznymi, ktére w przyszto-
$ci moga mie¢ wplyw na wczesna dia-
gnostyke lub zmiane postepowania leczni-
czego;

¢ wzakresie badaA podstawowych opraco-
wywane byly metody i testy, adaptowane
nastepnie do dziatalnosci diagnostycznej;
¢ projekty umozliwiaty skrécenie czasu
pobytu w szpitalu i zwickszenie skutecz-
noéci terapii;

* prowadzone badania pozwalaty okre-
gli¢, ktére sposoby leczenia przynosza lep-
sze efekty lub ktére metody badan daja
mozliwos¢ pozyskania doktadniejszych
wynikéw.

Prowadzenie dziatalno$ci badawczej
wiazalo sie réwniez z nadawaniem stop-
ni naukowych, co byto jednym z motoréw
wdrazania nowatorskich technik terapeu-
tycznych i inicjatyw w zakresie poszuki-
wan naukowych.

W ocenie NIK, specyfika dzialania in-
stytutéw badawczych w sferze ochrony
zdrowia nie zwalniala jednak kierujacych
poszczegdlnymi placéwkami z poszukiwa-
nia mozliwosci lepszego wykorzystania
posiadanych zasobéw i wiekszej aktyw-
nosci naukowej. Swiadcza o tym takze
odpowiedzi kierownikéw instytutéw na
wystapienia pokontrolne i przedstawione
w nich wnioski dotyczace badai. Wskazy-
wano na planowane dzialania zmierzajace
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do poprawy efektywnosci, liczby i jakosci
prac naukowych, odpowiedniego zagospo-
darowania wlasnego zaplecza naukowo-
diagnostycznego, rozszerzenia zakresu
prac badawczych i wprowadzania w zy-
cie zdobyczy nauki.

Sytuacja

ekonomiczno-finansowa
Wiekszos¢ jednostek objetych kontrola
(cztery sposréd pieciu) znajdowata sie
w zlej sytuacji finansowej, a w badanych la-
tach miata ujemny wynik finansowy netto.

W tej grupie tylko Instytut Psychiatrii
i Neurologii w 2009 r. osiagnat zysk w kwo-
cie 5,2 mln zl, jednak gléwnie przyczy-
nilo sie do tego otrzymanie dotacji z Mi-
nisterstwa Zdrowia na zadania zwiazane
z realizacja programu wieloletniego pn.
,Wzmocnienie bezpieczefistwa zdrowot-
nego obywateli”, w ramach ktérego IPiN
otrzymal 9,1 mln zt na czeSciowa splate
zobowiazat.

O pogarszajacej sie kondyciji finansowej
wszystkich instytutéw nadzorowanych
przez Ministra Zdrowia §wiadczyt wzrost
jednostek prowadzacych dziatalnos¢ ze
strata —z 9 w 2008 r. do 15 w I pétroczu
2011 r.”. Na koniec 2011 r. dziewie¢ in-
stytutéw badawczych (56,3% ogétu tych
jednostek) wykazywato zobowigzania
wymagalne na faczng kwote 283 miln zl,
w ktérej blisko 99% stanowito zadtuze-
nie pieciu poddanych kontroli instytutéw
oraz ICZMPS.

Maciej Szustowicz, Piotr Wasilewski

Jako gléwne przyczyny trudnej sytu-
acji finansowej kontrolowane podmioty
wskazywaty:

* przyjmowanie najtrudniejszych, koszto-
chtonnych i skomplikowanych przypadkéw
medycznych;

* realizacje $wiadczeh medycznych oraz
procedur diagnostycznych na wysokim po-
ziomie, co wiaze sie z ponadstandardowy
kosztochtonnoscig (instytuty sa osrodkami
wysokospecjalistycznymi, co sprawia, ze
koszty diagnostyki i leczenia s3 znacznie
wyzsze nizw szpitalach o nizszym stopniu
referencyjnosci);

¢ koniecznos¢ zatrudniania personelu o naj-
wyzszych kwalifikacjach, a tym samym
konieczno$¢ adekwatnego wynagradzania;
¢ zbyt niska dynamike wzrostu wyceny
warto$ci punktu rozliczeniowego w ra-
mach uméw zawieranych z instytutami
przez Narodowy Fundusz Zdrowia, nie-
odzwierciedlajaca obiektywnie istniejace-
go wzrostu kosztéw zasobéw zuzywanych
w instytutach;

* wielko$¢ i ztozonoé¢ struktur organiza-
cyjnych instytutéw, co utrudnia dostoso-
wanie do dynamicznie zmieniajacych sie
warunkéw funkcjonowania;

* brak wystarczajacych srodkéw finan-
sowych na kompleksowa modernizacje
infrastruktury, co w konsekwencji pro-
wadzi do konieczno$ci ponoszenia dro-
gich napraw, remontéw i usuwania awarii.

Problem niedoszacowanej, w stosunku
do faktycznych kosztéw, wyceny niekté-

" Jedyna jednostka osiagajaca dodatni wynik finansowy w | pétr. 2011 r. byt Instytut Fizjologii i Patologii

Stuchu.

8 ICZMP - 174,6 min zt; CZD - 64,8 min zk IR — 24,4 mIn zt; COl - 10,8 min zt; IPIN — 6,6 min zk; IMiD

— 1,4 min zh
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Rysunek 1. Zobowiazania wymagalne instytutéw (w min zf) Enia
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Zrédto: Dane Ministerstwa Zdrowia.

Rysunek 2. Zobowiazania wymagalne instytutéw w relacji do zobowiazan wymagalnych
samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej (spzoz)
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Zrédto: Dane Ministerstwa Zdrowia.
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Rysunek 3. Poziom wynagrodzen osiagnietych w 2011 r. w instytutach badawczych
w poréwnaniu z innymi jednostkami ochrony zdrowia (w zi)
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Zrédto: Dane Ministerstwa Zdrowia.

Rysunek 4. Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w kontrolowanych instytutach
w relacji do przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej (w zt)
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Zrédto: Dane kontrolowanych instytutéw i GUS.
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rych procedur medycznych byt czesto pod-
noszony w wypowiedziach przedstawicieli
instytutéw. Najwyzsza Izba Kontroli wie-
lokrotnie tez wskazywata, ze NFZ nie po-
siadat kompleksowychirzetelnych danych
o rzeczywistych kosztach poszczegélnych
procedur medycznych, co bylo niezgod-
ne z przepisami rozporzadzenia Ministra
Zdrowia z 6 maja 2008 r. w sprawie ogdl-
nych warunkéw uméw o udzielanie §wiad-
czeth opieki zdrowotnej®. W konsekwen-
cji, Fundusz nie miat petnego rozeznania
w cenach kontraktowanych $wiadczer
w odniesieniu do faktycznych kosztéw
ich udzielenia przez $wiadczeniodaw-
céw, w tym takze instytuty badawcze!®.
[stniejace uwarunkowania systemowe nie
mogly jednak przestania¢ faktu wadliwego
funkcjonowania wielu obszaréw dziatal-
nosci instytutow.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli,
kierownictwa wiekszosci instytutéw przy
ustalaniu wielkosci srodkéw na wynagro-
dzenia nie braty pod uwage dyspozycji za-
wartych w art. 16 ujbr, a obecnie art. 18
ust. 6 ustawy o instytutach, to jest ustala-
nia wynagrodzef w ramach swoich mozli-
wosci finansowych. Jednoczesnie, badajac
tematyke zatrudniania i wynagradzania,
NIK sformutowata wiele uwag dotyczacych
miedzy innymi: braku powigzania efektéw
ekonomicznych dziatalno$ci poszczegél-
nych komérek organizacyjnych z pozio-
mem wynagrodzenia pracownikéw, trybu

,\

wyplacania premii i nagréd, nieprz
wadzenia restrukturyzacji zatrudnienia,

nieprawidlowosci w zakladowym fundu-
szu $wiadczen socjalnych.

Stwierdzono, na przyklad, ze w Insty-
tucie Onkologii nie istnial system ocen
pracownikéw, a jako$¢ pracy nie miata
wplywu na wynagrodzenia. Negatywnie
oceniono wyplacenie w latach 2008-2009
znacznej kwoty nagréd (12,3 mln zi,
tj. 69,8% calej sumy wydanej od poczat-
ku 2008 r. do kofica pierwszego pétrocza
2011 r.), podczas gdy (stosownie do posta-
nowief art. 23 §4 | Zakladowego uktadu
zbiorowego pracy”) ich wysoko§¢ oraz ter-
miny wyplaty powinny by¢ uzaleznione
takze od sytuacji ekonomiczno-finanso-
wej Instytutu.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w tym okresie,
pomimo bardzo trudnej sytuacji jednostki,
nagrody wwysokosci 112,8 tys. zt otrzymat
zastepca dyrektora ds. ekonomiczno-finan-
sowych. W Instytucie stwierdzono réw-
niez nieprawidtowosci w realizacji uméw
cywilnoprawnych. W latach 2008-2011
(I pétrocze) zawarto 1878 uméw zlecenia
i uméw o dzielo, na taczna kwote ponad
14 mln zl, w tym 920 uméw z pracowni-
kamina kwote ponad 7,9 mln zt. Instytut
nie prowadzit ewidencji czasu, w ktérym
wykonywane byly umowy zlecenia, mimo
ze zapisano w nich, iz pracownicy mieli
wykonywac zlecenia w siedzibie Instytu-
tu poza obowigzujacymi ich godzinami

¢ Zgodnie z §15 ust. 2-6 zatacznika do tego rozporzadzenia, prezes NFZ dokonujac wyceny poszczegdl-
nych $wiadczen w jednostkach rozliczeniowych bierze pod uwage wzajemne relacje kosztowe udziela-
nych $wiadczen, uwzgledniajac koszty ich udzielania przez $wiadczeniodawcéw, a w wybranych zakre-
sach $wiadczen takze koszty zapewnienia gotowoéci ich udzielania (DzU nr 81, poz. 484).

1% Informacja o wynikach kontroli Wykonanie planu finansowego Narodowego Funduszu Zdrowia w 2011 roku,
Warszawa, wrzesieh 2012 r., nr ewid. 164,/2012/P/12/121/KZD.
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pracy. Ponadto, do kofica 2010 r. nie kon-
sultowano zakresu prac zawartych w tych
umowach pod wzgledem zgodnoscizkarta
charakterystyki stanowiska pracy, co pro-
wadzilo do zawierania uméw o realizacje
zadan, ktére nalezaly do obowiazkéw stuz-
bowych pracownikéw.

W COl nie bylo ponadto przejrzystych
i korzystnych dla jednostki zasad prowa-
dzenia sponsorowanych badan klinicznych.
Kwestie te uregulowano dopiero z dniem
1 wrzesnia 2011 r. Obowigzujace przed
tym terminem rozwigzania nie gwaranto-
waly przejrzystosci i nie dostarczaly petnej
informacji o liczbie prowadzonych tego
rodzaju badan, o kosztach ponoszonych na
ten cel oraz kwotach uzyskiwanych przez
Instytut z tego tytutu.

Badania kontrolne w instytutach ujaw-
nity takze zaniechania w biezacym gospo-
darowaniu sktadnikami majgtkowymi, na
przyktad w odniesieniu do uméw najmu
i dzierzawy. W Instytucie Reumatologii
obowigzywato 20 uméw najmu zawartych
w latach 1991-2011. W 16 przypadkach
najemcy zostali wybrani przez Instytut
bez przeprowadzenia publicznego prze-
targu, co bylo niezgodne z art. 13a ust. 2
ujbr. Z tego tytulu IR w latach objetych
kontrola uzyskat przychody w kwocie
2,5 mln zI. W ocenie NIK, przeprowa-
dzenie przetargéw mogloby doprowadzi¢
do pozyskania najemcéw oferujacych wyz-
sze stawki czynszu.

Maciej Szustowicz, Piotr Wasilewski

Rady naukowe

Rady naukowe, bedace organami stano-
i doradczymi instytutéw w zakresie ich
dziatalnosci statutowej oraz w sprawach
rozwoju kadry naukowej i badawczo-tech-
nicznej'!, nie wywigzywaly sie ze swoich
ustawowych obowiazkéw okreslonych
w art. 24 ust. 2 ujbr oraz art. 29 ust. 2
ustawy o instytutach.

We wszystkich kontrolowanych instytu-
tach terminy opiniowania przez rady nauko-
we planéw rzeczowo-finansowych w latach
2008-2010 nie gwarantowaly ich realizacji
z poczatkiem roku, co skutkowato prowadze-
niem gospodarki finansowej bez ustalonych
przez dyrektora i zaopiniowanych przez rade
planéw i naruszato tym samym postanowienia
art. 13 ust. 5 ujbr'2. W odniesieniu do planéw
na 2011 r.jedynie w Instytucie Onkologii plan
finansowy zostal zaopiniowany przez rade
naukowa w terminie umozliwiajacym jego
obowigzywanie od poczatku roku (posiedze-
nie rady 15 grudnia 2010 r.). W przypadku
pozostatych instytutéw powtérzyla sie sytu-
acjazlat 20082010, to znaczy terminy wy-
dania opinii w sprawie planéw finansowych
uniemozliwiaty ich realizacje z poczatkiem
roku, co tym samym naruszalo postanowienia
art. 18 ust. 101 12 ustawy o instytutach'.
‘Wymieniane przezinstytuty réznego rodzaju
dokumenty, ktére miaty stanowi¢ podstawe
gospodarowania przychodamiw danym roku,
na przyktad plany zgloszone do Ministerstwa

" Zgodnie z art. 24 ust. 1 ujbr i art. 29 ust. 1 ustawy o instytutach.

2 Art. 13 ust. 5 ujbr stanowit: ,Podstawa gospodarki jednostki badawczo-rozwojowej jest plan rzeczowo-
-finansowy ustalany przez dyrektora po zaopiniowaniu przez rade naukowa"”.

8 Art. 18 ust. 10 i ust. 12 ustawy o instytutach stanowi: ,,10. Podstawa gospodarowania $rodkami [...] jest
roczny plan finansowy [...]. 12. Roczny plan finansowy ustala dyrektor instytutu po zasiegnieciu opinii

rady naukowe;j”.
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Zdrowia, Departamentu Budzetu, Finanséw
i Inwestycji (projekt budzetu pafistwa od-
powiednio na rok 2008, 2009, 2010, , Plan
finansowy niektérych oséb prawnych zali-
czanych do sektora finanséw publicznych”),
nie mogly stanowi¢ —w $wietle powyzszych
przepiséw —podstawy gospodarki finansowej
tych jednostek.

Szczegélna sytuacja miata miejsce w In-
stytucie Matki i Dziecka, gdzie w sktad
rady naukowej kadencji 2011-2015 weszto
jedynie 14 samodzielnych pracownikéw
naukowych, zamiast 16 wymaganych po-
stanowieniami statutu Instytutuz 29 marca
2011 r., zuwagi na brak takich pracownikéw.

System ochrony zdrowia
Badane instytuty odgrywaja istotng role
w systemie ochrony zdrowia, a ich dzia-
talnos¢ zwigzana zudzielaniem $wiadczen
zdrowotnych obejmuje procedury wyma-
gajace wysokich kwalifikacji personelu
medycznego oraz nowoczesnej aparatury.
W kontrolowanych jednostkach stwier-
dzono w tym zakresie nieprawidtowosci,
polegajace na nieterminowym zglaszaniu
zmian w rejestrze zakladéw opieki zdro-
wotnej, nierejestrowaniu jednostkowych
kosztéw swiadczeri zdrowotnych, zleca-
niu podmiotom zewnetrznym ustug me-
dycznych bez zastosowania przepiséw o za-
méwieniach publicznych i bez zawierania
pisemnych uméw, a takze prowadzenie
wewnetrznej medycznej dokumentacji
zbiorczej bez uwzglednienia wszystkich

(K
elementéw wymaganych rozpor\é&

niem Ministra Zdrowiaz 21 grudnia 2010.
w sprawie rodzajéw i zakresu dokumentacji
medycznej oraz sposobu jej przetwarzania.
Na przyktad, Instytut Reumatologii nie
rejestrowati nie analizowatjednostkowych
kosztéw swiadczen zdrowotnych w ramach
uméw zawartych z NFZ. Dopiero w grud-
niu 2010 1. podjeto préby ich rozliczania na
o$rodki dziatalnosci klinicznej, 28 marca
2011 r. (zarzadzeniem dyrektora IR) wpro-
wadzono rozliczanie i ustalanie kosztéw
w zaktadach, a w listopadzie przystapiono
do rejestracii i analizy kosztéw jednostko-
wych. Pelna rejestracja i analiza kosztéw
ustug $wiadczonych przez Instytut byta,
zdaniem NIK, niezbedna zaréwno do ra-
cjonalnej gospodarki zasobami, jak tez do
rzetelnego opracowania programéw na-
prawy sytuacji ekonomicznej jednostki.
W Instytucie Onkologii z kolei wystapity
nieprawidtowosci w realizacji uméw za-
wartych z Narodowym Funduszem Zdro-
wia, ktére miaty niekorzystne skutki fi-
nansowe. NFZ naliczyl Instytutowi kary
umowne w tacznej kwocie 582,8 tys. zt
oraz wystapil o zwrot nienaleznie pobra-
nych §rodkéw w wysokosci 861,3 tys. zt.

Nadzé6r Ministra Zdrowia

Mimo niepokojacych sygnaléw, Minister
Zdrowia nie podjat skutecznych dziatan
w celu reorganizacji instytutéw badawczych
prowadzacych badania naukowe i prace roz-
wojowe w dziedzinie nauk medycznych'.

4 Dopiero w pazdzierniku 2011 r. Minister Zdrowia powotat, na podstawie art. 8 ust. 4 ustawy o instytutach,
zespot do przeprowadzenia postepowania przygotowawczego majacego na celu ocene potrzeby i warun-
kéw reorganizacji Centrum Onkologii. W tym samym miesiacu utworzono zespét o analogicznym zakresie

dziatania w odniesieniu do Instytutu Reumatologii.
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Maciej Szustowicz, Piotr Wasilewski

W ocenie NIK, bez przeprowadzenia
odpowiednich zmian organizacyjnych nie
bedzie mozliwe trwate rozwigzanie pro-
blemu zadtuzenia instytutéw. Znaczace
wsparcie finansowe z budzetu pafistwa,
ktére przekazano instytutom w latach
2008-2009 bez wymogu dokonania re-
strukturyzaciji, nie wpltyneto w wiekszosci
przypadkéw na trwata poprawe sytuacji
finansowej tych jednostek. W ramach pro-
gramu wieloletniego pod nazwa ,Wzmoc-
nienie bezpieczenstwa zdrowotnego oby-
wateli” Minister Zdrowia udzielil instytu-
tom dotacji w tacznej kwocie 91,2 mln zl,
wtym: w2008 .- 27,7 mln zt, aw 2009
—-63,5mlnzt.

Zatwierdzajac sprawozdania finansowe
instytutéw badawczych, minister wzywat
dyrektoréw jednostek, w ktérych wystapi-
fa trudna sytuacja finansowa, do podjecia
dziatar naprawczych. Nie monitorowal
jednak w wystarczajacym stopniu tych
prac, bowiem nie miat pelnej informacji
owdrozonych przez nich dziataniach. Sto-
sownych danych nie przekazaty: IR (infor-
macje za 200812009 1r.), IPiN (informacja
za 2009 1) i Narodowy Instytut Zdrowia
Publicznego — Pafistwowy Zaktad Higie-
ny w Warszawie (informacja za 2009 r.).

Minister Zdrowia nie wykorzystal w pel-
ni mozliwosci uzyskania informacji o funk-
cjonowaniu instytutéw znajdujacych sie
w trudnej sytuacji finansowej i prawidto-
wosci podejmowanych dzialah napraw-

czych przez przeprowadzenie komplek-
sowej kontroli tych placéwek. Wprawdzie
w latach 2008-2011 Departament Nad-
zoru i Kontroli MZ przeprowadzit trzy-
naScie kontroli w siedmiu instytutach ba-
dawczych, ale tylko dwie z nich dotyczyty
prawidlowosci funkcjonowania jednost-
ki'®, a pozostate skupiaty sie na realizacji
zawartych z nimi pojedynczych uméw.
Departamenty odpowiedzialne za nad-
z6r merytoryczny Ministra Zdrowia nad
instytutami badawczymi wystosowaty do
Departamentu Nadzoru i Kontroli wlatach
2008-2011 wniosek o przeprowadzenie
tylko jednej kontroli (w Narodowym In-
stytucie Lekéw).

Rada Naukowa przy Ministrze Zdrowia'®
nie zajmowata sie kompleksowo proble-
matyka funkcjonowania instytutéw ba-
dawczych podleglych ministrowi. Podjecie
przez Rade tego tematu nalezatoby uzna¢
za wskazane, biorac pod uwage trudna sy-
tuacje finansowa niektérych instytutéw
i niewystarczajaca aktywno$¢ w pozyski-
waniu §rodkéw na dziatalnoé¢ badawcza.

W latach 2008-2011 wystepowaly przy-
padki powierzania nadzoru nad dzialal-
noscig instytutéw badawczych sekreta-
rzomi podsekretarzom stanu, ktérzy nie
nadzorowali jednoczes$nie departamen-
téw wiasciwych do sprawowania nadzoru
merytorycznego nad tymi instytutami'’.
Zdaniem NIK, efektywne wykonywanie
obowiazkéw we wspomnianym zakresie

15 W Instytucie Medycyny Pracy i Zdrowia Srodowiskowego w Sosnowcu oraz w Instytucie Reumatologii.
6 Powotana zarzadzeniem Ministra Zdrowia z 28.07.2006 r. w sprawie powotania Rady Naukowej przy

Ministrze Zdrowia (DzUrzMZ nr 11 poz. 58 ze zm.).

7 Od poczatku okresu objetego kontrola do 14.05.2009 r. nadzér merytoryczny nad Narodowym Instytu-
tem Lekow nalezat do Departamentu Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. W okresie tym podsekretarz stanu
w Ministerstwie Zdrowia, nadzorujacy Instytut z ramienia kierownictwa Ministerstwa Zdrowia, nie nadzorowat
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przez cztonkéw kierownictwa Minister-
stwa Zdrowia moze by¢ utrudnione w sy-
tuacji braku biezacej wspétpracy z wha-
$ciwym merytorycznie departamentem.
Od 11 lutego do 19 maja 2011 r. spra-
wowanie nadzoru nad dzialalnoscia In-
stytutu Reumatologii im. prof. dr hab.
med. Eleonory Reicher w Warszawie
Minister Zdrowia powierzyt podsekre-
tarzowi stanu, ktéry w tym czasie byt
jednoczesénie dyrektorem IR, przebywa-
jacym na urlopie bezptatnym. Podsekre-
tarz, z upowaznienia Ministra Zdrowia,
zatwierdzit 31 marca 2011 r. statut Insty-
tutu, a ponadto zostat przewodniczacym
zespotu roboczego do przeprowadzenia
postepowania przygotowawczego maja-
cego na celu ocene potrzeby i warunkéw
reorganizacji Instytutu Reumatologii'®.
W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, po-
wyzsza sytuacja nie sprzyjata przejrzy-
sto$ci podejmowanych decyzji i mogta
prowadzi¢ do konfliktu intereséw.

Co dalej z instytutami?

Majac na uwadze potrzebe lepszego wyko-
rzystania potencjatu naukowego instytu-
téw, a takze racjonalnoé¢ gospodarowania
przez nie §rodkami finansowymi i majat-
kiem, Najwyzsza Izba Kontroli przedstawi-
ta wnioski pod adresem Ministra Zdrowia
jako organu nadzorujacego.

Wskazano potrzebe rozwazenia celo-
wosci dalszego funkcjonowania w obecnej

(K
formie organizacyjno-prawnej jed \s%

ktore s3 najmniej aktywne w prowadzeniu
badan naukowych. Ewentualne zmniej-
szenie liczby instytutéw powinno jednak,
zdaniem NIK, laczy¢ sie ze wzmocnieniem
potencjatu badawczego jednostek, ktérych
dotychczasowa dziatalno$¢ ma zasadnicze
znaczenie dla rozwoju nauk medycznych.

Niezbedne jest podjecie przez Ministra
Zdrowia dzialah majacych na celu szyb-
kie zapobiezenie dalszemu zadtuzaniu sie
instytutéw. Waznym elementem prac na-
prawczych powinna by¢ analiza przyczyn
niewielkiego odsetka aparatury nauko-
wo-badawczej w majatku instytutéw oraz
przyjecie rozwiazaf, ktére stymulowatyby
dyrektoréw poszczegdlnych placéwek do
pozyskiwania srodkéw, takze pozabudze-
towych, na zakup tego rodzaju aparatury.

Czynnikiem stymulujacym dziatal-
no$¢ naukowa mogloby by¢ uwzglednia-
nie w ocenie pracy dyrektoréw aktyw-
nosci instytutéw w prowadzeniu badad
naukowych i wdrazaniu wynikéw badan
podstawowych do praktyki klinicznej.
Pozytywny skutek moze takze przynies¢
zaangazowanie Rady Naukowej przy Mi-
nistrze Zdrowia w tworzenie rozwigzafi
sprzyjajacych poprawie istniejacego stanu.
Poprawa bedzie jednak zalezata nie tylko
od zmian w poszczegblnych jednostkach,
ale takze od zmian systemowych, ktére
maja wplyw zaréwno na ich dziatalnos¢
lecznicza, jak i naukowa.

dziatalnosci Departamentu Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Od 17 marca 2008 r. do zakonczenia czynno-
$ci kontrolnych nadzér nad dziatalnoscia Instytutu Hematologii i Transfuzjologii nalezat do obowiazkéw
sekretarzy i podsekretarzy stanu, ktérzy nie nadzorowali jednoczesnie dziatalnosci Departamentu Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego, wtasciwego do sprawowania nadzoru merytorycznego nad Instytutem.

'8 Zarzadzenie Ministra Zdrowia z 28.10.2011 r.
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W odniesieniu do dziatalno$ci nauko-
wej nalezatoby wyeliminowa¢ wszystkie
bariery hamujace jej rozwdj. Jedna z nich
z pewnoscia jest brak rozwigzan ustawo-
wych, takich jak ,Prawo bada# klinicz-
nych”. Uchwalenie tej ustawy 6wczesna
minister zdrowia Ewa Kopacz zapowie-
dziata juz w 2009 r.; na konieczno$¢ no-
wych regulacji w tym zakresie wskazywata
takze Najwyzsza Izba Kontroli. Z punktu
widzenia dzialalno$ci naukowej insty tutéw
istotne jest nie tylko uporzadkowanie rela-
cji pomiedzy badaczem, osrodkiem badaja-
cym a sponsorem, ale takze wprowadzenie
szczegbltowych rozwiazan utatwiajacych
rozwdj niekomercyjnych badan klinicz-
nych. Rynek badan klinicznych w Polsce
zostal bowiem zdominowany przez firmy
farmaceutyczne, z uwagi na kosztowne
i dtugotrwate procedury ich przeprowa-
dzania. Podmioty niedysponujace odpo-

wiednimi zasobami, na przyktad instytuty
badawcze, maja ograniczone mozliwosci
podejmowania tych prac.

[stotne s3 takze zmiany w sposobie finan-
sowania dzialalnosci naukowej, aby dyrekto-
rzy instytutéw badawczych byli odpowied-
nio zmotywowani do jej podejmowania na
szerszg skale. Obecnie do§¢ powszechne
jest przekonanie, ktére wyrazit dyrektor
Instytutu Centrum Zdrowia Matki Polki
w Lodzi, komentujac wyniki kontroli NTK:
,Z pracownika naukowego pieniedzy nie ma,
jest tylko stawa i rozwéj wiedzy”"”.

MACIEJ SZUSTOWICZ,
doradca ekonomiczny
PIOTR WASILEWSKI,
wicedyrektor,
Departament Zdrowia NIK

9 Kryzys w instytutach medycznych, ,Stuzba zdrowia” nr 77-84/2012, pazdziernik 2012 r.
yzy Y yezny p
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Polityka biznesowa
Totalizatora Sportowego

Izba sprawdzita mechanizmy
planowania i realizowania
polityki biznesowej Totali-
zatora Sportowego Sp. z 0.0
(TS). Powodem podjecia
kontroli doraznej, ktéra zo-
stata przeprowadzona od
1 lipca 2011 r. do 30 listopada
2011 r., byt znaczny spadek
dochodéw spétki. Oceniono
jej polityke kadrowa, w tym
procedure konkursowa doty-
czaca wylaniania wtadz firmy,
a takze polityke biznesowa,
uzasadniajacg budowe obiek-
téw sportowych, niezwigza-
ng z dzialaniami statutowymi
TS. Ze szczegdtowego zakre-
su kontroli wytaczono kwe-
stie zwigzane z zaangazowa-
niem sie Totalizatora w pro-
wadzenie wyS$cigéw konnych
na terenie Stuzewieckich To-
réw Wyscigéw Konnych, ze
wzgledu na krétki okres re-
alizacji tego projektu.

Wytaczanie gruntow
z produkcji rolniczej

Celem badania, podjetego
zinicjatywy wiasnej NIK, byto
dokonanie oceny oraz sformu-
towanie wnioskéw w zakresie
wylaczania ziemi z produkcji
rolniczej, aktualizacji ewiden-
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cji gruntéw i budynkéw oraz
jej nastepstw finansowo-po-
datkowych. Sprawdzono takze
stopien wykorzystania i reali-
zacji wnioskéw z poprzednie-
go badania, przeprowadzone-
go w 2006 r. Kontrola objeto
22 jednostki — urzedy miast
na prawach powiatu i staro-
stwa powiatowe na terenie
wojewddztw: matopolskiego,
podlaskiego, podkarpackiego,
$wietokrzyskiego, wielkopol-
skiego i zachodniopomorskie-
g0, co stanowito 6% jednostek
tego szczebla administraciji sa-
morzadowej. Badanie, ktére
obejmowato lata 2007-2012,
zostalo zrealizowane w ramach
jednego z priorytetowych kie-
runkéw kontroli NIK, doty-
czacego efektywnego zarza-
dzania zasobami publicznymi
przez panstwo.

Jakos¢ ustug w domach
pomocy spolecznej

Najwyzsza Izba Kontroli prze-
prowadzita w 20 domach po-
mocy spotecznej (dps) wo-
jewédztwa podkarpackiego
kontrole jakosci ustug, kto-
re byly swiadczone w latach
2009-2011. Sprawdzono
m.in. organizacje dps; zasady
przyjmowania mieszkafncéw;
jakos¢ swiadczonych ustug
bytowych, wspomagajacych

i opiekuficzych; przestrzega-
nie standardéw sanitarnych
i przeciwpozarowych; kwa-
lifikacje zatrudnionego per-
sonelu; zapewnienie miesz-
kaficom korzystania ze §wiad-
czefi zdrowotnych i opieki pie-
legniarskiej; wnoszenie optat
za pobyt oraz wielkos§¢ i zrédta
dochodéw. Izba ocenita tak-
ze wybrane dziatania Podkar-
packiego Urzedu Wojewédz-
kiego w Rzeszowie (PUW),
w tym takie jak: sprawowanie
przez Wojewode Podkarpac-
kiego nadzoru i kontroli nad
domami pomocy spotecznej;
prawidtowos¢ wydawania ze-
zwolefi na prowadzenie tego
rodzaju placéwek, a takze sto-
pieft dofinansowywania dps.
Powodem podjecia kontro-
li przez NIK byt wzrost zna-
czenia problematyki zwigzanej
zdomami pomocy spolecznej
i $wiadczonymi przez nie ustu-
gami w ramach calego syste-
mu opieki spotecznej w Polsce.

Organizacja turnusow
rehabilitacyjnych

Kontrole, ktéra miescita sie
w ramach priorytetu NIK
dotyczgcego panstwa spraw-
nego i przyjaznego obywatelo-
wi, przeprowadzono na terenie
wojewédztwa kujawsko-po-
morskiego, w 5 powiatowych
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centrach pomocy, u 5 organi-
zatoréw turnuséw rehabilita-
cyjnych oraz w 5 osrodkach,
w ktérych odbywaty sie tur-
nusy. W przypadku 2 pod-
miotéw tematyka badania
obejmowata realizacje obo-
wigzkéw zaréwno organiza-
tora, jak i osrodka. NIK oce-
nita: prawidlowo$¢ stosowa-
nych procedur kwalifikowa-
nia os6b niepetnosprawnych
do udziatu w turnusach oraz
przyznawania tym osobom do-
finansowania kosztéw uczest-
nictwa ze $srodkéw PFRON;
skuteczno$é¢ nadzoru; organi-
zacje, aw szczegdlnosci zagwa-
rantowanie uczestnikom bez-
piecznych warunkéw pobytu;
prawidlowos¢ przebiegu tur-
nuséw, stopien realizacji pro-
graméw i efektywnos¢ rehabi-
litacji spotecznej ich uczestni-
kéw; warunki pobytu oraz stan
zaplecza do prowadzenia reha-
bilitacji. Kontrolg objeto okres
od 1 stycznia 2010 r. do dnia
zakonczenia czynnos$ci kon-

trolnych (30 kwietnia 2012 r.).

Warsztaty
terapii zajeciowej

Najwyzsza Izba Kontroli zba-
data prawidlowo$¢ dziatania
wybranych placéwek terapii
zajeciowej w wojewddztwie
wielkopolskim oraz wyko-

rzystania §rodkéw publicz-
nych przeznaczonych na ich
dziatalno$¢. W szczegdlnosci
kontrolg objeto: przygotowanie
organizacyjne warsztatéw do
realizacji zadan ustawowych;
przestrzeganie zasad kwalifiko-
wania kandydatéw do uczest-
nictwa w zajeciach; realizacje
przez warsztaty zadan usta-
wowych, w tym przygotowa-
nie 0s6b niepetnosprawnych
do samodzielnosci i podjecia
pracy; wykorzystanie §rodkéw
Panstwowego Funduszu Reha-
bilitacji Oséb Niepetnospraw-
nych oraz funduszy z powiatéw
na dofinansowanie dziatalnosci
warsztatéw terapii zajeciowej;
sprawowanie przez powiatowe
centra pomocy rodzinie nad-
zoru nad dziatalnoscig warsz-
tatéw terapii zajeciowej. Ba-
danie, ktére dotyczyto okresu
0d 2009 1. do 31 marca 2012r.,
przeprowadzono w siedmiu
jednostkach prowadzacych
warsztaty terapii zajeciowej,
szeéciu powiatowych centrach
pomocy rodzinie oraz jednym
miejskim osrodku pomocy spo-
fecznej. Kontrola zostata pod-
jetazinicjatywy wlasnej NIK.

Zarzadzanie emisjami
gazow cieplarnianych

W styczniu 2012 r. Najwyz-
sza Izba Kontroli oraz naj-

wyzsze organy kontroli Da-
nii, Finlandii, Litwy, Lotwy
oraz Norwegii podpisaty po-
rozumienie, zobowiazujac sie
do oceny skuteczno$ci najwaz-
niejszego unijnego elementu
strategii walki ze zmianami
klimatu, czyli Europejskie-
go Systemu Handlu Emisja-
mi (EU ETS). Zgodnie z tym
postanowieniem, Izba ocenita
nastepujace elementy systemu
zarzadzania emisjami gazéw
cieplarnianych: krajowy sys-
tem bilansowania i prognozo-
wania emisji; system handlu
uprawnieniami do emisji oraz
obrét i zarzadzanie jednost-
kami Kioto. Kontrola dorazna
objeto z kolei Instytut Ochro-
ny Srodowiska — Pasistwowy
Instytut Badawczy w Warsza-
wie, wykonujacy zadania Kra-
jowego Osrodka Bilansowania
i Zarzadzania Emisjami. Po-
nadto uzyskano dodatkowe in-
formacje od 18 podmiotéw:
Ministerstwa Finanséw, Mi-
nisterstwa Srodowiska, Na-
rodowego Funduszu Ochro-
ny Srodowiska i Gospodarki
Wodnej oraz 15 wybranych
operatoréw instalacji, kt6-
rym przydzielono uprawnie-
nia do emisji dwutlenku we-
gla. Badaniem objeto okres od
1 stycznia 2008 r. do 13 czerw-
ca2012r.

(red.)

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w grudniu 2012r. i styczniu 2013r., s. <www.nik.gov.pl>.
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Przyczyny zadtuzenia i walka z recesja

Wptyw kryzysu w Unii
na polskg gospodarke

Widoczne od drugiej polowy 2012 r. obnizenie stopy produktu krajo-
wego brutto w Polsce — do czego znaczaco przyczynil sie spadek zapo-
trzebowania na import ze strony Niemiec oraz pograzonych w recesji
pafistw strefy euro — potwierdza podatno$¢ krajowej gospodarki na
negatywne bodzce plynace z tego obszaru. Tezy tej nie podwaza fakt,
ze Polska, w odréznieniu od pozostalych pafstw Unii Europejskiej,
w niewielkim stopniu odczuta skutki globalnego kryzysu finansowego
w latach 2008-2009. Okolicznosci, ktére pomogly podtrzymac wow-
czas dobra koniunkture, nie odgrywaja juz bowiem takiej roli.

PAWEL WIECZOREK

0Od 2008 r. Unia Europejska, a zwlaszcza
kraje strefy euro, borykaja sie z powazny-
mi problemami gospodarczymi, ktérych
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2008-2009 kilka panstw cztonkowskich
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realnej grozby zalamania finanséw publicz-
nych'. Na tym tle korzystnie zaprezentowata
sie Polska, utrzymujac caly czas dodatnie
tempo wzrostu, cho¢ ze zmniejszong dy-
namika w poréwnaniu z okresem sprzed
kryzysu. Po widocznej w latach 2010-2011
poprawie koniunktury na obszarze Unii,
w 2012 r. nastapit powrdt recesji, z progno-
zowang przez Eurostat §rednia stopa PKB
w strefie euro na poziomie minus 0,4% oraz
praktycznie zerowym przyrostem produktu
(0,1%) w 2013 r. Sytuacja moze sie poprawi¢
w 2014 r., gdyz przewidywany jest wzrost
PKB o 1,4%, z duzym jednak znakiem za-
pytania co do kierunku, w ktérym podazy
gospodarka europejska w kolejnych latach.

Celem niniejszego artykutu jest przybli-
zenie przyczyn kryzysu zadluzeniowego
w Unii, ktéry w przypadku spetnienia sie
najgorszego scenariusza mogt doprowadzi¢
do rozpadu strefy euro, z katastrofalny-
mi — w powszechnej ocenie — skutkami
dla gospodarki europejskiej. Przedstawio-
no takze czynniki, dzieki ktérym Polska
jeszcze na poczatku 2012 r. niezbyt silnie
odczuwata konsekwencje kryzysu zadtu-
zeniowego, jak i zmiany w uwarunkowa-
niach makroekonomicznych, powodujace
pogorszenie sie koniunktury w naszym
kraju w latach 2012-2013, w slad za wej-
$ciem panistw strefy euro w okres recesji.
Opisano réwniez dziatania podejmowane
przez te pafistwa i cata Unie, ukierunko-
wane na walke zkryzysem zadtuzeniowym

oraz recesja, w wyniku ktérych stopnio-
wo zmienia sie procedura podejmowania
przez UE decyzji w sprawach gospodar-
czych, a w szerszym wymiarze — ksztatt
instytucjonalny Unii. Majac na wzgledzie
wspomniane wyzej zmiany w zasadach
funkcjonowania UE, odzwierciedlajace
ewolucje procesu integracji europejskiej
w kierunku wspétpracy miedzyrzadowej,
kosztem tak zwanej metody wspélnoto-
wej’ —w tekscie podjeto prébe oceny tych
przemian z punktu widzenia dtugofalo-
wych intereséw Polski.

Dopetnieniem rozwazanej w artykule pro-
blematyki jest poszukiwanie odpowiedzi na
pytanie, co Polska powinna zrobi¢, aby sku-
tecznie odnalez¢ sie w ,nowej” Uniiiw pel-
ni wykorzystywac¢ mozliwosci wynikajace
zczlonkostwa. W tym kontekscie przeanali-
zowania wymaga przede wszystkim kwestia
przyjecia euro jako rozwigzania zasadniczo
zmniejszajacego ryzyko zepchniecia Polski
na peryferie integracji europejskie;.

Powigzania na ptaszczyznie
ekonomiczno-finansowej

W wymiarze gospodarczym oraz finanso-
wym Unia Europejska, a zwlaszcza stre-
fa euro, stanowi system naczyn potaczo-
nych, ktérego elementem jest takze Polska
i inne pafistwa UE pozostajace poza ob-
szarem wspdlnej waluty. Po 1989 r. nasza
gospodarka na tyle mocno zintegrowata sie
z gospodarka pafistw zachodnioeuropej-

Chodzi o tzw. panstwa grupy PIIGS, a wiec kolejno, zgodnie z pierwszymi literami nazw krajow w jezyku

angielskim tworzacymi akronim: Portugalie, Irlandie, Wtochy, Grecje oraz Hiszpanie.

Sposdb podejmowania decyzji w UE, wypracowywany zgodnie z przejrzystymi zasadami okreslonymi

w traktatach unijnych, zapewniajacy instytucjom ponadnarodowym dziatajacym w interesie catej Unii
(Komisji Europejskiej, Parlamentowi Europejskiemu oraz Trybunatu Unii Europejskiej) odpowiedni udziat

w procesie decyzyjnym.
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skich na plaszczyznie handlowej, finanso-
wej, technologicznej oraz produkcyinej, ze
praktycznie niemozliwe jest, aby w dtuz-
szym okresie perturbacje ekonomiczne
w strefie euro nie oddziatywaty hamujaco
na procesy rozwojowe nad Wisty. Na zwia-
zek miedzy stanem koniunktury w Polsce
i krajach strefy euro wskazuje niemal réw-
nolegly przebieg krzywych ilustrujacych
dynamike PKB Polski, Niemiec oraz stre-
fy wspélnej waluty jako catosci w latach
2007-2012, a uwzgledniajac prognozy Eu-
rostat — takze w okresie 2013-2014 (rysu-
nek 1). Oznacza to, ze problemy ekono-
miczne, z ktérymi od 2008 r. zmagaja sie
kraje strefy euro (kryzys zadluzeniowy,
recesja) rzutuja niekorzystnie na bezpie-
czefistwo gospodarcze Polski, definiowa-
ne jako odpornos¢ naszej gospodarki na
negatywne impulsy plynace z otoczenia
miedzynarodowego — przenoszone przez
wspdtzalezno$ci na ptaszczyznie handlo-
wej, produkcyjnej oraz finansowej —moga-
ce utrudnia¢ czy wrecz zahamowac pro-
cesy rozwojowe w Polsce, a w skrajnym
przypadku zagrozi¢ stabilnosci systemu
spoteczno-ekonomicznego kraju®.
Negatywne impulsy rozwojowe moga
by¢ przenoszone ze strefy euro do polskiej
gospodarki kilkoma drogami. Pierwsza

znich jest kanat handlowo-produkcyiny.
Do krajéw strefy euro trafia obecnie oko-
Yo 52% catego polskiego eksportu, z czego
do Niemiec — najwazniejszego partnera
handlowego Polski — 25%, a kolejne 27%
do pozostatych pafstw wspdlnej waluty
(wstepne dane Ministerstwa Gospodar-
ki dotyczace 2012 r.). Kazde znaczniejsze
spowolnienie wzrostu w krajach Europy
Zachodniej skutkuje zmniejszeniem po-
pytu na towary sprowadzane z Polski. Jesli
polscy przedsiebiorcy nie zdolaja zrekom-
pensowa¢ spadku importu z kierunku za-
chodniego zwiekszonymi dostawami na
inne rynki, w tym na rynek krajowy, moga
sie pojawic problemy ze zbytem czesci
wyroboéw, co z kolei moze spowodowac
zmniejszenie produkcji, wstrzymanie lub
spowolnienie inwestycji, a w skrajnych
przypadkach ograniczenie zatrudnienia.

Drugg droga jest kanatl finansowy.
W czasach dobrej koniunktury inwe-
storzy zagraniczni chetnie kupuja ak-
cje polskich firm oraz obligacje Skarbu
Paristwa, spodziewajac sie wysokich zy-
skéw z uwagi na wyzsze oprocentowanie.
Jednak w sytuacji globalnych zawirowan
finansowych reaguja oni szczegdlnie ner-
wowo na wahania rynku i moga zacza¢
wyprzedawac te aktywa, co bedzie pro-

3 Dotychczas nie zdotano wypracowa¢ powszechnie akceptowanej definicji pojecia ,bezpieczenstwo go-
spodarcze (ekonomiczne)”. Przyktadowo, zdaniem S. Michatowskiego, bezpieczenistwo ekonomiczne wy-
raza stopien ,podatnosci danego kraju na przeniesienie przez ptaszczyzne gospodarcza, gtéwnie przez
transmisje kanatami i mechanizmami zaleznosci ekonomicznych, dziatan gospodarczych o charakterze
politycznym, skierowanych na ostabienie bezpieczenstwa kraju”. Natomiast E. Frejtag-Mika, Z. Kotodzie-
jak i W. Putkiewicz postrzegaja bezpieczenstwo ekonomiczne jako ,zdolno$¢ systemu gospodarczego
panstwa (grupy panstw) do takiego wykorzystania wewnetrznych czynnikéw rozwoju i miedzynarodo-
wej wspotzaleznosci ekonomicznej, ktére beda gwarantowaty jego niezagrozony rozwdj”. S. Michatowski:
Bezpieczenstwo ekonomiczne w stosunkach Wschéd-Zachod, Warszawa 1990, ,Biuletyn PISM”, s. 8;
E. Frejtag-Mika, Z. Kotodziejak, W. Putkiewicz: Bezpieczerstwo ekonomiczne we wspotczesnym swiecie,
Radom 1996 r., Wydawnictwo Politechniki Radomskiej, s. 8.
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wadzilo do oslabienia zlotego. Co praw-
da, stabszy zloty moze mie¢ korzystny
wplyw na eksport (nasze towary staja sie
bardziej konkurencyjne cenowo), ale tez
moze zwiekszy¢ koszty obstugi zaréw-
no dlugu publicznego (z grozba przekro-
czenia tzw. progdéw ostrozno$ciowych
wyznaczajacych granice wartoSci relacji
kwoty pafistwowego dtugu publicznego
do PKB), jak i kredytéw w walutach ob-
cych zaciggnietych przez przedsiebior-
c6w oraz konsumentéw indywidualnych.
Innym powodem wyprzedawania pol-
skich aktywéw moze by¢ dziatalnos¢
spekulacyjna.

Trzecia wazna drogg przenoszenia ne-
gatywnych impulséw rozwojowych jest
kanat bankowy. Blisko trzy czwarte pol-
skiego sektora bankowego nalezy do mie-
dzynarodowych grup finansowych*. W tej
sytuaciji istnieje ryzyko, ze niektére dzia-
tajace w kraju banki beda musiaty sie pod-
porzadkowa¢ zaleceniom zagranicznych
central i na przyktad gwattownie ograni-
czy¢ akcje kredytowa w Polsce. Z pewno-
$cig nie pomoze to w walce o podtrzyma-
nie koniunktury w naszej gospodarce. Na
razie nie ma racjonalnych powodéw, aby
podejmowac taka decyzje — sektor ban-
kowy w Polsce przynosi zyski, za$ poziom
zadtuzenia rzadu, przedsiebiorcéw oraz
gospodarstw domowych jest umiarkowany
i bezpieczefistwo finansowe bankéw nie
jest zagrozone. Potencjalne ryzyko zmiany

panstwo i spoteczenstwo

polityki bankéw nalezacych do zagranicz-
nych grup finansowych musi by¢ jednak
brane pod uwage.

Przyczyny i charakter kryzysu
Stabosci strefy euro

Kryzys zadluzeniowy, z ktérym strefa
euro nie moze sie upora¢ od 2008 r. wy-
kracza znacznie poza ramy typowych
recesji, hamujacych co jakis czas wzrost
gospodarczy w pafistwach UE. Na tym
tle ujawnity sie bowiem strukturalne
stabosci unii gospodarczej i walutowej,
anawet catej Unii Europejskiej, dotycza-
ce: zasad prowadzenia polityki fiskalnej,
mechanizméw korygowania réwnowag
makroekonomicznych, zarzadzania sy-
tuacjami kryzysowymi oraz roli Europej-
skiego Banku Centralnego.
Konstrukcja strefy euro opiera sie na
centralizacji polityki monetarnej przy jed-
noczesnej decentralizacji polityk fiskal-
nych i pozostawieniu ich w kompetencjach
pafistw czlonkowskich. Jednolitej polityce
pienieznej nie towarzyszy wiec jednolita
polityka fiskalna, w konsekwenciji czego
poszczegdlne kraje miaty stosunkowo duza
swobode w zaciaganiu pozyczek na sfinan-
sowanie deficytu budzetowego®.
Wedtug niektérych opinii, zasadniczym
zrédlem probleméw, z ktérymi boryka-
ja sie pafistwa euro jest to, ze strefa nie
speltnia warunkéw niezbednych do funk-
cjonowania wspdlnej waluty, zgodnie z za-

Trzeba tu wymieni¢ zwtaszcza: Commerzbank (Niemcy), Banco Comercial Portugues (Portugalia), Uni-

Credit Group oraz Carlo Tassara (obydwa Wtochy), GE Money (Stany Zjednoczone), Santander (Hiszpa-
nia), Credit Agricole i Societe Generale (obydwa Francja).

5 L. Oreziak: Ryzyko rozpadu strefy euro. Rola Europejskiego Banku Centralnego w fagodzeniu kryzysu za-
dtuzenia publicznego, ,Sprawy Miedzynarodowe” nr 2/2012, s. 5.
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lozeniami teorii optymalnego obszaru wa-
lutowego (ang. optimum currency area)®.
Wyrazem tego s utrzymujace sie wciaz
réznice strukturalne miedzy gospodarka-
mi poszczegdlnych panistw, ktdre co praw-
da zacieraja sie, zwlaszcza pod wpltywem
wspdlnego rynku, ale jest to proces bar-
dzo powolny.

Z obecnych pafistw strefy euro wszyst-
kie warunki optymalnego obszaru waluto-
wego spetnia co najwyzej kilka pafistw —
Niemcy, Francja, Austria, Belgia, Holandia.

Zapewnieniu stabilnosci strefy euro
miaty shuzy¢ kryteria konwergencji (kry-
teria z Maastricht)’ wzmocnione paktem
stabilnosci i wzrostu, jednak stopniowe
ich rozmiekczanie, a w koficu niemal cat-
kowite ignorowanie spowodowalo, ze nie
spetnily one swojej roli®.

Ponadto, formalne wypelnienie tych
kryteriéw na etapie tworzenia strefy euro
przez wszystkie kraje nie oznacza, ze byty
one wjednakowym stopniu przygotowane
do funkcjonowania w warunkach wspélnej
waluty. Podatno$¢ na sytuacje kryzysowe
potwierdzila, Ze proces wzajemnych dosto-
sowarn gospodarek paistw wspdlnej waluty

na poziomie makro i mikroekonomicznym
okazat sie w niektérych przypadkach zbyt
ptytki (PIIGS).

Nie sprawdzito sie takze zalozenie, ze
rynki finansowe beda wystarczajaco silnym
instrumentem dyscyplinujagcym kraje stre-
fy euro i powstrzymujacym je przed nad-
miernym zadluzaniem sie (przez wzrost
oprocentowania obligacji skarbowych, czyli
kosztu pozyczek).

Pafistwa majace problemy z konku-
rencyjnoécia, prowadzace luzng polityke
budzetows, byly przez rynki finansowe
traktowane tak samo pod wzgledem opro-
centowania pozyczek, jak kraje z wysoko
konkurencyjna gospodarka, trzymajace
swoje finanse publiczne w ryzach.

Zrédta kryzysu

Problemy, z ktérymi borykaja sie od 2008 1.
pafistwa strefy euro nie wynikaja z bra-
ku mozliwosci wykorzystywania zmiany
kursu walutowego jako instrumentu uta-
twiajacego dostosowanie gospodarki do
zmienionych uwarunkowan makroekono-
micznych, ani tez ze stabodci waluty euro®,
ktérej kurs na miedzynarodowym rynku

Wsrdd kryteriéw optymalnego obszaru walutowego wymienia sie: mobilno$¢ czynnikéw produkcji (geograficz-
na, sektorowa oraz zawodowa), wzajemna otwartos¢ gospodarek i znaczna ich dywersyfikacje, zgodnos¢ pro-
wadzonych polityk gospodarczych (szczegdlnie w zakresie inflacji), a takze niska zmienno$¢ kursu walutowego.
T. G. Grosse: Kryzys europejskiej waluty. Konsekwencje polityczne, ,Analizy Natolinskie” nr 3/2011, s. 6.
Kryteria konwergenciji nie sa w zadnym stopniu zakotwiczone w teorii ekonomii i nie daja sie z niej logicz-
nie wyprowadzi¢. Zostaty one wyznaczone niejako na wyczucie i ich formalne spetnienie niekoniecznie
musi $wiadczy¢ o wysokiej dojrzatosci i stabilnosci gospodarki. J. Osiatynski: Warunki gotowosci Polski
do wejscia do strefy euro, ,Ekonomista” nr 5/2011, s. 662.

M. Gorynia, B. Jankowska, M. Pietrzykowski, P. Tarka, M. Dzikowska: Przystapienie Polski do strefy
euro a miedzynarodowa konkurencyjnos¢ i internacjonalizacja polskich przedsiebiorstw, ,Ekonomista”
nr 4/2011, s. 471-472. Dane statystyczne pokazujace stopien wypetnienia kryteriéw zbieznoéci nie byty
przez Eurostat wystarczajaco skrupulatnie weryfikowane, w konsekwencji czego np. Grecja przez dtugi
czas przedstawiata mocno zanizone informacje na temat dtugu publicznego.

Dobitnym potwierdzeniem faktu, ze kryzys zadtuzeniowy nie jest kryzysem euro jako waluty stanowi przy-
jecie euro po 2008 r. przez Stowacje (2009 r.) i Estonie (2011 r.), a takze zamiar przystapienia do strefy
euro przez totwe, co moze nastapi¢ w 2014 r.
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finansowym jest relatywnie stabilny, lecz
zbraku respektowania zasad polityki mo-
netarnej i fiskalnej, ktére stanowity pod-
stawy tworzenia strefy euro. Nie mozna
przy tym wskazac jednej przyczyny kry-
zysuw krajach tej strefy. W Grecji byta to
nieostrozna polityka fiskalna i nadmierny
wzrost plac, w Hiszpanii i Irlandii — pro-
blemy sektora bankowego na tle pecznie-
jacego portfela ztych dtugéw, natomiast
we Witoszech i Portugalii — zbyt szybki
wzrost ptac w stosunku do zmian wydaj-
nosci pracy. Wspdlnym jednak dla krajéw
PIIGS Zrédlem perturbacii gospodarczych
—ktére w wyniku tak zwanego procesu za-
razania (ang. contagion effect) przeniosty
sie na caly obszar euro - jest ostabienie
konkurencyjnosci tych pafistw w stosun-
ku do Niemiec, Austrii czy Holandii, do
czego przyczynil sie zwlaszcza zbyt szyb-
ki przyrost ptac realnych w poréwnaniu
z dynamika wydajnosci pracy. W konse-
kwencji, w latach 1999-2011 jednostko-
wy koszt pracy (warto$¢ wynagrodzenia
na jednostke wytwarzanego produktu)
w Grecji, Wloszech, Hiszpanii, Portuga-
lii i Francji zwiekszyt sie w relacji do jed-
nostkowego kosztu pracy w Niemczech

0 19-26%"°. Te poglebiajace sie z roku na
rok réznice w kosztach i cenach prowa-
dzity do narastania deficytéw w bilansach
platniczych krajéw PIIGS oraz nadwyzek
w bilansach Niemiec, Austrii i Holandii'’.
Oznacza to, ze kraje PIIGS dzieki wspol-
nej walucie miaty relatywnie niskie stopy
procentowe (taniej pozyczaly pieniadze
narynku), ale jednoczesnie coraz drozsza
produkcje i eksport.

Konsekwencje rozpadu

Zdaniem niektérych ekonomistéw, Unia
Europejska i jednolity rynek moga z po-
wodzeniem ponownie funkcjonowaé bez
euro, w ramach nowego tadu monetarnego
w Europie, opierajacego sie na walutach
narodowych'?, jednak w opinii wiekszosci,
zalamanie sie strefy euro ostabitoby grun-
townie samg UE, jesli w ogéle nie prze-
kreslito mozliwosci dalszego jej istnienia'3.
W kategoriach politycznych rozpad strefy
euro mégtby prowadzi¢ do odrodzenia sie
napie¢ i resentymentéw w Europie oraz
marginalizacji Europy w ksztaltujacym sie
nowym ukladzie sit w gospodarce §wiato-
wej'*. W wymiarze ekonomicznym nato-
miast oznaczalby katastrofe dla gospodarki

10 S. Kawalec, E. Pytlarczyk: Kontrolowana dekompozycja strefy euro aby uratowac Unie Europejska i jedno-

lity rynek, ,Liberte”, 2012 r., s. 7.

" J. Osiatynski: Warunki gotowosci Polski...,op. cit., s. 664-665.

2 S. Kawalec, E. Pytlarczyk: Kontrolowana dekompozycja strefy ...,op. cit., s. 2,21-22.

13 J. Osiatynski: Warunki gotowosci Polski... , op. cit., s. 660.

* Wypowiedz D. Rosatiego, bytego ministra spraw zagranicznych oraz cztonka Rady Polityki Pienieznej, na
Pierwszym Sympozjum im. Ministra Krzysztofa Skubiszewskiego, po$wieconym polityce zagranicznej RP, zor-
ganizowanym na Uniwersytecie Warszawskim w lutym 2012 r. W powyzszym kontek$cie symptomatyczne sa
stowa kanclerz A. Merkel, wypowiedziane w Bundestagu w pazdzierniku 2011 r.: ,Nikt nie powinien wierzy¢,
ze nastepne pét wieku pokoju i dobrobytu w Europie jest zagwarantowane. Nie jest. Dlatego méwie: jezeli
euro upadnie, upadnie Europa. Nie wolno do tego dopusci¢. Mamy historyczny obowigzek chroni¢ wszystkimi
srodkami, jakie sa w naszej dyspozycji, europejski proces unifikacji rozpoczety przez naszych przodkéw ponad
pie¢dziesiat lat temu, po wiekach nienawisci i rozlewu krwi. Nikt z nas nie jest w stanie przewidzie¢, jakie by-

tyby konsekwencje, gdyby nam sie nie powiodto”.
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europejskiej, z gleboka recesja i wielkim
bezrobociem, czego doswiadczylaby réw-
niez Polska'®.

Wedtug wyliczeri ekonomistéw Grupy
ING (globalnej korporaciji specjalizuja-
cej sie w §wiadczeniu ustug finansowych
z zakresu bankowosci, ubezpieczen i za-
rzadzania aktywami), w pierwszym roku
po rozpadzie strefy euro i powrocie do
walut narodowych gospodarka tych kra-
jow skurczylaby sie 0 8,9%, a w kolejnym
odalsze 2,2%. W nastepstwie tego polska
gospodarka stanetaby w obliczu najwiek-
szego kryzysu od poczatku transforma-
cji systemowej, ze spadkiem produktu
krajowego brutto o 6,6% (w pierwszych
12 miesigcach), wzrostem stopy bezro-
bocia do 16,8% oraz znacznym ostabie-
niem zlotego'®.

W dyskusji nad konsekwencjami kryzy-
su zadtuzeniowego dla mozliwosci dalsze-
go funkcjonowania strefy euro pojawity
sie glosy wskazujace, ze wobec realnego
ryzyka zywiotowego upadku wspélnej wa-
luty nalezaloby przeprowadzi¢ sterowang
dekompozycje strefy euro, poczynajac od
wyjScia z niej pafistw o wysoce konku-
rencyjnej gospodarce (Niemcy)". Takie
rozwigzanie jest teoretycznie mozliwe,
ale w praktyce opuszczenie strefy nawet
przezjedno tylko pafistwo prawdopodob-
nie uruchomi serie zdarzen, w wyniku
ktérych nastapi gwaltowny rozpad obsza-
ruwspdlnej waluty, zas gospodarka euro-
pejska na dtugi czas pograzy sie w recesii.

Majac §wiadomos¢ tych konsekwencji,
a takze nie chcac utraci¢ korzysci, jakie
panstwa UE — zwlaszcza Niemcy — od-
nosza z faktu istnienia euro, kraje Unii
zdeterminacjg podejmuja proby ratowania
wspdlnej waluty.

Z uwagi na zréznicowane interesy po-
szczegdlnych parnistw, dziatania te s3 cze-
sto niewystarczajgco skuteczne i spdjne,
co powoduje, Ze proces naprawy pafistw
strefy euro bardzo rozciaga sie w czasie.
Niemniej, w efekcie tych wysitkéw ryzy-
ko upadku strefy praktycznie rzecz biorac
zostalo juz usuniete.

Perspektywy powrotu ozywienia

W potowie 2012 r. paistwa strefy euro,
po okresie poprawy koniunktury w latach
2010-2011, ponownie pograzyly sie w re-
cesji, ktorej definitywne przezwyciezenie
wedlug jednych prognoz moze nastapic¢
okoto 2014 r., wedtug innych bedzie wy-
magato znacznie dtuzszego czasu, dlatego
raczej nalezy méwi¢ w tym kontekscie
nawet o roku 2018 lub 2020.

Recesja w strefie euro utrzyma sie
przynajmniej do kofica 2013 r., z moz-
liwoscia przyspieszania dynamiki PKB
w 2014 r. do 1,4%, a wiec znacznie po-
nizej poziomu sprzed kryzysu. W nieco
wiekszym stopniu —bo 0 2% —w 2014 r.
ma wzrosng¢ produkt krajowy brutto
Niemiec, co powinno przyczynic sie do
poprawy importu towardw i ustug przez
ten kraj, w tym takze z Polski.

'* WypowiedZ Ryszarda Petru — partnera PricewaterhouseCoopers (PWC) i przewodniczacego Towarzy-
stwa Ekonomistéw Polskich — na tamach portalu <fakt.pl>, dostep od 12.04.2012 r.

¢ M. Cliffe: EMU Break-up. Pay Now, Pay Later, Gobal Economics, 1 December 2011, s. 32-33.

7 S. Kawalec, E. Pytlarczyk: Kontrolowana dekompozycja strefy..., op.cit., s. 18.

170 KONTROLA PANSTWOWA

-170 -



Polska gospodarka a kryzys w UE

panstwo i spoteczenstwo

Wyjscie strefy euro z recesji bedzie
utrudniata konieczno$¢ prowadzenia przez
wiekszo$¢ pafistw cztonkowskich restryk-
cyjnej polityki fiskalnej, w ramach walki
z nadmiernym deficytem. Ciecia w wy-
datkach publicznych, powigzane z ewen-
tualnym podnoszeniem podatkéw, beda
sie przyczynia¢ do spowolnienia wzrostu
gospodarczego.

Komisja Europejska przewiduje, ze
w 2013 r. dwanascie sposréd siedemna-
stu pafistw strefy przekroczy limit dtugu
publicznego wynoszacy 60% produktu
krajowego brutto, w o$miu pafistwach
wskaznik bedzie ksztattowal sie powy-
zej 85%, a wiec osiggnie poziom, ktéry
wedlug badan empirycznych zaczyna
wyraznie negatywnie rzutowaé na tem-
po wzrostu gospodarczego (przez wyso-
ki koszt obstugi zadluzenia, co prowadzi
do mniejszej dostepnosci kredytéw dla
przedsiebiorcéw).

Dla koniunktury w pafistwach strefy
euro istotne znacznie bedzie miato tak-
ze wyhamowanie wzrostu gospodarcze-
gow Chinach i kilku innych krajach Azji,
ktére s3 jednym z wazniejszych odbior-
c6w towaréw produkowanych w tej stre-
fie, szczeg6lnie w Niemczech.

Polska gospodarka
a kryzys w strefie euro
Zmiana uwarunkowan
makroekonomicznych

W latach 2008-2011 PKB w Polsce zwick-
szyl sie w sumie 0 17,3%, podczas gdy w do-
tknietych recesja panistwach strefy euro
mial miejsce spadek produktu w stosunku
do okresu sprzed swiatowego kryzysu fi-
nansowego, przecietnie o 1%. W niekt6-
rych krajach wspélnej waluty PKB obnizyt
sie w znacznie wiekszej skali, natomiast tyl-
ko nieliczne pafistwa odnotowaty poprawe
tego parametru, zawsze jednak w mniej-
szej skali niz w Polsce!®. Miedzy 2008 r.
a 2011 r. Polska szybciej niz kiedykolwiek
wczesniej zmniejszala luke rozwojowa
—mierzong wartoS$cig PKB per capita w re-
lacji do $redniej unijnej w tym zakresie
—w stosunku do panstw Europy Zachod-
niej'?, co jednak po czesci stanowito efekt
ostabienia proceséw rozwojowych w kra-
jach zachodnioeuropejskich?.

Pierwsza faza §wiatowego kryzysu finan-
sowego ominela Polske, czego wyrazem
byl wzrost PKB i produkcji przemysto-
wej, chociaz wolniejszy niz przed 2008 r.
Dtug publiczny co prawda zwiekszyt sie,
ale pozostat na wzglednie niskim poziomie

8 Miara sukcesu Polski w tym zakresie moze by¢ fakt, ze w Stowaciji, ktéra uzyskata najwyzszy po Polsce
przyrost PKB, wynidst on 11,1%, a wiec byt o 1/3 nizszy niz u nas. W strefie euro przewazaty kraje, ktére
odnotowaty spadek PKB, przy czym najgorszy rezultat uzyskaty panstwa PIIGS, a wiec kolejno: Portuga-
lia (-6,2%), Irlandia (-6,6%), Wtochy (-6,8%), Grecja (-21,3%) oraz Hiszpania (-4,1%). Na tym tle zwraca
uwage wzrost PKB Niemiec, ktdry wyniost 4%. Economic Forecasts, Autumn 2012, European Commis-
sion, s. 148.

19 W ciagu czterech minionych lat (2008-2011) wskaznik PKB per capita w relacji do $redniej unijnej wzrést
w Polsce o 9 punktéw procentowych, a wiec w znacznie wiekszym stopniu niz w innych nowych krajach
a nawet w catej Unii. Poprzednio osiagniecie analogicznego przyrostu tego wskaznika zajeto Polsce 12 lat
(1996-2007). Por. baza danych Eurostat.

20 W. Ortowski: Nie tak zielonolw:] Trzesienie kapitalizmu, czyli jak zaczat sie kryzys i czym sie skoriczy, ,,Po-
lityka”, wydanie specjalne 1/2012, s. 63.
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w poréwnaniu z innymi pafistwami UE,
dzieki czemu agencje ratingowe utrzyma-
ly dotychczasowe oceny wiarygodnosci
finansowej Polski, stawiajac ja w szeregu
najbardziej wiarygodnych unijnych gospo-
darek. Wszystko to okazalo sie mozliwe
dzieki splotowi kilku okolicznosci.

Po pierwsze, bardzo pomogty specy-
ficzne cechy polskiej gospodarki, w tym
niewielkie otwarcie na eksport?!, w powia-
zaniu ze zréznicowang struktura wywozu
oraz ptynnym kursem walutowym?2. Tylko
stosunkowo nieliczne firmy okazaly sie
na tyle uzaleznione od zaméwien zagra-
nicznych z jednego kierunku, ze trudno
im bylo znalez¢ alternatywne rynki zby-
tu za granica lub zwiekszy¢ dostawy dla
odbiorcéw krajowych. Atutem okazal sie
réwniezzdywersyfikowany przemyst, bez
mocno wyksztatconych specjalnosci, co
niewatpliwie $wiadczy o wzglednie ni-
skim poziomie rozwoju tego sektora, ale
zarazem powoduije, ze kondycja przemystu
nie jest uzalezniona w takim stopniu, jak
winnych pafistwach UE, od sytuaciji w kil-
ku dominujgcych branzach, na przyktad
w motoryzacji czy elektronice. Wystar-
czajaco elastyczni okazali sie takze polscy

przedsiebiorcy, ktérzy w trudnym okresie
transformaciji systemowej dobrze opano-
wali umiejetnos¢ skutecznego reagowania
na zmieniajgce sie uwarunkowania rynko-
we, a ponadto w wielu wypadkach zdotali
porozumiec sie z pracownikami w kwestii
dostosowania ptac do aktualnej kondycji
finansowe;j firm.

Polska weszta w kryzys zumiarkowanym
poziomem dlugu publicznego®, co pozwo-
lito na zastosowanie przez rzad wzglednie
tagodnej sciezki obnizania wydatkéw pu-
blicznych (w tym zwlaszcza inwestycyj-
nych), ktére spadaty wolniej niz dochody
budzetowe, kurczace sie wskutek obnizenia
dynamiki PKB. W efekcie utrzymany zo-
stal odpowiednio duzy popyt, cze$ciowo
sfinansowany wzrostem zadtuzenia pu-
blicznego. Niezastapionym zrédtem za-
méwien podtrzymujacych koniunkture
okazaly sie oczywiscie fundusze struktu-
ralne wykorzystane do sfinansowania wielu
duzych inwestycji, zwlaszcza infrastruk-
turalnych. Realizacja czeéci z nich zostata
przyspieszona w zwigzku z mistrzostwa-
mi Europy w pilce noznej Euro 2012, kt6-
rych organizacja stanowila istotny czyn-
nik wspomagajacy polska gospodarke?*.

21 W 2010 r. udziat eksportu towaréw i ustug w PKB wynosit w Polsce 40,1%, podczas gdy wskaznik ten
w niektérych innych nowych panstwach UE z Europy Srodkowej byt znaczaco wyzszy i wynosit w Cze-
chach - 80,4%, Stowacji — 83,1% oraz na Wegrzech — 88,2%. M. Gorynia: Ewolucja pozycji gospodarki
polskiej w gospodarce Swiatowej, ,Ekonomista” nr 4/2012 r., s. 412 i 423.

Dzieki posiadaniu ptynnego kursu walutowego i mozliwej w zwiazku z tym deprecjacji ztotego w 2009 r.
Polska byta w stanie zamortyzowac¢ skutki kryzysu gospodarczego i podnies¢ swoja konkurencyjnos¢ na
rynkach $wiatowych.

W Polsce w 2008 r. dtug publiczny w relacji do PKB (wedtug Eurostat) wynosit 47,1%, podczas gdy
np. w Grecji — 112,9%, we Witoszech - 106,1%, w Belgii — 89,2%, a w Portugalii — 71,7% ($rednia dla
panstw strefy euro wynosita — 70,2%). Oczywiscie, w wielu krajach UE wskaznik dtugu publicznego do
PKB byt nizszy niz w Polsce, co jednak nie uchronito niektérych z nich (Hiszpania i Irlandia) przed desta-
bilizacja finanséw publicznych.

Szerzej na ten temat zob. wywiad z A. Olkowiczem, dyrektorem Euro 2012 w Polsce, na tamach ,Sport-
plus”, wrzesien 2012 r., s. 18-20.
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Z kolei, dzieki ostroznej polityce dziataja-
cych w Polsce bankéw w udzielaniu kredy-
téw i inwestowaniu posiadanych §rodkéw
(poza krétkim okresem tatwego kredytu we
frankach szwajcarskich), zadtuzenie firm
oraz gospodarstw domowych zatrzymato
sie na wzglednie niskim poziomie, w konse-
kwengji czego wymiar dtugéw, przygniataja-
cych wiele gospodarek zachodnich, w Polsce
nie byt tak duzy. Krajowe banki nie wyma-
galy wiec wsparcia publicznego, zas kredy-
ty dla przedsiebiorcéw oraz gospodarstw
domowych nadal pozostaty dostepne, cho¢
trudniej i w mniejszej skali?®.

Obecnie polska gospodarka nie bedzie
miata tak silnego wsparcia fiskalnego, jak
w latach 2008—-2010. Konieczno$¢ ograni-
czenia deficytu budzetowego powoduje,
ze rzad nie ma mozliwosci obnizenia po-
datkéw, jak to miato miejsce w 2009 .,
ani zwiekszenia wydatkéw na inwestycje,
na przyktad w infrastrukture. Nasza go-
spodarka nie moze zatem liczy¢ na bodz-
ce wspomagajace koniunkture, finanso-
wane w ciezar wzrastajacego zadtuzenia
publicznego, gdyz w miedzyczasie dtug
powiekszyl sie (z 47,1% PKB w 2008 r. do
55,5% w 2012 1) i aby zachowa¢ wiarygod-
no$¢ na rynku finansowym oraz zapobiec
ucieczce inwestoréw, Polska musi redu-
kowac skale nieréwnowagi budzetu. Jesli
podatki nie maja drastycznie wzrosnac,
konieczne s3 daleko idace oszczednosci
w wydatkach budzetowych, takze doty-

czacych inwestycji publicznych. Oznacza
to, ze w odréznieniu od sytuacji w okresie
2008-2010, zmniejszeniu zagranicznego
popytu na polskie wyroby i ustugi towa-
rzysza oszczednosci w wydatkach rzado-
wych, ktére poprzednio skutecznie ozy-
wialy rynek krajowy.

W powyzszym kontekscie pojawia-
ja sie opinie, ze dla wspierania wzrostu
gospodarczego pozadane jest wolniejsze,
niz przewidziano w programie konwer-
gencji’®, obnizanie deficytu, nawet jesli
oznaczaloby to niepelng realizacje ustalef
podjetych w tej materii z Komisja Euro-
pejska. Przy ryzyku recesji wazne jest, aby
stopy procentowe znajdowaly sie namoz-
liwie najnizszym poziomie, niezagrazaja-
cym stabilnosci finansowej kraju. Rzecz
w tym, ze nakrecanie koniunktury przez
kreowanie popytu w drodze wydatkéw
rzadowych oraz konieczno$¢ ograniczenia
zadtuzenia publicznego stanowia rozbiez-
ne cele. Trudnym zadaniem bedzie zatem
dokonanie odpowiedniego wyboru mie-
dzy oszczedno$ciami w wydatkach pu-
blicznych, stuzacymi utrzymaniu wiary-
godnosci finansowej kraju (co daje nizsze
koszty obstugi zadluzenia), a dziataniami
podtrzymujacymi wzrost gospodarczy,
zwlaszcza inwestycjami. Tempo schodze-
nia z deficytu musi by¢ tak dobrane, aby nie
zdusi¢ stabnacej koniunktury w Polsce?’.
Jednoczes$nie zbyt maty postep w ogra-
niczaniu deficytu moze spowodowacé, ze

% Por. A. Ostrowski: Gospodarka Polska w 2013 r. — raport. Prognozy gospodarcze dla Polski na rok 2013.

»Magazyn Przemystowy” nr 12/2012 r., s. 25.

% Program konwergencji. Aktualizacja 2012, dokument przyjety przez Rade Ministrow 25.04. 2012 r. Do
opracowania takiego programu sa zobowiazane panstwa UE objete procedura nadmiernego deficytu.
27 J. Osiatynski: Warunki gotowosci Polski... , op. cit., s. 668, 671-672.
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inwestorzy zaczng zastanawiac sie, czy
warto lokowa¢ kapitat w polskie papie-
ry warto$ciowe, chyba ze otrzymaja do-
datkowa premie za ryzyko ewentualnych
probleméw z wyplacalnoscia, jakie Polska
moze mie¢, jesli konsolidacja sektora fi-
nansowego bedzie nadmiernie rozciagnieta
w czasie. W konsekwencji prowadzitoby to
do wzrostu kosztéw pozyskania kapitatu
pozyczkowego.

Koficzg sie fundusze europejskie do-
stepne w ramach perspektywy finanso-
wej 2007-2013 (w sumie okoto 68 mld
euro), a srodki z nowego siedmioletniego
budzetu UE nalata 2014—2020 beda mo-
gly zosta¢ uruchomione najwczes$niej pod
koniec 2014 r.8. Osobny problem stanowi
zapewnienie krajowego wspétfinansowa-
nia projektéw strukturalnych, utrudnione
przez konieczno$¢ ograniczania wydatkéw
publicznych w ramach walki znadmiernym
deficytem. Wszystko to razem oznacza, ze
fundusze unijne, ktére do potowy 2012 1.
stanowily istotny czynnik kreujacy popyt
na polskim rynku, przestang na razie od-
grywac taka role.

Gospodarka Polski nadal odznacza sie
relatywnie wysoka elastycznoscia, ale
rezerwy proste zwigzane z mozliwoscig
dostosowywania wielko$ci i asortymentu
produkcji do warunkéw kurczacego sie
rynku juz sie wyczerpaly?®. W tej sytuacji
niezbedne s3 inwestycje obnizajace koszty
produkcji, rozszerzajace oferte rynkowa

oraz podnoszace walory technologiczne
i jako$ciowe wyrobéw, na ktére jednak
decyduje sie coraz mniej przedsiebiorcéw
wobec zapowiadanego spowolnienia gospo-
darki w 2013 r. i niejasnych perspektyw
wzrostu w kolejnych latach. Nie mozna
takze liczy¢, ze na zakupy rusza konsumen-
ciindywidualni, obawiajacy sie o przyszta
sytuacje finansowg (takze w kontekscie
ryzyka utraty pracy) i dysponujacy coraz
mniejszg sila nabywcza, wynikajacg miedzy
innymi z wolnego wzrostu wynagrodzen
w sektorze przedsiebiorstw.

O sile polskiej gospodarki moze §wiad-
czy¢ to, ze rynki finansowe sa przekonane
o wiarygodno$ci emitowanych w Polsce
papieréw wartosciowych. W rezultacie
jesienig 2012 r. rentowno$¢ wszystkich
S-letnich obligacji denominowanych w zto-
tych oraz w euro spadta do poziomu nie-
notowanego od poczatku transformacji
systemowej w Polsce, za$ rentowno$¢
2-i10-letnich obligaciji ztotowych jest je-
dynie minimalnie wyzsza od rentownosci
wspomnianych wyzej obligacji 5-letnich.
Symptomatyczne jest takze to, ze koszt
ubezpieczenia polskich obligacji skarbo-
wych przed niewyptacalnoscia pafistwa
jest mniejszy nizw przypadku 3/5 krajéw
strefy UE. Wszystko to powoduje, ze kosz-
ty pokrycia potrzeb pozyczkowych Polski
sa obecnie najnizsze od wielu lat>. W mia-
re wysoki kurs ztotego do euro $wiadczy
z kolei, ze kapital zagraniczny ptynie do

2 WypowiedZz minister rozwoju regionalnego Elzbiety Bienkowskiej, przytoczona na portalu <biznes.pl>,

dostep 26.11. 2012 .

2 Por. A. Ostrowski: Gospodarka Polska w 2013 r..., op. cit., s. 26.
% Wypowiedz ministra finanséw Jacka Rostowskiego w Sejmie 23.10.2012 r., podczas debaty nad projek-

tem budzetu na 2013 r.
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Polski szerokim strumieniem, co pozwala
na niezaklécong obstuge dtugu publicz-
nego. Na wypadek przysztych kryzyséw
walutowych i koniecznosci obrony zlotego
przed skutkami atakéw spekulacyjnych,
Polska dysponuje elastyczng linia kredy-
towa przyznang przez Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy?..

Dobre notowania zlotego oraz zainte-
resowanie rynkéw finansowych naszy-
mi papierami skarbowymi nie zmienia
przykrego faktu, ze polska gospodarka
weszla w okres spowolnionego wzrostu
i tym razem znacznie silniej, niz w latach
2008-2010, odczuje skutki kryzysu w stre-
fie euro. Symptomy tego spadku uwidocz-
nily sie w drugiej potowie 2012 r., kiedy
— w $lad za coraz bardziej minorowymi
nastrojami przedsiebiorcéw i konsumen-
téw —pogorszyly sie parametry makroeko-
nomiczne polskiej gospodarki (dynamika
PKB, produkcji przemystowej, eksportu,
spozycia gospodarstw domowych orazin-
westycji prywatnych i publicznych). Nie
ulega przy tym watpliwosci, ze stanowi
to pochodna zlej sytuacji w strefie euro
oraz niepewnosci, jak gleboka i dtugotrwata
bedzie tamtejsza recesja®. Komisja Euro-
pejska, w opublikowanych w listopadzie
2012 r. prognozach sytuacji ekonomicz-
nej w UE, spodziewa sie, ze w 2014 r. do
strefy euro powrdci niewielkie poczatko-

panstwo i spoteczenstwo

WO ozywienie, wyrazajgce sie we wzroscie
PKB paristw strefy euro $rednio o 1,4%,
w tym w Niemczech o 2%. Oby tak sie
stato, gdyzimpuls pobudzajacy polska go-
spodarke musi przyjs¢ z zagranicy, w tym
przede wszystkim ze strefy euro, z ktéra
jest ona silnie potaczona®.

Zarys prognozy na 2013 r.

Analitycy s3 zgodni, ze przynajmnie;
w pierwszej potowie 2013 r. nastapi wy-
raznie spowolnienie wzrostu PKB w Polsce,
z tym ze réznia si¢ oni w ocenie stopnia
wyhamowania gospodarki (rysunek 2).
Prognozy Instytutu Badan nad Gospo-
darka Rynkowa (IBnGR) zaktadaja, ze
PKB w catym roku powickszy sie najwy-
zej o 2%, natomiast zdaniem ekspertéw
Kredyt Banku SA — 0 1,3%?%*. Mozna przy-
puszczad, ze przewidywania IBnGR oraz
Kredyt Banku wyznaczaja wartosci brze-
gowe, jakie osiggng podstawowe wskazni-
ki makroekonomiczne, charakteryzujace
kondycje polskiej gospodarki w najbliz-
szych kilku kwartatach. Jest zatem wysoce
prawdopodobne, ze faktyczny przyrost
PKB w 2013 r. bedzie sie ksztaltowat po-
miedzy 1,3 a 2% i wyniesie na przyktad
1,8%, jak przewiduje Komisja Europejska
w prognozach z listopada 2012 r. W dru-
giej pofowie 2013 r. w Polsce mozliwy jest
stopniowy powrdt ozywienia, z szansami

3! Podpisana z MFW w 2011 r. na dwa lata umowa opiewa na kwote 30 mld dolaréw. W ten sposéb MFW
pomaga panstwom o zdrowej gospodarce, ktére jednak z uwagi na relatywnie mate rezerwy finansowe

mogtyby pas¢ ofiara spekulantéw.

32 W. Ortowski: Zielona wyspa walczy z falami, portal <polityka.pl>.

33 Por. A. Ostrowski: Gospodarka Polska w 2013 ..., op. cit., s. 28.

34 Stan i prognoza koniunktury gospodarczej nr 76 (29.10.2012 r.), Instytut Badan nad Gospodarka Rynko-
wa, s. 3 i 5. Perspektywy ekonomiczne, Kredyt Bank SA grudzien 2012 r., s. 3. Ministerstwo Finanséw
przy projektowaniu budzetu na 2013 r. przyjeto stope PKB na poziomie 2,2%.
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na przyspieszenie dynamiki PKBw 2014 .
do 2,6%, w slad za spodziewana poprawa
koniunktury w Niemczech i zwiekszonym
w zwigzku z tym zapotrzebowaniem na
nasze towary i ustugi.

Istotna bariera wzrostu gospodarczego
w Polsce pozostang malejace naktady in-
westycyjne jako efekt — po pierwsze — pe-
Symistycznego postrzegania przez przed-
siebiorcéw sytuacji rynkowej, po drugie
— ograniczenia wydatkéw na inwestycje
publiczne, wskutek wyczerpywania sie
funduszy strukturalnych dostepnych w la-
tach 2007-2012 oraz zmniejszenia mozli-
wosci finansowania inwestycji z budzetu
w zwiazku z dazeniem do redukcji de-
ficytu. Z kolei inwestycje samorzadowe
beda hamowane przez ustawowe limity
zadtuzenia, prowadzace do ograniczenia
mozliwosci zwiekszania dtugu jednostek
samorzadu terytorialnego.

Jednoczesnie bardzo wolno bedzie ro-
sto spozycie indywidualne w nastepstwie:
niskiej realnej dynamiki dochodéw go-
spodarstw domowych oraz niepewno$ci
co doich przyszlego statusu finansowego
(wzrost liczby os6b bez pracy); wygasniecia
zpoczatkiem 2013 r. rzadowego programu
,Rodzina na swoim”; realizowanego przez
rzad programu oszczednosci budzetowych,
obejmujacego ograniczenie wzrostu fun-
duszu ptac w sektorze publicznym.

Nie jest to dobra wiadomo$¢ dla rodzi-
mych przedsiebiorcéw, bowiem utrzymu-
jace sie na wysokim poziomie spozycie
krajowe stanowito dotychczas wazny bu-
for bezpieczeristwa dla polskich spétek,
ktére (co akurat okazalo sie atutem) nie
s3 tak silnie zwiazane z rynkiem mie-
dzynarodowym, jak firmy czeskie lub
wegierskie.

- 177 -
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Wobec spowolnionego wzrostu pro-
dukcji w 2013 r. czes¢ przedsiebiorcéw
zdecyduje sie na ograniczenie zatrud-
nienia. Powaznie zahamowany zostanie
takze proces tworzenia nowych miejsc
pracy —jako skutek niewielkiego wzrostu
naktadéw inwestycyjnych w rozbudowe
mocy wytwdrczych, a takze narastajacych
zatoréw platniczych w sektorze przed-
siebiorstw, zwlaszcza w budownictwie,
ograniczajacych mozliwosci finansowe
firm. Spowoduje to pogorszenie sytu-
acji na rynku pracy — stopa bezrobocia
rejestrowanego na koniec 2012 r. wynio-
sta 13,4% i w 2013 r. jeszcze wzro$nie,
dochodzac w grudniu do 13,6%, co be-
dzie najgorszym wynikiem od kwiet-
nia 2007 r. Co do cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych, to mozna liczy¢ naich
spadek, w konsekwencji czego stopa in-
flacji ma powrdci¢ w 2013 r. do koryta-
rza wahan wokét celu inflacyjnego NBP
(2,5% =1 punkt procentowy).

Mocng strong polskiej gospodarki jest
zdrowy system bankowy, ktéry uniknat za-
trucia toksycznymi aktywami, jak to miato
miejsce w wielu krajach strefy euro (np.
w Hiszpanii i Wloszech) i nie wymaga
wspomagania funduszami publicznymi.
Ostrozna, czy jak chca niektérzy — konser-
watywna, polityka kredytowa zapewnita
wysokie bezpieczefstwo lokat kapitato-
wych, a takze mozliwo$¢ kontynuowania
w Polsce akeji kredytowej takze w okresie
kurczacego sie rynku. Z punktu widzenia
przedsiebiorcéw wazne jest, aby strumien
kredytéw, cho¢ zapewne ulegnie zmniej-
szeniu, pozostal na tyle szeroki, aby firmy
podejmujace w trudnych czasach ryzyko
inwestowania miaty zapewniony dostep
do zrédet finansowania.
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Mozliwosé¢ powrotu Polski na $ciezke
szybkiego wzrostu PKB zalezy od powo-
dzenia zapowiadanych od dawna reform
strukturalnych, utatwiajacych prowa-
dzenie biznesu, zachecajacych do inwe-
stowania i zwiekszajacych efektywnos¢
wydatkéw publicznych. W tym kontek-
$cie pierwszoplanowe znaczenie ma dere-
gulacja gospodarki polegajaca na usunie-
ciu barier biurokratycznych krepujacych
dziatalno$¢ biznesowa (z pozostawieniem
jedynie ograniczen wynikajacych z prze-
piséw wspdélnotowych), a ponadto uela-
stycznienie rynku pracy oraz konsolidacja
finanséw publicznych. Musza by¢ réwniez
kontynuowane dzialania na rzecz szybkiej
prywatyzacji majatku Skarbu Pafstwa.

Z dos$wiadczen zachodnioeuropejskich
panistw UE wynika, ze dla perspektyw
rozwoju gospodarczego wazne jest, aby*>:
o kraj byt sklasyfikowany w pierwszej czter-
dziestce paristw w rankingu Banku Swiato-
wego Doing Business, okre$lajacym stopiefi
swobody w prowadzeniu dziatalnosci gospo-
darczej (w 2012 r. Polska zajeta 55 miejsce
na ponad 180 krajéw objetych badaniem);
¢ wskaznik wydatkéw publicznych w re-
lacji do PKB nie przekraczat poziomu 40%
(w Polsce, zgodnie z programem konwer-
gencji, parametr ten mial wynies¢ w 2012 r.

42,6% PKB);

e wydatki socjalne stanowity réwno-
warto$¢ maksimum 10% PKB (w Polsce

w 2012 r. — 16% PKB®).

Zmiany instytucjonalne
i polityczne w UE
Spor o kierunek dalszej integracji

Od kilku lat w Unii toczy sie debata o spo-
sobie zarzadzania gospodarczego, w tym
o potrzebie wyodrebnienia swego rodzaju
centrum integracyjnego, ktére decydowa-
toby o zakresie i tempie integraciji.

Trudno$ci ze znalezieniem szybkiej
i adekwatnej odpowiedzi na kryzys za-
dtuzeniowy i recesje w strefie euro po-
twierdzaja, ze dzisiejsza Unia potrzebuje
reform idacych w kierunku zacie$nienia
integracji, poczynajac od unii rynku fi-
nansowego (pierwszym jej etapem be-
dzie unia bankowa®’), przez unie fiskalna
oraz ekonomiczng, w kierunku unii po-
litycznej, stanowigcej docelowy, obecnie
jeszcze nie w pelni zdefiniowany model
relacji miedzy dzisiejszymi pafistwami
cztonkowskimi.

Jest wysoce prawdopodobne, ze przy-
szto$cig integracji w ramach UE nie bedzie
jednak federacja europejska (,Ojczyzna
Europa”), gdyz w zadnym z pafistw Unii
—zuwagi na odrebnos¢ kulturowa i dzie-
dzictwo narodowe opierajace sie na wla-

% Wypowiedz Indermita Gilla, gtéwnego ekonomisty Banku Swiatowego. ,Gazeta Wyborcza” z27.07.2012r.

% Program konwergenciji... , op. cit., s. 21 i 38.

87 Podstawowymi cze$ciami sktadowymi unii bankowej beda porozumienia w sprawach: jednolitego mecha-
nizmu nadzoru (ang. Single Supervisory Mechanism — SSM), planu bankowej restrukturyzacji i kontro-
lowanej upadtoéci (ang. Banking Recovery and Resolution Plan — BRRP) oraz systemu gwarantowania

depozytow (ang. Deposit Guarantee Scheme — DGS).

% Taki kierunek rozwoju integracji europejskiej zostat nakreslony w raporcie W kierunku faktycznej unii go-
spodarczej i walutowej z 26.06.2012 r., przygotowanym pod kierunkiem przewodniczacego Rady Euro-
pejskiej H. Van Rompuya. Zakres oraz harmonogram dziatan w tym kierunku zostat uscislony w kolejnej

edycji raportu, opublikowanej 5.12. 2012 r.
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snych jezykach —nie ma woli polityczne;j,
aby catkowicie zrzec sie suwerennosci i stac
sie czescia sktadowa jednego organizmu
pafistwowego (np. Federacji Europejskie;
lub Stanéw Zjednoczonych Europy)*. Co
wiecej, poparcie spoleczne dla dalszej inte-
gracji stabnie, przy jednoczesnym wzro$cie
popularnosci idei powrotu do suwerenno-
$ci narodowej, co jest wyraznie widoczne
od wejscia strefy euro w okres perturbacji
finansowych i spowolnionego wzrostu*.

Pokazaty to juz referenda w Holandii
i Francji dotyczace traktatu lizboriskiego,
jak réwniez pierwsze referendum w tej
sprawie w Irlandii. Dowodza tego takze
wyniki wyboréw w innych krajach, ktére
wygrywaja partie o profilu bardziej pra-
wicowym od dotychczas sprawujacych
wladze, opowiadajace sie raczej za , Eu-
ropa Ojczyzn”. Najsilniej eurosceptycyzm
jest widoczny w Wielkiej Brytanii, ktéra
od dtuzszego juz czasu dazy do ostabienia
wiezi ze Wspélnota*'. Brytyjczycy chcie-
liby utrzymac wspdlprace w tych obsza-
rach, w ktérych odnosza korzysci (udziat
w jednolitym rynku), natomiast odrzucaja
mozliwo$¢ podjecia zobowiazan poglebia-

jacych integracje europejska. Z tego po-
wodu Wielka Brytania (jako jedyna obok
Czech*) nie przystapita do podpisanego
1 marca 2012 r. Traktatu o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w unii gospo-
darczej i walutowej (tzw. pakt fiskalny),
obawiajac sie, ze nowe regulacje unijne
(np. podatek od transakcji finansowych)
naruszg interesy londynskiego city, sta-
nowigcego jedno z gléwnych centréw fi-
nansowych $wiata.

Zbudowanie ustroju federalnego wyma-
gatoby przetomowych zmian systemowych
(traktatowych), na ktére obecnie, a takze
w dajacej sie przewidzie¢ przyszlosci, nie
ma i nie bedzie zgody pafistw cztonkow-
skich. W praktyce UE zaczeta juz ewolu-
owa¢ w kierunku specyficznej struktury,
jakiej prawo miedzynarodowe publiczne
jeszcze nie okredlito, stanowigcej twor po-
$redni, mieszczacy sie ponizej poziomu
federacji, ale zarazem bedacy czyms§ znacz-
nie wiecej niz organizacja miedzyrzadowa
w tradycyjnym rozumieniu tego pojecia.

Obecnie proces integracji europejskiej
zawiera elementy wspélpracy zaréwno
o charakterze federalnym (Komisja Eu-

3

@

Patrz wypowiedzi uczestnikdéw — w tym Stanistawa Parzymiesa z Instytutu Stosunkéw Miedzynarodowych
Uniwersytetu Warszawskiego — Pierwszego Sympozjum im. Ministra Krzysztofa Skubiszewskiego, po-
$Swieconego polityce zagranicznej RP, ktére zostato zorganizowane na Uniwersytecie Warszawskim w lu-
tym 2012 .

4 Wsréd innych przyczyn spadku popularnosci idei federalizacji UE wymienia sie: dazenie niektérych
panstw cztonkowskich do zahamowania rozwoju Unii i stopniowego zredukowania jej do strefy wolnej
wymiany (Wielka Brytania); odrodzenie sie nacjonalizmu w wielu krajach UE, ktéry niezadowolenie spo-
teczne bedace efektem kryzysu finansowego kieruje na instytucje i regulacje unijne (zgonie z teza, ze
kryzysowi winna jest biurokracja brukselska); znikniecie zagrozenia ze strony ZSRR, ktoére przez prawie
pét wieku stanowito wazny katalizator integraciji.

Po wyborach parlamentarnych w 2015 r. w Wielkiej Brytanii moze odby¢ sie ogdélnonarodowe referendum
w sprawie warunkéw dalszego pozostania tego kraju w UE.

Gtéwna przyczyna odrzucenia przez Czechy paktu fiskalnego byta obawa, ze — w sytuacji, gdy duze wptywy
w czeskim parlamencie maja zwolennicy eurosceptycznego prezydenta Vaclava Klausa — nie uda sie ratyfi-
kowac tego traktatu i wybuchnie wewnetrzny kryzys polityczny, ktory zagrozi stabilnosci czeskiego rzadu.

4

4

5
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ropejska, Parlament Europejski, Trybunat
Unii Europejskiej), jak i miedzyrzadowym
(Rada Europejska), przy czym wzmocnie-
nie jednego z tych elementéw — na zasa-
dzie gry o sumie zerowej — prowadzi do
pomniejszenia znaczenia drugiego z nich®.

Z punktu widzenia takich panstw, jak
Polska, zaleta metody wspdlnotowej jest
oparcie procesu podejmowania decyzji
w UE na przejrzystych zasadach okreslo-
nych w traktatach unijnych, z decydujaca
rola instytucji ponadnarodowych dziata-
jacych w interesie calej UE, ktére réw-
nowaza glos pafistw najsilniejszych, czy-
nigc jednoczesnie bardziej styszalnym glos
krajéw o mniejszym potencjale (Polska).
Wedtug niektérych ocen, tworzenie co-
raz bardziej zintegrowanych struktur unij-
nych jest wysublimowanym narzedziem
powiekszania nieformalnych wplywéw
gléwnych paistw europejskich na bazie
ich wzajemnej wspoétpracy. Odbywa sie
to kosztem patistw slabszych, ktére —re-
zygnujac z kolejnych porcji suwerenno-
§ci — tylko iluzorycznie uzyskuja realny
wplyw na bieg spraw europejskich przez
swoja reprezentacje w organach wspél-
notowych**.

W warunkach kryzysu finansowego
i recesji z cata moca ujawnily sie stabosci
wspélnotowego modelu podejmowania
decyzji (zarzadzania politykami europej-
skimi) w Unii, do ktérej juz wkrétce do-
taczy kolejny kraj.* Duza liczba panistw
i intereséw przez nie reprezentowanych
znaczgco utrudnia szybkie wypracowanie
stanowiska w poszczegdlnych kwestiach,
zwlaszcza jesli s to problemy skutkujace
zwiekszeniem obcigzen finansowych lub
pomniejszeniem spodziewanych korzy$ci
z tytutu cztonkostwa w UE (np. fundu-
szy strukturalnych). W tej sytuacji, odpo-
wiedzialno$¢ za sprawne reagowanie wy-
zwania, wobec ktérych staneta strefa euro
i cata Unia wziely na siebie najsilniejsze
panstwa UE (przede wszystkim Niemcy
i Francja). W konsekwencji wzroslo zna-
czenie wspdlpracy miedzyrzadowej, jako
plaszczyzny dalszej integracji europejskiej,
ktéra ma te zalete, ze nie wymaga zmian
traktatowych, obecnie niemozliwych do
uzgodnienia z uwagi na sprzeciw euroscep-
tycznej Wielkiej Brytanii.

Rozwéj wspétpracy miedzyrzadowe;j
—ktérej efektem jest pakt fiskalny — obniza
range instytucji wspdlnotowych i powo-

% Federalizm nie polega na tym, ze UE zdobywa nowe kompetencije, ale na innym modelu podejmowania decyzji
i mechanizméw egzekwowania kompetenciji juz nabytych. W kazdym przypadku chodzi o cedowanie suweren-
nosci panstwa narodowego na rzecz UE — réznica polega na tym, ze w modelu federacyjnym przekazana przez
panstwo czes¢ suwerennosci jest realizowana przez instytucje wspolnotowe, zas w wariancie wspdtpracy mie-
dzyrzadowej przez wszystkich cztonkéw, czyli w praktyce przez panstwa najsilniejsze (Niemcy, Francja).
Wywiad z Tomaszem Wieciechem z Instytutu Nauk Politycznych i Stosunkéw Miedzynarodowych Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego, opublikowany na portalu <Pressje.salon24.pl>, dostep od 4.02.2012 .

Z dniem 1.07.2013 r. petnoprawnym cztonkiem UE stanie sie Chorwacja. Ponadto, w kolejce do cztonko-
stwa w Unii, z r6zna perspektywa ewentualnej akcesji, czekaja panstwa Batkanéw Zachodnich (Czarno-
géra, Macedonia i Serbia bedace oficjalnymi kandydatami, a takze Albania, Bosnia i Hercegowina oraz
Kosowo zaliczane do potencjalnych kandydatéw), jak réwniez Turcja i Islandia. Patrz szerzej na ten temat:
Strategia rozszerzenia i najwazniejsze wyzwania na lata 2012-2013, Komisja Europejska, COM(2012) 600
final, Bruksela, 10.10.2012.
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duje coraz wieksze zréznicowanie zna-
czenia politycznego (i wptywu na proces
decyzyjny w UE) miedzy poszczegdlnymi
pafistwami, w zaleznosci od ich sily go-
spodarczej oraz politycznej*.

Nieuchronnie bedzie to prowadzito do
poglebiania sie podziatu Europy na kregi
integracji o réznej predkosci, co zgodnie
zdoé¢ rozpowszechnionym w pafistwach
strefy euro pogladem stanowi naturalna
kolej rzeczy w sytuaciji, gdy wspdlna wa-
lute przyjela jedynie cze$¢ pafistw Unii
Europejskiej. W tym kontekscie podkre-
§la sie takze, ze Europa wielu predkosci
od dawna jest juz faktem, bowiem nie
wszystkie pafistwa cztonkowskie UE po-
siadaja wsp6lng walute, naleza do stre-
fy Schengen czy akceptuja , Karte praw
podstawowych”. Podziat na rézne kregi
integracyjne ma by¢ sposobem na §ci-
Slejsza wspdtprace w mniejszym gronie
pafistw, co utatwi uzgodnienie dziatar
antykryzysowych.

Zgodnie z , Priorytetami polskiej po-
lityki zagranicznej 2012—2016", Polska
opowiada sie za takg budowa wspétpracy
w UE, w tym zarzadzania gospodarcze-
g0, aby nie nastapito poglebienie podziatu
miedzy pafistwami strefy euroi tymi poza
nig?’. Naszrzad nie jest w stanie zabloko-
wac ukierunkowania procesu integracji na
rozwdj wspdlpracy miedzyrzadowej, co
popieraja najsilniejsze kraje UE. W tej sy-
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tuacji Warszawa nie miala innego wyjscia,
jak opowiedzie¢ sie za integracja w formu-
le miedzyrzadoweji przystapi¢ do paktu
fiskalnego, liczac na udzial w niektérych
szczytach panstw strefy euro i mozliwos¢
uczestniczenia w dyskusjach na temat
konkurencyjnosci gospodarki UE, a tak-
ze zmian w ogdlnym ksztalcie strefy euro
oraz zasadach jej funkcjonowania. Jest to
szczegblnie wazne dla Polski, ktéra ma
status panstwa z derogacja* i jest zain-
teresowana, aby juz teraz, jeszcze przed
przyjeciem euro, wzia¢ szeroki udziat
w pracach dotyczacych funkcjonowania
strefy wspélnej waluty i regut obowiazu-
jacych jej cztonkéw w przysztosci. Chodzi
0 to, aby nasz rzad miat wptyw na decy-
zje, ktére po przyjeciu euro beda wigzace
takze dla Polski. Tym samym, z chwila
ratyfikacji paktu fiskalnego nasz kraj uzy-
ska mozliwos¢ udziatu w projektowaniu
zmian w modelu gospodarczym Unii Eu-
ropejskiej, ktérych skutki beda rzutowaty
na warunki rozwoju naszej gospodarki.
Nieprzystapienie do paktu oznaczatoby
skazanie na pozycje peryferyjna w deba-
cie europejskiej, co prowadzitoby do wy-
laczenia Polski z dyskusji o poglebiajace;
sie integracji, w tym o ksztalcie polityki
rynku wewnetrznego oraz polityki sp6j-
no$ci, stanowigcych jeden z najwazniej-
szych czynnikéw napedzajacych wzrost
polskiej gospodarki.

“ T. Grosse: Jaki kierunek integracji europejskiej?, portal <nowapolitologia.pl>.

4T Priorytety polskiej polityki zagranicznej 2012-2016, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, marzec 2012 r., s. 8.

48 Taki status zwiazany jest z traktatowym zobowiazaniem do przyjecia euro, co jednak bedzie mozliwe do-
piero w przysztosci, po spetnieniu kryteriow zbieznoéci (kryteriow z Maastricht) oraz nowych wymagan
dotyczacych cztonkostwa w strefie euro, sformutowanych pod wptywem doswiadczen zebranych w toku

walki z kryzysem zadtuzeniowym.
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Zmiany w systemie
zarzadzania gospodarczego

Poszukujac skutecznego sposobu prze-
zwyciezenia kryzysu zadtuzeniowego
oraz tendencji recesyjnych, jak réwniez
mechanizméw zapobiegajacych powto-
rzeniu sie tak silnych zaburzen gospodar-
czych w przysztosci, pafistwa czlonkowskie
podczas blisko trzydziestu spotkad Rady
Europejskiej uzgodnily szereg dziatan za-
radczych, o réznym zakresie i charakterze,
ktére zmierzaja do:

¢ lepszej koordynacji narodowych polityk
fiskalnych;

e poprawy skutecznodci instrumentéw
wymuszajacych przestrzeganie dyscypliny
finanséw publicznych;

* wzmocnienia nadzoru nad rynkami fi-
nansowymi;

* umozliwienia pomocy finansowej pasi-
stwom, ktére stanety wobec grozby de-
stabilizacji finanséw publicznych.

Wszystko to ma sie przyczyni¢ do trwa-
tego uzdrowienia finanséw publicznych
w UE, a przez to do stabilizacji cen oraz
wzrostu gospodarczego, opartego na sta-
bilnosci finansowej. Jednoczesnie powinno
umozliwi¢ odbudowanie zaufania rynkéw
finansowych do panstw strefy euro oraz
do Unii jako catosci.

Poprawie koordynacji polityk gospo-
darczych stuzy zwlaszcza obowigzujacy
od grudnia 2011 r. pakiet szeSciu aktéw
prawnych (tzw. sze$ciopak), ukierunko-
wanych na wzmocnienie paktu stabilno-
Sciiwzrostuz 1997 r., ktéry — szczegdlnie

po zlagodzeniu jego wymogéw w 2005 r.
— okazat sie mato skutecznym instrumen-
tem wymuszania dyscypliny finanséw pu-
blicznych. W celu zmiany tego stanu rze-
czy, w ramach sze$ciopaku zmodyfikowano
istniejacy juz od czasu paktu stabilno$ci
i wzrostu system zapobiegania powsta-
waniu nadmiernego deficytu oraz przy-
wracania wzglednej réwnowagi finanséw
publicznych, jak réwniez wprowadzono
wspdlne wymogi dla krajowych ram bu-
dzetowych, a takze ustanowiono system
zapobiegania i korygowania réwnowag ma-
kroekonomicznych na bazie rozbudowane-
go zestawu wskaznikéw gospodarczych®.

Do przestrzegania dyscypliny w finan-
sach publicznych ma sktania¢ pafistwa
cztonkowskie tak zwana zfota reguta wy-
datkowa, stanowigca zasadnicze w tym
zakresie postanowienie paktu fiskalnego.
Przewiduje ona, ze deficyt strukturalny
— pod grozba okreslonych sankcji — nie
moze przekroczy¢ 0,5% nominalnego
PKB. Reguta ma obowigzywa¢ do mo-
mentu, az dtug publiczny spadnie poni-
zej poziomu 60% produktu krajowego
brutto. W wymiarze instytucjonalnym
wazne jest to, ze pakt fiskalny usankcjo-
nowal nowe organy UE - spotkania w gro-
nie 17 lub 25 panstw, na ktérych beda
zapadaty decyzje wdrazane nastepnie
w calej Unii. Polska do czasu wejscia do
strefy euro nie musi przestrzegac zlotej
reguly, co zreszta nie jest potrzebne, bo-
wiem do polskiego porzadku prawnego
juz wczeséniej zostalo wprowadzone bar-

4 Wskazniki te pozwalaja na znacznie bardziej pogtebiona analize sytuacji ekonomiczno-finansowej panstw
niz tzw. kryteria z Maastricht, ktérych spetnienie dotychczas otwierato droge do strefy euro.
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dziej elastyczne rozwigzanie o podobnym
charakterze (tzw. reguta wydatkowa).
Jest to o tyle istotne, ze gdyby Polska na-
tychmiast wdrozyta zlota regute, reforma
finanséw publicznych musiataby zosta¢
znacznie przyspieszona, co zapewne zdu-
sitoby wzrost gospodarczy. Praktyka do-
wiedzie, czy pakt fiskalny rzeczywiscie
okaze sie skuteczniejszym, niz pakt sta-
bilno$cii wzrostu, instrumentem nadzoru
nad polityka budzetowa pafistw strefy
euro. Nie jest to wcale przesadzone, gdyz
instytucje unijne moga mie¢ trudnosci
zwyegzekwowaniem przestrzegania po-
stanowien paktu fiskalnego, z uwagi na
brak wystarczajacych do tego narzedzi*°.

W odpowiedzi na krytyczne glosy, ze
pafistwa strefy euro (zwlaszcza Niemcy)
w ramach walki z nadmiernym zadtuze-
niem zbyt mocno koncentruja sie na dzia-
taniach oszczedno$ciowych, zapominajac
o potrzebie pobudzania wzrostu gospodar-
czego, na szczycie UE w czerwcu 2012 1.
zostal przyjety pakt wzrostu i zatrudnie-
nia. Towarzyszy mu pakiet projektéw in-
westycyjnych o tacznej wartosci 120 mld
euro’, ktérych realizacja bedzie pobudza¢
koniunkture gospodarcza na obszarze Unii
i tworzy¢ miejsca pracy.

Na szczycie UE w grudniu 2012 r. pas-
stwa czlonkowskie porozumiaty sie w kwe-
stii wspSlnego nadzoru nad dziatajacymi
w strefie euro bankami (SSM) o aktywach
przekraczajacych 30 mld euro®?, trakto-

%0 L. Oreziak: Ryzyko rozpadu strefy... , op. cit., s. 19-20.
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wanego jako wstepny warunek powotania
przysztej unii bankowej. Nadzér ma osia-
gna¢ petna zdolnoé¢ do dziatania 1 marca
2014 r.ibedzie ulokowany w Europejskim
Banku Centralnym, przy zachowaniu roz-
dziatu decyzji EBC w obszarze nadzoru
bankowego oraz polityki pienieznej. Wiele
kwestii zwigzanych znadzorem bankowym
wymaga jeszcze rozstrzygniecia — dotyczy
to na przyktad zabezpieczenia intereséw
pafistw Europy Srodkowej i Wschodniej
pozostajacych poza strefa euro, w sytuaciji
gdy sektor bankowy tych krajéw w blisko
2/3 (62%) jest zalezny od duzych grup
finansowych ulokowanych w tej strefie.
W ocenie Jacka Rostowskiego, ministra
finanséw, ustalenia w sprawie SSM sa ko-
rzystne dla Polski, bowiem przyjety spo-
s6b glosowari w Europejskiej Agencji Nad-
zoru Bankowego (ang. European Banking
Authority — EBA) na zasadzie podwdjnej
wiekszosci daje pafistwom, ktére na razie
nie wejda do wspdlnego nadzoru (m.in.
Polsce), taki sam wplyw na podejmowane
decyzje, jaki beda miaty kraje strefy euro®.

Dopetlnieniem zmian instytucjonalnych
wprowadzanych przez pafistwa strefy euro
w odpowiedzi na kryzys zadluzeniowy
oraz recesje stanowia dziatania na rzecz
utworzenia Europejskiego Mechanizmu
Stabilizacyjnego (ang. European Stability
Mechanism — ESM) - statego funduszu
ratunkowego, ktéry od potowy 2013 r. ma
zastapi¢ weze$niejsze srodki pomocowe

51 W praktyce nie sa to nowe $rodki, lecz zebrane w jedno miejsce fundusze ujete juz w budzecie UE, ale

zapisane pod réznymi tytutami.

52 W razie koniecznosci SSM dopuszcza takze mozliwos¢ interwencji w przypadku mniejszych bankdw.
58 Wypowiedz Jacka Rostowskiego przytoczona na portalu Ministerstwa Finanséw, <www.mf.gov.pl>,

dostep od 13.12.2012 .
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o charakterze tymczasowym®*. Ze srodkéw
ESM najpierw skorzysta prawdopodobnie
sektor bankowy w Hiszpanii i Wloszech,
borykajacy sie z wielkimi problemami fi-
nansowymi i z tego powodu wymagaja-
cy powaznego dokapitalizowania. Nad
wsparciem bankéw hiszparskich i wlo-
skich — ktére otrzymaja srodki bezposred-
nio, z pominieciem posrednictwa rzadéw
obciazajacego budzety parnstw (i w kon-
sekwencji rachunek dtugu publicznego)
—ma czuwac europejski nadzoér bankowy.
Trudno w tej chwili ocenié, na ile wspo-
mniany mechanizm pomocowy okaze sie
skuteczny w walce z kryzysem zadtuze-
niowym i recesja, a takze czy zdolnos¢
pozyczkowa ESM> bedzie wystarczajaca
w stosunku do potrzeb krajéw PIIGS w za-
kresie wsparcia finansowego. Ocenia sie, ze
tylko Wiochy i Hiszpania musza do 2016 1.
pozyskac na rynkach finansowych facznie
okoto 1,8 bln euro w celu refinansowania
zadluzenia przypadajacego do splaty w tym
okresie. Srodki, w ktére wyposazony jest
ESM pozwola jedynie na przejsciowe zta-
godzenie napie¢ w sektorze finanséw pu-
blicznych na tle wielkiego zadtuzenia, co

jednak moze nie da¢ wystarczajacego czasu
na przeprowadzenie niezbednych zmian
systemowych w celu usuniecia przyczyn
probleméw finansowych i gospodarczych
pafstw strefy euro®.

Z tego powodu w dokumentach Komisji
Europejskiej oraz Rady Europy opubli-
kowanych na przetomie listopada i grud-
nia 2012 r.% przedstawiona zostata idea
utworzenia budzetu pafistw strefy euro
(nazywanego zdolnoscig fiskalng — ang.
fiscal capacity), ktéry funkcjonowatby
réwnolegle z budzetem ogélnym UE.
Poczatkowo $rodki w nim zgromadzone
— w nieokreslonej jeszcze wysokosci®®,
oparte na zasobach wtasnych i odrebne
od negocjowanych obecnie wieloletnich
ram finansowych UE na lata 2014—2020
— spetniatyby role instrumentu na rzecz
konwergenciji i konkurencji, wzmacniaja-
cego dotychczasowe fundusze ratunko-
we (ESM, EFSF), natomiast docelowo
zapewniatyby odpowiednie wsparcie dla
duzych pafstw strefy euro wdrazajacych
reformy systemowe w sytuacji wstrzasow
gospodarczych®. Idea utworzenia budze-
tu strefy euro wzbudzita naturalne obawy

54 Chodzi o Europejski Instrument Stabilizacji Finansowej (ang. European Financial Stability Facility — EFSF)
stworzony w zasadzie na potrzeby udzielenia wsparcia finansowego Grecji, Irlandii i Portugalii.

o
&
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Y

L. Oreziak: Ryzyko rozpadu... , op. cit., s. 17.

Od potowy 2013 r. zdoIno$¢ pozyczkowa ESM ma wynie$¢ 500 mld euro, a po uwzglednieniu $rodkéw EFSF — 700 mld.

7 A blueprint for a deep and genuine economic and monetary union. Launching a European debate, Euro-
pean Commission, COM (2012) 777, final/2, Brussels, 30.11.2012. Zob. takze: Plan dziatania na rzecz
pogtebionej i rzeczywistej unii gospodarczej (UGW): poczatek europejskiej debaty, komunikat prasowy
IP/12/1272 z 28.11.2012 r. W kierunku faktycznej unii gospodarczej i walutowej, raport przygotowany
pod kierunkiem Hermana Van Rompuya, opublikowany 5.12.2012 r.

Czesto w tym kontekscie wskazuje sie kwote 20 mld euro jako mozliwa do zaakceptowania przez ptat-
nikdéw netto sposérdéd panstw strefy euro, chociaz w debacie akademickiej wskazuje sie na konieczno$¢
gromadzenia znacznie wiekszych $rodkéw, siegajacych nawet 2% PKB strefy.

Zdaniem ekspertdw, wyposazenie euro w ostone finansowa w postaci osobnego budzetu, tagodzaca szoki kry-
zysowe i koszty reform, wydaje sie na dtuzsza mete niezbedne. Patrz np. wypowiedz Janusza Lewandowskiego,
komisarza ds. budzetu Komisji Europejskiej, przytoczona na portalu <www.forbes.pl>, dostep od 11.12.2012 r.
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w krajach spoza strefy, ktére odebraty to
jako kolejny krok w kierunku Unii dwéch
predkosci.

Chociaz w najblizszych latach budzet
strefy euro oraz budzet ogélny UE maja
stanowi¢ dwa oddzielne byty finansowe,
tojednak po 2020 r. funkcje budzetu euro
moga sie stopniowo naktadac¢ na funkcje
unijnej polityki spéjnosci, stajac sie coraz
lepsza alternatywa dla tej polityki. Stra-
ci¢ moze na tym Polska, jako najwiekszy
po 2004 r. beneficjent wsparcia struktu-
ralnego UE®.

Czy Polska powinna

przystapi¢ do strefy euro?
Kierunki zmian w mechanizmie zarza-
dzania gospodarczego w UE, wdraza-
nych od 2010 r. w odpowiedzi na kryzys
zadtuzeniowy w strefie euro, pokazuja,
ze bez przyjecia wspdlnej waluty Polska
nie bedzie w stanie uzyskac silnej pozycji
wsréd panstw czlonkowskich i znajdzie sie
na obrzezu integracji europejskiej, tracac
mozliwoé¢ oddzialywania na bieg spraw
w Europie®'. Pokazaly to trudnosci, jakie
napotkat nasz kraj sprawujac przewodnic-
twow UE w drugiej polowie 2011 r. (majac
zatem wowczas szczegdlng pozycje), ktére
przypadlo na okres poszukiwan sposobu
przezwyciezenia kryzysu zadtuzeniowego

w strefie euro, na co Polska, nienalezaca do
obszaru wspdlnej waluty, miata niewielki
wplyw®. Poniewaz nie jeste§my w stanie
zmieni¢ kierunku, jaki przybiera proces
integracji europejskiej — opierajacy sie w co-
raz wiekszym stopniu na wspétpracy mie-
dzyrzadowej z najsilniejszymi pafistwami
strefy euro i UE w roli gléwnej — powinni-
$my mozliwie szybko przygotowac sie do
przyjecia wspdlnej waluty, oczywiscie po
przezwyciezeniu trudnosci, jakie obecnie
przezywaja kraje tej strefy. Pozostawanie
poza obszarem euro bedzie oznaczalo mar-
ginalizacje Polski w Unii i zagrozenie dla
stabilnosci naszej gospodarki®.

Polska jest zobowiazana do przyjecia
euro na mocy traktatu akcesyjnego, bez
okreslenia konkretnego terminu, w kt6-
rym powinna nastgpi¢ zmiana zlotego na
euro. W praktyce oznacza to, ze najpierw
musi sie wykrystalizowac nowa struktura
strefy euro, ktéra wykluczy mozliwos¢
powtdrzenia bledéw lezacych u podstaw
obecnego kryzysu zadtuzeniowego. Weze-
$niejsze przyjecie euro, nawet jesli Polska
spelniataby niezbedne do tego warunki,
niostoby zbyt duze ryzyko dla rozwoju
gospodarki, zwigzane z utratg autonomii
w ksztattowaniu polityki monetarnej. Po
drugie — Polska musi sprostac zaostrzonym
kryteriom czlonkostwa w strefie euro.

8 P Toporowski: Budzet dla strefy euro: szybko rozwijajaca sie idea, ,Biuletyn PISM” z 10.12.2012r., s. 1-2.
8! Patrz np. wypowiedz Danuty Hubner, bytej unijnej komisarz, na portalu forbes.pl, dostep od 6.10.2012 r.
Zdaniem Jerzego Buzka, bylego premiera oraz przewodniczacego Parlamentu Europejskiego, wejscie
do strefy euro powinno by¢ teraz priorytetem polskiego rzadu. Najdalej pod koniec biezacej dekady
bedzie to zasadnicza sprawa dla przysztosci Polski; zob. wypowiedz J. Buzka przytoczona na portalu

<www.wprost.pl>, dostep od 20.10.2012 .

62 Wypowiedz prof. Jadwigi Staniszkis na portalu <wsieci.rp.pl>. Patrz takze: A. Nowak-Far: Funkcjonowa-
nie unii gospodarczej i walutowej, ,Sprawy Miedzynarodowe”, nr 1/2012, s. 43 i dalsze.
8 M. Gorynia, B. Jankowska, M. Pietrzykowski, P. Tarka, M. Dzikowska: Przystapienie Polski..., op. cit., s. 472.
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Mimo iz kryteria konwergencji nominal-
nej (tzw. kryteria z Maastricht) formalnie
nie uleglty zmianie, to jednak badania sy-
tuacji ekonomiczno-finansowej pafistw
nalezacych do strefy euro sa prowadzone
w spos6b bardziej przekrojowy niz przed
kryzysem. Pod uwage bierze sie znacznie
szerszy pakiet wskaznikéw (w ramach
wprowadzonej w 2011 r. tzw. procedury
nieréwnowag makroekonomicznych), ze
§cisle okreslonymi ,progami bezpieczen-
stwa”, tworzacymi swego rodzaju mecha-
nizm alarmowy. Przekroczenie wartosci
referencyjnej obliguje dane pafistwo do
przedtozenia Komisji Europejskiej planu
naprawczego. Tryb postepowania organéw
Unii w takim wypadku jest obecnie bar-
dziej restrykcyjny niz praktykowana w po-
przednich latach procedura nadmiernego
deficytu, ktéra nigdy nie zakoniczyla sie
natozeniem kar finansowych na pafistwa
nierespektujace zobowigzan dotyczacych
obnizenia deficytu sektora finanséw pu-
blicznych.

Zastapienie zlotego przez euro bedzie
oznaczalo utrate waznego instrumentu
poprawy konkurencyjnoéci polskiej gospo-
darki, jakim jest krajowa polityka pieniez-
na. W tej sytuacji odporno$¢ gospodarki
na skutki gtebokich waha# koniunktury
bedzie zalezata od:
¢ elastycznosci krajowego rynku pracy
- pod tym wzgledem Polska wciaz ustepu-

je najwyzej rozwinietym panistwom UE,
co wyraza sie w relatywnie matej mobil-
nosci wewnetrznej sity roboczej (mobil-
nos¢ zewnetrzna jest stosunkowo wysoka)
oraz sztywnosci ptac (niska gietkos¢ ptac),
jako skutku dtugoterminowych kontrak-
téw placowych oraz silnej pozycji zwigz-
kéw zawodowych, zwlaszcza w spotkach
z udziatem Skarbu Parstwa;
* mozliwosci wykorzystania instrumen-
téw polityki fiskalnej (budzet pafdstwa,
podatki, deficyt) do tagodzenia wahan
aktywnodci gospodarczej — czynnikami
ograniczajacymi sa tutaj: bardzo duzy
udziat wydatkéw sztywnych (ok. 3/4 ca-
tosci wydatkéw budzetowych), wysoki
fiskalizm pafistwa oraz zblizenie sie dtu-
gu publicznego w relacji do PKB do progu
ostrozno$ciowego 55%);
* podatno$ci na tak zwane wstrzasy asy-
metryczne®?,
* stopnia, wjakim plynny kurs walutowy
wplywa destabilizujaco na gospodarke®.
Sformulowany wyzej katalog proble-
méw wyznacza generalne kierunki reform
strukturalnych w Polsce. W ramach przy-
gotowan Polski do cztonkostwa w strefie
euro nalezy dazy¢ do modernizacji wielu
gatezi produkcji i ushug oraz szeroko rozu-
mianej infrastruktury, a takze do zmiany
galeziowej struktury gospodarki w kie-
runku wzrostu udzialu produkciji i ustug
zaawansowanych technologicznie, wysoce

64 Szok asymetryczny prowadzi do zaktdcenia przebiegu proceséw gospodarczych (spadku PKB, wzrostu
bezrobocia itp.). Charakteryzuje sie tym, ze dotyka z niejednakowa sita poszczeg6lnych cztonkéw unii
walutowej albo tylko niektére panstwa. Przyktadem szoku asymetrycznego moze by¢ nagty lub znaczny
wzrost cen no$nikéw energii (np. ropy naftowej), ktéry w wiekszym stopniu dotyka te kraje badz sektory,
ktére sa od nich bardziej zalezne. Moze by¢ nim takze nagte zmniejszenie zagranicznego popytu na dobra,

w ktérych produkceji specjalizuje sie dana gospodarka.

8 J. Borowski: Czy warto przyjac¢ euro w Polsce?, Forum Obywatelskiego Rozwoju, zeszyt 4, Warszawa 2008, s. 4.

186 KONTROLA PANSTWOWA

- 186 -



Polska gospodarka a kryzys w UE

panstwo i spoteczenstwo

efektywnych ekonomicznie oraz o du-
zych efektach spill-over (transfer wiedzy
i know-how do innych gatezi gospodarki).
Ponadto trzeba dokoficzy¢ reforme sektora
finanséw publicznych®, a takze kontynu-
owac procesy prywatyzacji majatku Skar-
bu Panistwa oraz liberalizacji gospodarki.
(Okreslenie szczegbtowych dziatan stuza-
cych osiagnieciu przez Polske zdolnosci do
funkcjonowania w strefie euro wykracza
poza ramy niniejszego artykutu).
Kwestia przyjecia przez Polske euro
i okreslenia tak zwanej mapy drogowej
prowadzacej do tego celu powinna stac sie
przedmiotem debaty parlamentarnejzmie-
rzajacej do wypracowania ponadpartyjne-
go porozumienia w tej sprawie, dajacego
szanse na przeprowadzenie niezbednych
zmian w prawie, szczeg6lnie w Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej®’. Ponadto,
oprécz opozycji parlamentarnej, rzad be-
dzie musiat przekona¢ do euro wiekszos¢
spoleczeristwa, bowiem obecnie przewage
zyskali eurosceptycy®®. Nie przewiduie sie,
aby przyjecie przez Polske wspdlnej waluty
stato sie przedmiotem ogélnonarodowego
referendum, bowiem pozytywny wynik
referendum w sprawie akcesji do UE jest
traktowany jako spoteczne przyzwolenie

do wejscia Polski do unii gospodarczej i wa-
lutowej (UGiW).

Przekonanie Polakéw, ktérzy obecnie
opowiadaja sie przeciwko wejéciu do strefy
euro bedzie trudniejsze niz przed kryzy-
sem zadtuzeniowym, gdyz bilans kosztéw
i korzysci nie jest juz tak klarowny, jak
w poczatkowym okresie czlonkostwa Pol-
ski w UE i nie mozna wykluczy¢, ze przez
pewien czas po przyjeciu wspdlnej walu-
ty bedzie on niekorzystny. Wiele zalezy
w tym wzgledzie od oceny przez rynki
wiarygodnosci finansowej Polski w kon-
tekscie zapotrzebowania na kapitat pozycz-
kowy. Przed kryzysem zadluzeniowym
wszystkie kraje strefy euro traktowane
byly jako wysoce wiarygodni pozyczko-
biorcy (co umozliwiato niskie oprocento-
wanie emitowanych przez nie papieréw
skarbowych), natomiast obecnie rynki
finansowe nie podchodz juz do tej spra-
wy tak automatycznie, réznicujac oceny
poszczegdlnych paistw, w zaleznosci od
postepéw w procesie reformowania sek-
tora finanséw publicznych. W rezultacie
wejécie Polski do strefy euro moze, ale
weale nie musi oznacza obnizenia kosz-
téw pozyskania kapitatu pozyczkowego
na rynkach miedzynarodowych.

% Formalne spetnienie kryterium fiskalnego za pomoca ,kreatywnej ksiegowosci” (np. zmiana sposobu
liczenia deficytu i dtugu czy wytaczenie okreslonych kategorii wydatkow z sektora finanséw publicznych),
bez przeprowadzenia reformy finanséw publicznych, ktéra uelastyczni budzet panstwa, odsuwa tylko mo-
ment ujawnienia sie stabosci systemowe;j.

Zmiany bedzie wymagat zwtaszcza art. 227 Konstytucji RP, wskazujacy Narodowy Bank Polski jako organ
wiasciwy w kwestii emisji pieniadza oraz ustalania i realizowania polityki pienieznej. Po wejséciu Polski do
strefy euro obydwie te funkcje przejmie Europejski Bank Centralny.

Przeprowadzone w pazdzierniku 2012 r. przez Ipsos Observer sp. z 0.0. (na zlecenie Ministerstwa Finan-
sow) badania opinii publicznej w sprawie przyjecia przez Polske euro pokazaty, ze 56% ankietowanych
opowiada sie przeciwko takiemu rozwigzaniu (odsetek przeciwnikow w stosunku do 2011 r. zwiekszyt sie
o 3 punkty procentowe), uwidocznit sie takze znaczny spadek wskazan spodziewanych korzysci z wpro-
wadzenia euro w Polsce. Nadal jednak prawie co trzeci z badanych nie potrafi okresli¢ swojego stanowi-
ska w tej kwestii. Zob. Komunikat PAP z 5.12.2012 r.
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Jako pierwsza mozliwa date przyjecia
przez Polske euro wskazuie sie niekiedy rok
2017%, jednak jest mato prawdopodobne,
aby w ciggu czterech lat Polska zdazyta
sie do tego przygotowa¢ w wymaganym
stopniu, a i dla pafistw tej strefy moze to
by¢ zbyt krétki czas na catkowite prze-
zwyciezenie obecnego kryzysu. Istotny
w tym kontekscie bedzie moment powrotu
ozywienia do naszej gospodarki, bowiem
jesli potrwa to dtuzej niz zaktada wiek-
sz0$¢ obecnych prognoz dotyczacych stanu
koniunktury w Polsce w 2013 r., wéwczas
mozliwo$¢ w miare szybkiego spetnienia
kryteriéw konwergencji (zwlaszcza fiskal-
nych) stanie pod duzym znakiem zapy-
tania. Na przetomie 201212013 r. Polska
nie spelniata prawie zadnego kryterium
zMaastricht, poza cze$cia warunku udzia-
tu dlugu publicznego w PKB na poziomie
nieprzekraczajagcym 60%°. Dlatego nasz
kraj powinien da¢ czytelny sygnal, ze za-
mierza w mozliwie krétkim czasie przyijac
euro, nieograniczajacy sie do werbalnych
o$wiadczef premiera podczas szczytéw
UE lub wypowiedzi ministra finanséw’’,
ale poparty rysujacym sie ponadpartyjnym
porozumieniem w tej sprawie. W wymia-
rze ekonomicznym niezbedna jest kon-

tynuacja reform i zmian strukturalnych
w gospodarce.

Otwarta pozostaje kwestia, czy — a je-
zeli tak, to kiedy — kraje strefy euro rze-
czywiscie beda chcialy przyja¢ nowych
czlonkéw w sytuacji, gdy perspektywa
przezwyciezenia ich obecnych probleméw
nie jest jasna, natomiast pewne jest, ze
niezbedne zmiany systemowe latwiej jest
wprowadza¢, gdy strefa liczy 17 pafstw
niz w szerszym gronie, w dodatku mniej
jednorodnym pod wzgledem poziomu roz-
woju spoleczno-gospodarczego. W krajach
zachodnioeuropejskich stycha¢ glosy, ze
pafistwa strefy euro nie powinny spieszy¢
sie z przyjmowaniem nowych krajéw do
obszaru wspdlnej waluty, bowiem utrud-
ni to proces poglebiania integracji, ktory
jest niezbedny, aby zmniejszy¢ podat-
no$¢ strefy euro na réznego rodzaju kry-
zysy (szoki asymetryczne). W tym duchu
wypowiedzieli sie, miedzy innymi, byty
kanclerz Niemiec Helmut Schmidt oraz
byty prezydent Francji Valéry Giscard
d’Estaing we wspdlnym wywiadzie dla
czasopisma , Der Spiegel”, opublikowanym
w listopadzie 2012 r., dodajac co praw-
da, ze jedynym wyjatkiem od tej zasady
moze byc¢ Polska, ale czyniac to w sposéb

% Aby stac sie cztonkiem strefy euro polski ztoty przez dwa lata musi terminowa¢ w systemie ERM II. Wej-
Scie do korytarza walutowego, gdzie kurs ztotego wobec euro mégtby sie waha¢ w granicach plus/minus
15% od kursu ustalonego, bedzie mozliwa po tym, jak ustabilizuje sie sytuacja w strefie euro, czyli za
przynajmniej 3 lata. Wypowiedz Stanistawa Gomutki — bytego wiceministra finanséw oraz gtéwnego eko-
nomisty BBC - cytowana na stronie internetowej ,,Gazety Prawnej”, <www.gazetaprawna.pl>, dostep od
18.12.2012r.

Ministerstwo Finanséw, ,Monitor Konwergencji Nominalnej” nr 11/2012, s. 1.

,Polska zdecydowanie zamierza przystapi¢ do strefy euro, ale stanie sie to woéwczas, kiedy rozwiaze swoje
biezace problemy”- zob. wypowiedz Janusza Rostowskiego podczas panelu dotyczacego unii bankowej,
ktéry odbyt sie 30.11.2012 r. w Paryzu, w ramach Third Treasury Talks ,A European strategy for growth and
integration with solidarity”, <www.mf.gov.pl>, dostep od 4.12.2012 r. Z kolei w grudniu 2012 r. J. Rostow-
ski stwierdzit, ze ,Polska przystapi do strefy euro tak szybko jak to mozliwe”, ale dopiero woéwczas, gdy
»bedzie to dla kraju korzystne i bezpieczne”, portal <www.ekonomia24>, dostep od 17.12.2012 .
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WARUNKI WEJSCIA POLSKI DO STREFY EURO

Strefa euro

* Przezwyciezenie obecnego kryzysu i wprowadzenie rozwigzan instytucjo-
nalnych, ktére zwieksza odporno$¢ gospodarki panstw strefy na szoki asy-

metryczne.

Gotowos¢ panstw strefy na przyjecie do swego grona nowych krajow. Ne-

gatywne do$wiadczenia zwiazane z wejsciem do unii gospodarczej i waluto-
wej panstw wyraznie do tego nieprzygotowanych (Grecja, Portugalia, Hisz-
pania — to tylko najbardziej jaskrawe przypadki) spowodowaty zaostrzenie
kryteriow cztonkostwa w UGiW, podczas gdy poprzednio budowa strefy
wspodlnej waluty traktowana byta gtownie jako projekt polityczny, za$ oce-
na stopnia przygotowania przysztych cztonkéw byta zbyt powierzchowna

i mato rygorystyczna.
Polska

» Uzyskanie poparcia spotecznego oraz konsensusu politycznego w sprawie
przyjecia euro przez Polske w stopniu umozliwiajacym zmiane Konstytucji RP

w wymaganym zakresie.

* Spetnienie przez Polske warunkéw cztonkostwa w strefie euro, co wymaga
zmian strukturalnych w gospodarce, w tym zwtaszcza w sektorze finanséw

publicznych.

warunkowy’?. Idea powiekszenia strefy
euro o nowe pafistwa nie cieszy sie tak-
ze poparciem ze strony przedsiebiorcéw
z krajéw tworzacych rdzefi strefy, co po-
twierdzaja badania opinii publiczne;.

Konkluzja

Spowolnienie wzrostu krajowej gospo-
darkiw 2013 r. dowodzi silnej zaleznosci
stanu koniunktury w Polsce od kondycji
ekonomicznej paistw strefy euro, wtym
zwlaszcza gléwnych partneréw handlo-
wych naszego kraju. Utrzymanie przez

Polske dodatniego tempa PKB w pierw-
szej fazie ogélnoswiatowego kryzysu fi-
nansowego — co niektérzy interpretowali
jako wyraz odpornosci polskiej gospo-
darki na negatywne impulsy rozwojowe
plynace z Zachodu - okazato sie mozli-
we dzieki splotowi korzystnych okolicz-
nosci, obecnie dzialajacych ze znacznie
stabsza sitg. Oznacza to, ze perspektywy
polskiej gospodarki s3 w duzym stop-
niu zalezne od przezwyciezenia kryzysu
zadluzeniowego i recesji w strefie euro
oraz powrotu Niemiec, a takze niekt6-

2 Wywiad Helmuta Schmidta oraz Valéry'ego Giscarda d’Estaing pt.: Seventeen countries were far too
many na tamach ,Spiegel Online”, November 2012 r., portal <www.spiegel.de>, dostep od 9.11.2012 r.
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rych panstw strefy na $ciezke szybkiego
wzrostu.

Prébujac usunaé przyczyny kryzysu,
kraje strefy euro podjely dziatania, kto-
rych skutkiem beda wieksze zmiany in-
stytucjonalne w UE, wyrazajace sie coraz
blizsza wspolpraca na plaszczyznie mie-
dzyrzadowej, z pozostawieniem pafstw
nienalezacych do obszaru wspdlnej walu-
ty na peryferiach integracji europejskie;j.
W konsekwencji, podzial Europy na rézne
predkosci integracji bedzie sie poglebiat.
W sytuacji gdy rzad w Warszawie nie jest
w stanie wplyna¢ na kierunek przeobra-
zefi dokonujacych sie w UE, w interesie
Polski lezy mozliwie szybkie wejscie do
strefy euro.

Patrzac przez pryzmat dzisiejszych zma-
gan pafistw tego obszaru z kryzysem za-
dtuzeniowymi recesja, mozna uznac taki
krok za bardzo ryzykowny, jednak Polska
nie ma w tym wzgledzie zbyt duzego pola
wyboru, jesli chce pozosta¢ w gtéwnym
nurcie integracji europejskie;j. Nie ulega bo-
wiem watpliwosci, ze czynnikiem spraw-
czym zmian w UE s3ipozostang pafistwa
stosujace wspdlng walute, zas plaszczyzna
poglebiajace;j sie integracji bedzie ksztattu-
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jaca sie obecnie nowa struktura tej strefy,
bardziej odporna na zjawiska kryzysowe.

Przeciagajace sie rozwazania, czy Polska
powinna przystapi¢ do strefy euro, czy
pozostac przy ztotym, nie stuzg wizerun-
kowi Polski jako wiarygodnego partnera
w UGIiW o jednoznacznie proeuropejskim
nastawieniu. Debata spoteczna o przyjeciu
wspdlnej waluty jest oczywiscie konieczna,
ale obecnie powinna sie koncentrowa¢ na
dziataniach, ktére przybliza nasz kraj do
tego celu. Pojawiajacy sie w wypowiedziach
niektérych politykéw i ekonomistéw rok
2017 jako termin mozliwego wejécia Polski
do UGiW nie uwzglednia ogromu pracy,
jaka trzeba bedzie wlozy¢ w dokoricze-
nie reform systemowych, bez czego nie
uda sie spetni¢ warunkéw czlonkostwa
w strefie euro. Wymaga to czasu, pienie-
dzy i determinaciji.

dr PAWEL WIECZOREK,
specjalizuje sie w problematyce
bezpieczenstwa ekonomicznego
Polski oraz gospodarczych aspektéw
procesu integracji europejskiej
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Artykut 5 ust. 2 ustawy antykorupcyjnej

Przestanki odwotania
cztonka zarzadu spotki gminne;

Artykut 5 ust. 2 ustawy antykorupcyjnej, dotyczacy sankcji stosowa-
nych za naruszenie zawartych w niej zakazéw, miedzy innymi wobec
cztonkéw zarzadu spétek gminnych, budzi wiele watpliwosci praw-
nych. Przedstawione ponizej rézne sposoby interpretacji tego przepisu
wskazuja niejednoznaczno$¢ norm prawnych i prowadza do wniosku
o potrzebie nowelizacji ustawy, poniewaz niedoskonate i kontrowersyjne
rozwiazania utrudniaja skuteczne egzekwowanie prawa.

JAKUB JAN ZIETY

Niedawno pojawilo sie wiele doniesier
prasowych o dziataniach podejmowanych
przez Centralne Biuro Antykorupcyjne
(CBA), dotyczacych naruszenia przez
prezeséw spétek samorzadowych prze-
piséw ustawy antykorupcyjnej'. W zwiaz-
ku z tymi faktami CBA wystepowalo do
wlasciwych organéw z zagdaniem odwo-
tania tych o0séb z petnionych funkgji lub
rozwigzania z nimi umowy o prace bez
wypowiedzenia, zwiny pracownika. Spo-
séb realizacji zadan CBA, z uwagi na tres¢
art. 5 ust. 2 w zw. z ust. 6 ustawy anty-

korupcyjnej w odniesieniu do cztonkéw
organéw spdétek samorzadowych, rodzi
wiele watpliwoéci prawnych. Mozliwe réz-
ne sposoby interpretacji wymienionego
przepisu wigza sie z innym, niz wobec
pracownikéw samorzadowych, sposobem
powolywania do petnienia funkcji czton-
kéw zarzadu. Odmiennie moga by¢ takze
uregulowane kwestie podstawy wyna-
gradzania tych oséb. Tych réznic, jak sie
wydaje, nie uwzglednit ustawodaweca, for-
mulujgc tres¢ art. 516 ustawy antykorup-
cyjnej. Powoduje to watpliwosci dotyczace
nie tylko skutkéw przekroczenia terminu
wskazanego w wymienionym przepisie,

' Ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petniace funk-
cje publiczne (t.j. DzU z 2006 r., nr 216, poz. 1584 ze zm.); zwana dalej ,ustawa antykorupcyjna”.
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ale takze uzaleznienia skutkéw wypowie-
dzenia od winy osoby petniacej funkcje
prezesa lub czlonka zarzadu spétki. Co
wiecej, sposéb sformutowania sankcji za
naruszenie ustawy antykorupcyjnej po-
woduje, ze nie ma przeszkéd prawnych,
aby ponownie powotac¢ osobe, ktéra naru-
szylta zakazy, jezeli tylko ustata przyczyna
jej odwotania.

Pojecie gminnej osoby prawnej

Pierwszym problemem, z jakim nalezy
sie zmierzy¢ interpretujac art. 2 pkt 6
ustawy antykorupcyijnej?, jest wskaza-
nie, ktére ze spétek naleza do kategorii
gminnych (komunalnych) oséb praw-

nych. Pojecie to budzi w doktrynie
prawa wiele kontrowersji, czego kon-
sekwencja s3 rézne stanowiska w jego
interpretacji. Wszyscy komentatorzy sg
zgodni co do jednego — gminnymi oso-
bami prawnymi bezsprzecznie s3 jed-
noosobowe sp6tki, w ktérych wszystkie
akcje lubudzialy naleza do gminy?. Ta-
kie tez stanowisko zaprezentowat To-
masz Dybowski wskazujac, ze ,tylko
te jednostki organizacyjne moga by¢
kwalifikowane jako komunalne, kté-
rych caty kapital ma charakter mienia
komunalnego™. Zatem spé6tka, w ktérej
cho¢ jeden udziat lub akcja nalezy do
innego wspdélnika niz dana gmina, nie

2 Zgodnie z art. 2 pkt 6 ustawy antykorupcyjnej, ustawa okresla takze ograniczenia w prowadzeniu dzia-
talno$ci gospodarczej przez woéjtéw (burmistrzow, prezydentéw miast), zastepcow wojtéw (burmistrzéw,
prezydentéw miast), skarbnikéw gmin, sekretarzy gmin, kierownikéow jednostek organizacyjnych gminy,
osoby zarzadzajace i cztonkéw organéw zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi oraz inne osoby
wydajace decyzje administracyjne w imieniu wéjta (burmistrza, prezydenta miasta).

3 Na marginesie jedynie nalezy zaznaczy¢, ze art. 2 pkt 6 ustawy antykorupcyjnej nie obejmuje swoim
zakresem wszystkich form, w jakich moze by¢ prowadzona przez jednostki samorzadu terytorialnego
(JST) dziatalnoé¢ zaréwno w sferze uzytecznos$ci publicznej, jak i poza nig. Zgodnie z przepisami ustawy
2 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (t.j. DzU z 2011 r., nr 45, poz. 236), przewiduje réowniez moz-
liwoé¢ skorzystania przez JST ze spétki komandytowej oraz komandytowo-akeyjnej. Spétki te, jako han-
dlowe spotki osobowe, nie beda miescity sie w kategorii oséb prawnych czy jednostek organizacyjnych
gminy. Tym samym, osoby zarzadzajace tego typu podmiotami sa wytaczone spod ograniczen wprowa-
dzonych przepisami ustawy antykorupcyjnej. W tym zakresie trudno tez zakwalifikowa¢ te spétki i osoby
zarzadzajace nimi jako podlegajac ustawie z 3.03.2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektérymi
podmiotami prawnymi (DzU z 2000 r., nr 26, poz. 306 ze zm.). Co prawda, poszczegdlne przepisy odno-
sza sie do spétek prawa handlowego, jednak w swej tresci odnosza sie do akcji lub kapitatu zaktadowego,
co wskazuje, ze dotycza spétki akeyjnej, spétki z ograniczona odpowiedzialnoscia i ewentualnie spétki ko-
mandytowo-akcyjnej. Brak spdjnosci tych dwdch ustaw z formami wymienionymi w Kodeksie spétek han-
dlowych moze by¢ przedmiotem wielu rozbieznosci interpretacyjnych. W zwiazku z tym nalezatoby w tych
ustawach wprowadzi¢ odpowiednie zmiany, aby usuna¢ wszelkie watpliwosci.

4 T. Dybowski: Mienie komunalne [w:] Samorzad terytorialny. Zagadnienia administracyjne, red. A. Piekara,
Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s. 268. Zdaniem A. Deloff-Biatek i G. Wyszogrodzkiego: ,Za gminna
osobe prawna poza gmina nalezy uznac¢ te osoby prawne, ktére zostaty utworzone przez gmine, w stosun-
ku do ktérych jedynie gmina lub gminy maja prawa wtasnosci (wynikajace z udziatéw, akcji lub wktadow
w kapitatowych spétkach handlowych lub spétdzielniach). W sytuacji gdy gminie lub gminom nie przystu-
guje cato$¢ praw witasnosci, podmioty te nie moga zosta¢ uznane za gminne osoby prawne”. A. Deloff-
-Biatek, G. Wyszogrodzki: Powierzenie zadania o udzielenie zaméwienia publicznego w kontekscie relacji
miedzy jednostka samorzadu terytorialnego a spdtka komunalna, ,Finanse Komunalne” nr4,/2007, s. 50-51;
M. Szydto: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 177 i 178; J.J. Ziety: Usta-
wa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 40 i n.
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moze by¢ kwalifikowana jako gminna
osoba prawna®.

W przypadku natomiast spétek, w kto-
rych gmina jest jednym z udzialowcéw
lub akcjonariuszy prezentowane sa rézne
koncepcje dotyczace kwalifikacji tych
podmiotéw do kategorii gminnych os6b
prawnych.

Niektérzy autorzy wskazuja, ze dla
uznania osoby prawnej za komunalna wy-
starczy posiadanie w niej przez jednostke
samorzadu terytorialnego (np. gmine)
lub inny podmiot komunalny wiekszosci
udzialéw (akcji), co zapewnia wystar-
czajaca kontrole nad jej dziatalnoscia®.
Wedlug Antoniego Agopszowicza, ,za

komunalng osobe prawng powinna by¢
uwazana spétka, w ktérej jednostka lub
jednostki samorzadu terytorialnego po-
siadaja pozycje dominujacg w rozumie-
niu art. 4 §1 pkt 4 Kodeksu spétek han-
dlowych””.

Wydaje sie, ze w przypadku interpre-
tacji pojecia gminnej osoby prawnej za-
stosowanie powinien znalez¢ pierwszy
z prezentowanych pogladéw®. Ozna-
cza to, ze zakresem stosowania art. 2
pkt 6 ustawy antykorupcyjnej objete
zostaly jednoosobowe spé6tki jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a tak-
ze te podmioty, w ktérych jedynymi
wspélnikami lub akcjonariuszami s3

5 Maria Stahl wskazuje, ze ,spétka prowadzaca dziatalno$¢ komercyjna, w ktérej nawet jeden udziat (ak-
cja), stanowigcy niewielki utamek catego kapitatu, nalezy do innych niz gmina lub inna komunalna oso-
ba prawna podmiotéw, nie bedzie uznawana za komunalna osobe prawna”. Zob. M. Stahl: Ekspertyza
w sprawie podmiotéw podlegajacych kontroli Najwyzszej Izby Kontroli [w:] Specjalne posiedzenie Kole-
gium Najwyzszej Izby Kontroli poswiecone sytuacji prawnej podmiotéw podlegajacych kontroli Najwyzszej
Izby Kontroli, s. 19, <www. nik.gov.pl>. Podobnie: A. Modras: Status spdtki komunalnej w Swietle przepi-
séw prawa administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8/2004, s. 61; C. Banasinski, M. Kulesza,
D. Szafranski: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz i przepisy towarzyszace, Warszawa 1997,
s. 52 i n.; K. Bandarzewski: [w:] Komentarz..., Warszawa 2007, s. 422-423.

6 Zdaniem T. Rabskiej, do zakwalifikowania danej osoby prawnej do kategorii gminnych oséb prawnych wy-

starcza wktad kapitatowy przenoszacy 50% udziatéow lub akcji. T. Rabska: Zakaz dziatalnosci gospodarczej,

.Wspdlnota”, nr 21/1993; podobnie: A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki: Samorzad gminny..., Warszawa 2010,

s. 100; A. Wierzbica: Ograniczenia antykorupcyjne w samorzadzie terytorialnym, Warszawa 2008, s. 26.

A. Agopszowicz: Zarys prawa samorzadu terytorialnego, Katowice 1991, s. 73-74. Podobny poglad z pew-

nymi zmianami prezentuje Stawomir Dudzik, ktéry zaktada, ze gminnymi osobami prawnymi sa takie

spétki handlowe, w ktérych gminy moga decydowac o najwazniejszych ich sprawach, tj. zmianie umowy
spotki, potaczeniu, rozwiazaniu, zbyciu itp. Prawna mozliwo$¢ takiego dziatania powinny przewidywaé
odpowiednie postanowienia statutowe w postaci uprzywilejowania lub okreslona wielko$¢ kapitatu zakta-
dowego. Zob. S. Dudzik: Dziatalnos¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego. Problematyka prawna, Kra-
kéw 1998, s. 125. Podobne stanowisko prezentuje Jan Jagoda: ,za komunalne osoby prawne powinny
by¢ uznane wszystkie te osoby prawne, w ktérych jednostka samorzadu terytorialnego (gmina) ma 100%
udziatéw (akcji) lub je utworzyta, ale takze takie podmioty, w ktérych jednostka samorzadu terytorialne-
go posiada przynajmniej wiecej niz potowe (ponad 50%) kapitatu zaktadowego lub akcji. Do komunalnych
0s6b prawnych trzeba tez zaliczy¢ takie podmioty wyposazone w osobowos¢ prawna, w ktérych wiek-
szo0$¢ udziatéw (akcji) nalezy do gminy i innych podmiotéw komunalnych (innych jednostek samorzadu te-
rytorialnego)”. Por. J. Jagoda [w:] B. Dolnicki (red.), M. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic,

J. Jagoda, A. Jochymczyk, Cz. Martysz, A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica: Ustawa o samorzadzie gminnym.

Komentarz do art. 43, Lex 2010.

Nalezy zaznaczy¢, ze Najwyzsza lzba Kontroli stoi na stanowisku, iz gminna osoba prawna sa te podmio-

ty, w ktoérych JST maja wiekszosciowy udziat.
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wylacznie JST?. Tym samym, nie podle-
gaja regulacjom ustawy antykorupcyjnej
podmioty, w ktérych podmiot prywatny
— inny nizJST — posiada przynajmniej
jedna akcje lub udziat.

Stosowanie sankgcji

To nie wszystkie problemy zwigzane ze
stosowaniem sankcji wymienionej w art. 5
ust. 2 ustawy antykorupcyjnej'’. Przepis
ten wskazuje, ze w przypadku naruszenia
zakazéw, wlasciwy organ odwotluje osobe
lub rozwigzuje z nia stosunek pracy. Poja-
wiaja sie pytania, czy mamy do czynienia
z dwiema réznymi sankcjami przewidzia-
nymi dla réznych sposobéw nawiazywania
stosunku pracy, czy tez w pojeciu odwota-
nia zawiera sie réwniez odwotanie z funkgji
prezesa zarzadu? W tej ostatniej kwestii
zastanowienia wymaga wplyw odwotania
na stosunek pracy. Nalezy bowiem zazna-
czy¢, ze stosunek pracy czlonkéw zarzadu
spétek handlowych jest odrebnym sto-
sunkiem prawnym od stosunku korpora-
cyjnego'!. Powolanie do pelienia funkcji
cztonka zarzadu nie jest réwnoznaczne
Z powstaniem stosunku pracy czy tezsto-
sunku zlecenia. Stosunek organizacyjny
powstaje w wyniku powotania osoby do
pelnienia funkcji cztonka zarzadu przez

wlasciwy organ sp6tki lub w inny sposéb
wskazany w statucie lub umowie spétki.
Aby powstat stosunek pracy, konieczna
jest dodatkowa czynno$¢ prawna zwigza-
na z zawarciem umowy o prace. Zgodnie
zwyrokiem Sadu Najwyzszego z 7 stycznia
20001.12, o zakresie praw pracowniczych
cztonka zarzadu, ktdry jest w tej sytuacji
wzgledem spétki osoba trzecig, decyduje
tre$¢ stosunku pracy's.

Konsekwencja odrebnosci stosunku pra-
cy i stosunku organizacyjnego jest réw-
niez to, ze w razie odwotania z pelnionej
w zarzadzie spétki funkcji nie nastepuje
automatyczne rozwigzanie stosunku pracy.
W tym zakresie réwniez konieczne jest zto-
zenie dodatkowego o§wiadczenia. Odwota-
nie ze stanowiska moze stanowic¢ podstawe
rozwiazania stosunku pracy lub zlecenia.
W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje
sie, ze odwotanie z funkcji cztonka zarza-
du moze stanowi¢ przyczyne uzasadniaja-
ca wypowiedzenie umowy o prace (o ile
nie zostalo skutecznie podwazone zgodnie
zprzepisami prawa handlowego)'. Jednak
w sytuacji, gdy nie doszlo do wypowiedze-
nia umowy o prace, osoba, mimo odwo-
lania z petnionej funkcji, dalej pozostaje
w stosunku pracy ze sp6tka'>. Na margine-
sie nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie zart. 10a

9 Zob.: J. J. Ziety: Ustawa o gospodarce..., op. cit., s. 40-42.

10 Zgodnie z art. 5 ust 2 ustawy antykorupcyjnej: ,Jezeli zakazy, o ktérych mowa w art. 4, narusza osoba,

o ktérej mowa w art. 2 pkt 6-6b, z wytaczeniem wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wtasciwy organ,

z zastrzezeniem ust. 3-5, odwotuje ja albo rozwiazuje z nig umowe o prace, najpdzniej po uptywie miesiaca

od dnia, w ktérym uzyskat informacije o przyczynie odwotania albo rozwiazania umowy o prace”.

Zob. A. Kidyba: Kodeks spdfek handlowych. Komentarz, Lex 2012. Zob. wyrok SN z 7.01.2000 r., | PKN 404,/99.

OSNP nr 10/2001, poz. 347.

Zob. tez: wyrok SN 2 2.12.2010 r., Il PK 131/10, Lex nr 794786; wyrok SN z 2.03.2011 r., Il PK 201/10.

Zob. wyrok SN z26.01.2000r., | PKN 479,/00, OSNAP nr 11,/2001, poz. 377 oraz wyrok SN z2.03.2011 .,

I PK201/10, Lex nr 1084554).

15 Zob. W. Cajsel: Rozwiazanie umowy o prace z bylym cztonkiem zarzadu spétkiz o.0., ,Polityka Spoteczna” nr 7-8/2000,
s. 37 i n.; R. Adamus: Odwofanie cztonka zarzadu spétki z 0.0., ,Polityka Spoteczna” nr 9/2010, s. 22 i n.
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ust. 6 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospo-
darce komunalne;j'®, cztonkéw zarzadu po-
woluje i odwotuje rada nadzorcza'”. Wobec
powyzszego, adresatem nakazu wskaza-
nego w art. 5 ust. 2 ustawy antykorupcyj-
nej jest wlasnie rada nadzorcza. Zgodnie
zart. 210 §1 k.s.h., w umowach pomiedzy
sp6tka a cztonkiem zarzadu spétke repre-
zentuje rada nadzorcza lub pelnomocnik
powotany uchwata wspélnikéw. Upraw-
nienie rady nadzorczej w zakresie repre-
zentacji wygasa z momentem odwolania
czlonka zarzadu. Wskazanie na odrebnos¢
stosunku pracy od stosunku korporacyjne-
go skutkuje tym, ze mozliwo$¢ rozwiaza-
nia umowy o prace przez rade nadzorcza
istnieje jedynie w momencie podejmowa-
nia uchwaly w sprawie odwotania czton-
ka zarzadu. Tym samym, o$wiadczenie
0 rozwiazaniu umowy o prace powinno
zostaé zawarte w uchwale o odwotaniu,
W przeciwnym razie uprawniony do roz-
wigzania stosunku pracy z odwotanym
czlonkiem zarzadu bedzie zarzad spotki,
nie za$ rada nadzorcza.

Odrebnosé¢ stosunku korporacyjnego
i stosunku pracy znajduje odzwierciedlenie
réwniez w odniesieniu do organéw upraw-
nionych do reprezentacji spétki w umo-
wach pomiedzy nig a czlonkiem zarzadu.
Zgodnie z art. 210 §1 k.s.h., w czasie pel-
nienia przez cztonka zarzadu jego funkciji,
wumowach zawieranych pomiedzy spétka
a cztonkiem zarzadu oraz w sporach znim
spétke reprezentuje rada nadzorcza lub
petnomocnik powotany uchwala zgroma-

'® T.j. DzU z 2011 r., nr 45, poz. 236.

dzenia wspdlnikéw (art. 210 §1 i art. 379
§1 k.s.h.). Z chwila odwotania rada nadzor-
cza traci uprawnienie do reprezentowania
spétki wobec odwotanego cztonka zarzadu.
Z momentem odwolania ustaje bowiem
wiez stosunku korporacyjnego danej osoby
jako petnigcej funkcje cztonka organu spét-
ki. Tym samym, jedynie w chwili odwoty-
wania z petnionej funkcji rada nadzorcza
lub petnomocnik ma prawo reprezentowac
sp6tke w stosunku do czlonka zarzadu.
Stanowisko Sadu Najwyzszego wydaje sie
w tym zakresie juz ustalone. Potwierdza je
wyrok SNz 26 wrzesnia 2006 1.8, z ktére-
go wynika, ze dopuszczalne jest zawarcie
w jednej uchwale postanowienia dotycza-
cego odwolania prezesa z petnionej funk-
cji oraz o$wiadczenia woli o rozwigzaniu
umowy o prace. Oznacza to, ze rada nad-
zorcza moze wypowiedzie¢ lub rozwia-
za¢ bez wypowiedzenia umowe o prace
z cztonkiem zarzadu tylko w ten sposéb,
iznamocy jednej uchwaty, podjetej w wy-
niku jednego glosowania, nastapi zaréwno
odwotanie czlonka zarzadu z funkcji, jak
irozwigzanie z nim umowy o prace. W ta-
kim bowiem wypadkuuchwata w obu kwe-
stiach dotyczy aktualnego cztonka zarzadu.
Gdyby natomiast zlozenie wypowiedze-
nia umowy o prace lub o§wiadczenia o jej
rozwigzaniu bez wypowiedzenia zostato
dokonane pézniej (np. nastepnego dnia),
po odwotaniu cztonka zarzadu z petnione;
funkgji, to takie dziatanie rady nadzorczej
byloby wadliwe, gdyz bytaby to czynnos¢
wobec bylego czlonka zarzadu.

7 Szerzej zob.: J.J. Ziety: Ustawa o gospodarce..., op. cit., s. 108 i n.
'8 Sygn. akt Il PK 47/06, ,Monitor Prawniczy” nr 20/20086, s. 1073.
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Opisane powyzej zasady dotycza réw-
niez cztonkéw zarzadu spétek gminnych.
Jednak w przypadku tych podmiotéw
cztonkowie ich organéw podlegaja nie tyl-
ko ograniczeniom wynikajacym z k.s.h.,
ale takze innych przepiséw szczegdl-
nych, wéréd ktérych znajduje sie ustawa
z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu pro-
wadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne'. Zgod-
nie z jej art. 2, ograniczenia wynikajace
z ustawy obejmuja miedzy innymi osoby
zarzadzajace i cztonkéw organéw zarza-
dzajacych gminnymi osobami prawnymi.
Jak stanowi art. 4 ustawy antykorupcyijnej,
osoba petnigca funkcje prezesa jednooso-
bowej spétki gminy nie moze by¢ czton-
kiem zarzad6éw, rad nadzorczych lub komi-
sji rewizyjnych spétek prawa handlowego.
Naruszenie powyzszego zakazu skutkuje
sankcjami wskazanymi w art. 5 ustawy
antykorupcyjnej. Zgodnie z art. 5 ust. 2
tej ustawy, w razie naruszenia zakazéw
przez cztonkéw organéw zarzadzajacych
gminnymi osobami prawnymi wlasciwy
organ, z zastrzezeniem ust. 3-5, odwotu-
je ja albo rozwigzuje z nig umowe o prace
najp6zniej po uptywie miesiaca od dnia,
w ktérym uzyskat informacje o przyczy-
nie odwolania albo rozwiazania umowy
o prace. Ustawodawca, zgodnie z ust. 6 tego
artykuty, laczy odwolanie lub rozwigzanie
umowy o prace na podstawie art. 5 ust. 2
ustawy antykorupcyjnej z rozwiazaniem
umowy o prace bez wypowiedzenia na
podstawie art. 52 §1 k.p.

' T,j. DzU z 2006 r., nr 216, poz. 1584 ze zm.
2 DzU z 2008 r., nr 223, poz. 1458 ze zm.
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‘Wymieniony przepis, zobowiazujac wta-
$ciwe ograny do podjecia wymienionych
w nim dzialan, nie uwzglednia wprost réz-
nic pomiedzy stosunkiem korporacyjnym
a stosunkiem pracy. Wskazane sankcje
moga miec¢ rézne konotacje prawne i takie
rozwigzanie umowy o prace bezsprzecz-
nie zwiazane jest z laczacym dang osobe
stosunkiem pracy i zajmowanym przez
nig stanowiskiem. W §wietle przepiséw
ustawy z 21 listopada 2008 r. o pracow-
nikach samorzadowych?’, na podstawie
powolania zatrudniani sa: zastepca wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta), skarbnik
gminy, skarbnik powiatu, skarbnik woje-
woédztwa. Wszyscy inni pracownicy sa-
morzadowi s3 zatrudniani na podstawie
umowy o prace. Do tej grupy zalicza sie
sekretarzy gminy, kierownikéw jednostek
organizacyjnych gminy —z reguty osobami
upowaznionymi do wydawania decyzji sa
pracownicy urzedéw. Jak natomiast wy-
zej wskazano, akt powotania w znaczeniu
korporacyjnym jest dopiero podstawa na-
wigzania stosunku pracy z prezesem lub
czlonkiem zarzadu spétki. W tym zakresie
pojecie odwotania, uzyte w art. 5 ust. 2
ustawy antykorupcyjnej, nalezy odczyty-
wac jako nakazanie wlasciwemu organo-
wi zniweczenia stosunku korporacyjnego
przez odwolanie ze stanowiska. Dopiero
konsekwencja tego odwotania mogloby by¢
rozwigzanie umowy o prace. Na nieszcze-
$cie dla interpretujacych, ustawodawca po-
stuzyl sie spéjnikiem ,albo” wskazujacym
na zastosowanie alternatywy roztaczne;.
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Taki zabieg moze $wiadczy¢, ze w zamie-
rzeniu przepis art. 5 ust. 2 byt konstru-
owany przede wszystkim dla pracownikéw
samorzadowych, do ktérych nie zalicza sie
jednak pracownikéw spétek gminnych.
Zastosowanie bowiem takiego zabiegu le-
gislacyjnego powoduje, ze z tresci art. 5
ust. 2 ustawy antykorupcyjnej wynika,
iz prezesa spotki, ktory naruszyt zakazy
ustawowe, mozna byloby alternatywnie
albo odwola¢ ze stanowiska (co nie ozna-
czatoby jednak konieczno$ci rozwigzania
umowy o prace), albo rozwigza¢ umowe
o prace (co z kolei byloby niemozliwe bez
uprzedniego odwotania z pelnionej funk-
qji). Zaktadajac, ze uzyte w ustawie pojecie
odwotania obejmuje réwniez odwolanie
z funkciji cztonka zarzadu spétki (w prze-
ciwnym bowiem razie trudno bytoby zre-
alizowac cel ustanowienia ograniczery), to
najego skutki wskazuje art. 5 ust. 6 ustawy
antykorupcyjnej. Stanowi on, ze odwotanie
jest réwnoznaczne z rozwigzaniem umo-
wy o prace bez wypowiedzenia na pod-
stawie art. 52 §1 pkt 1 k.p. W przypadku
zaistnienia przestanek wskazanych wart. 4
ustawy antykorupcyjnej?!, wlasciwy organ

ma obowiagzek odwota¢ cztonkéw zarzadu
spotki najpdzniej po uplywie miesigca od
dnia, w ktérym uzyskat informacje o przy-
czynie odwolania.

W doktrynie sporna jest kwestia skut-
kéw uptywu jednomiesiecznego okresu
miesiaca od dnia, w ktérym organ dowie-
dziat sie o przyczynach odwolania. W tym
zakresie prezentowane s dwa stanowiska.
Pierwsze uznaje, ze jezeli zachodza prze-
stanki odwotania wskazane w art. 4 ustawy
antykorupcyijnej, to podstawa odwotania
irozwigzania umowy o prace istnieje nie-
zaleznie od momentu, w jakim nastapi ta
czynno$¢, tj. czy nastapi ona w terminie
miesigca od uzyskania informacji, czy p6z-
niej??. Wedlug drugiego stanowiska, okres
miesieczny jest terminem zawitymi tylko
w tym czasie moze nastapi¢ odwolanie lub
rozwigzanie umowy o prace ze skutkiem
z art. 52 §1 pkt 1 k.p. W takiej sytuacji
bedzie ono mogto nastapi¢ za wypowie-
dzeniem, z zachowaniem odpowiedniego
okresu wypowiedzenia?. Nalezy zatem
przypuszczac, ze autorzy ostatniego sta-
nowiska dopuszczaja réwniez rozwiazanie
umowy o prace za porozumieniem stron.

21 Zgodnie z art. 4 ustawy antykorupcyjnej, osoby wymienione w art. 1 i 2, w okresie zajmowania stano-
wisk lub petnienia funkcji, o ktérych mowa w tych przepisach, nie moga:1) by¢ cztonkami zarzadéw,
rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétek prawa handlowego; 2) by¢ zatrudnione lub wykonywaé
innych zaje¢ w spétkach prawa handlowego, ktére mogtyby wywota¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢
lub interesowno$¢; 3) by¢ cztonkami zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétdzielni,
z wyjatkiem rad nadzorczych spétdzielni mieszkaniowych; 4) by¢ cztonkami zarzadéw fundacji prowa-
dzacych dziatalno$¢ gospodarcza; 5) posiada¢ w spotkach prawa handlowego wiecej niz 10 % akcji lub
udziaty przedstawiajace wiecej niz 10 % kapitatu zaktadowego — w kazdej z tych spotek; 6) prowadzi¢
dziatalno$ci gospodarczej na wtasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarzadza¢ taka
dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci; nie do-
tyczy to dziatalnosci wytwdrczej w rolnictwie w zakresie produkcji roslinnej i zwierzecej, w formie i za-
kresie gospodarstwa rodzinnego.

Tak: A. Rzetecka-Gil: Komentarz do art. 5 ustawy o ograniczeniu prowadzenia..., Lex.

Tak K. Bandarzewski [w:] K. Bandarzewski, W. Kisiel, S. Ptazek, P. Chmielnicki (red.), P. Dobosz, M. Ma-
czynski, P. Kryczko: Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2004, tezy do art. 24k.
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Wskazane wyzej problemy interpreta-
cyjne przepiséw prawa prowadza do na-
stepujacej konkluzji. Po pierwsze, sposéb
rozwiazania umowy o prace powinien by¢
uzalezniony od momentu, w ktérym rada
nadzorcza podejmuje decyzje 0 odwotaniu
prezesa zarzadu. Jezeli czyni to w okresie
miesigca od dowiedzenia sie o przyczynach
odwotania, to bezspornie powinna podja¢
takze decyzje 0 odwolaniu go z funkcji oraz
rozwigzaniu umowy o prace jako réwno-
waznego z rozwigzaniem umowy o prace
bez wypowiedzenia, z winy pracownika.
W przypadku uptywu tego okresu, wobec
watpliwosci co do sposobu interpretacji
art. 5 ustawy antykorupcyjnej, nalezaloby
z ostrozno$ci przyjaé, ze odwotanie be-
dzie skutkowa¢ mozliwoscig rozwigzania
stosunku pracy przy uwzglednieniu regut
wskazanych w k.p. Niezaleznie od préb
interpretacyjnych, ustawodawca powi-
nien dokona¢ nowelizacji tego przepisu
przynajmniej w zakresie terminu i sposobu
rozwigzania stosunku pracy. Nalezatoby
przy tym postulowaé, w razie przekrocze-
nia tych terminéw, wygasniecie wszystkich
taczacych osoby stosunkéw z mocy prawa.
Takie rozwigzanie pozwalaloby jednocze-
$nie na ewentualne sadowe ustalenie wy-
gasniecia stosunku pracy.

Dualizm stosunkéw prawnych taczacych
spoltke z cztonkami zarzadu powoduje, ze
odwotanie z funkcji jest co najwyzej pod-
stawa do wypowiedzenia umowy o prace.
W zakresie przestanek zastosowania art. 5
ust. 6 ustawy antykorupcyjnej — to jest
odwotlania i rozwiazania umowy o prace
bez wypowiedzenia, z winy pracownika
—mozna mie¢ watpliwosci, czy nie powin-
no sie bada¢ winy cztonka zarzadu w na-
ruszaniu przepiséw. Taki kierunek na tle
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interpretacji powyzszego przepisu przyjat
SN w wyroku z 12 marca 2009 r., znak 11
PK 190/08. Wskazal tam, ze rozwiaza-
nie stosunku pracy w trybie okreslonym
w art. 5 ust. 2 ustawy antykorupcyjnej
wymaga wykazania przez pracodawce, ze
naruszenie zakazéw, o ktérych mowa w jej
art. 4 bylo zawinione w rozumieniu art. 52
§1 pkt 1 k.p. W mojej ocenie, nie powinno
mie¢ znaczenia zawinienie cztonka orga-
nu sp6tki w naruszeniu zakazéw. Celem
ustawy jest przeciwdzialanie wszystkim
przejawom ewentualnego konfliktu inte-
reséw, wobec czego badanie winy pracow-
nika w naruszeniu zakazéw nie powinno
mie¢ znaczenia dla zastosowania sankgji.
Czym innym jest natomiast brak jedno-
znacznych rozwigzan ustawowych.
Ustawa, mimo zobowigzania rady nad-
zorczej do odwotania lub rozwigzania umo-
WYy o prace z osobami naruszajacymi za-
kazy ustawowe, nie przewiduje sankcji za
brak takiego dzialania. Co wiecej, trud-
no jest z treci art. 5 ustawy antykorup-
cyjnej wysnué wniosek, ze w przypadku
niepodjecia dziatania przez rade nadzor-
cza obowiazek dokonania tej czynnosci
przechodzi na rzecz organu wykonawczego
JST jako petniacego funkcje zgromadzenia
wspdlnikéw. Z uwagi na to, ze mamy do
czynienia zgminng osobg prawna, w przy-
padku braku dziatania rady nadzorczej
nie ma podstaw do wydania zarzadzenia
zastepczego przez wlasciwego wojewode.
Co wiecej, tre$¢ art. 5 ustawy antykorup-
cyjnej nie daje podstaw do przyjecia, ze
w przypadku uplywu czasu wskazanego
w tym przepisie, stosunek pracy czy sto-
sunek korporacyjny wygasazmocy prawa.
Najwiekszym chyba przeoczeniem usta-
wowym jest brak zastosowania jakichkol-
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Przestanki odwotania cztonka zarzadu...

wiek sankcji wobec 0s6b, ktére naruszy-
ty przepisy ustawy. Tym samym, nie ma
prawnych przeszkéd, aby odwolana osoba
zostata ponownie powotana na cztonka
zarzadu spétki gminne;.

Podsumowanie

Zaprezentowane wyzej problemy zinter-
pretacja przepiséw ustawy antykorupcyijnej
przekonuja o niedoskonatoéci wprowadzo-
nych rozwiazan. Niestety, wszelkie wat-
pliwosci wplywaja znaczaco na skutecz-
noé¢ egzekwowania prawa. Szczegdlnie
niepokojacy jest brak mechanizméw dys-
cyplinujacych przestrzeganie ustawowych
nakazéw, a takze brak sankcji w postaci
zakazu powolania na poprzednie funkcje
0s6b, ktére naruszyly przepisy ustawy. Taki
wszak mechanizm zostat wprowadzony
w stosunku do cztonkéw rad nadzorczych
naruszajacych przepisy ustawy z 3 marca
2000 . o wynagradzaniu oséb kierujacych
niektérymi podmiotami prawnymi.
Mozna zatem zaproponowac kilkazmian
do ustawy antykorupcyjnej w odniesieniu
do cztonkéw organéw spétek samorzado-
wych. Przede wszystkim warto wprowa-
dzi¢ odniesienie do kwestii pojmowania
sp6tki samorzadowej. Tworzac definicje
na potrzeby przepiséw tej ustawy, nale-
zaloby rozstrzygnac problem rozumienia
tego pojecia. Mozna zaproponowac alter-
natywne rozwigzania. Pierwsze — ze za
samorzadowy spétke przyjmuje sie pod-
miot, w ktérym jednostka lub jednostki
samorzadu terytorialnego dysponuja catym
kapitatem zakladowym. Drugie — ze za

2 DzU z 2007 r., nr 50, poz. 331 ze zm.
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spétke samorzadowa uznaje sie podmiot,
ktéry jest kontrolowany przez jednostke
samorzadu terytorialnego samodzielnie lub
wsp6lnie zinnymi jednostkami, przy czym
przez kontrole nalezy rozumie¢ posiadanie
wplywu, o ktérym mowa wart. 4 §1 pkt 4
k.s.h. Mozna takze skorzysta¢ z innych
definicji pojecia kontroli, przywotanych
w art. 4 pkt 4 ustawy z 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw?.

W odniesieniu do sankgji, nalezatoby sie
natomiast zastanowi¢ nad rozwigzaniem,
wedle ktérego naruszenie przepiséw ustawy
spowoduje, ze skutkiem natychmiastowym,
wygasniecie zmocy prawa mandatu czlonka
zarzadu lub rady nadzorczej spétki. Z dniem
wyga$niecia mandatu rozwigzaniu ulegatby
tez stosunek pracy taczacy cztonka zarzadu
ze spbtka, a takze kazdy inny stosunek praw-
ny zwigzany z petnieniem funkcji cztonka
zarzadu. Takie osoby nie mogtyby by¢ po-
wolane do organéw spétki samorzadowe;
przez 10 lat od daty wyga$niecia mandatu.

Zaproponowane zmiany maja stuzy¢ je-
dynie rozpoczeciu dyskusji, a ostateczne
brzmienie przepiséw powinno zosta¢ usta-
lone w wyniku rozméw pomiedzy pod-
miotami stosujgcymi na co dzief ustawy
wymienione w artykule.

dr JAKUB JAN ZIETY,

adiunkt w Katedrze Prawa Gospodar-
czego Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego
w Olsztynie
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Z zycia NIK

SEREER

Prezes NIK Jacek Jezierski sktada wieniec pod pomnikiem Marszatka Jézefa Pitsudskiego.

94. ROCZNICA UTWORZENIA NIK

Zgodnie z wieloletnia tradycja, 7 lutego kierownictwo i pracownicy Najwyzszej Izby Kontroli
$wietowali rocznice utworzenia naszej instytucji. Obchody rozpoczety sie oddaniem hotdu
twdrcom najwyzszego organu kontroli. Prezes NIK Jacek Jezierski w towarzystwie cztonkéw
kierownictwa oraz delegacji pracownikéw ztozyt wiefice pod pomnikami Marszatka J6zefa
Pitsudskiego i Prezydenta Ministréw Ignacego J. Paderewskiego, a takze na grobie pierwszego
prezesa 6wczesnej NIKP Jézefa Higersbergera, spoczywajacego na warszawskich Powazkach.
Kolejnym punktem obchodéw byta uroczysta Msza swieta w kosciele $w. Aleksandra na
placu Trzech Krzyzy za zyjacych i zmartych pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli. (red.)
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Listy, polemiki

Udziat przedstawicieli jednostki kontrolowanej
w posiedzeniu zespotu orzekajacego’
— odpowiedz na polemike

W numerze 6/2012 ,Kontroli Paristwo-
wej” Rafat Padrak przedstawit swdéj po-
glad w sprawie mozliwosci dopuszczenia
do udziatu w posiedzeniu zespotu orze-
kajgcego Komisji Rozstrzygajacej, obok
kierownika jednostki kontrolowanej, tak-
ze innych przedstawicieli tej jednostki.
Uwazamy, ze bardzo pozytywnym ele-
mentem jest podjecie dyskusji w kwestiach,
w ktdrych praktyka dopiero sig ksztattuje.
Nikt nie ma monopolu na wiedze, zatem
kazdy glos i kazdy poglad wyrazony
w sprawach zmienionej procedury kon-
trolnej jest wazny i wart poswiecenia mu
uwagi. W toku dyskusji mozna przeciez
wypracowad mieszczqce sie w granicach
prawa i najlepsze dla kontroli paistwowej
standardy postepowania.

Tak sie sktada, ze poglad prezentowany
przez Rafata Padraka jest odmienny niz

wyrazony przez nas w artykule’ poswieco-
nym zmianom w postepowaniu kontrolnym
wprowadzonym ustawaq z dnia 22 stycznia
2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli’. Przypomniec trzeba, iz
naszym zdaniem, ustawodawca nie uczy-
nit wylgcznym uprawnienia kierownika
jednostki kontrolowanej i nie wykluczyt
udziatu innych 0séb w posiedzeniu zespotu
orzekajgcego. Oczywiscie te inne osoby
legitymujqce sie stosownym upowaznie-
niem (nie powinny to by¢ przeciez osoby
zupetnie postronne dla jednostki kontro-
lowanej lub nieposiadajgce stosownej
wiedzy w rozstrzyganych sprawach) nie
mogq zastepowac kierownika i sktadaé
w imieniu jednostki kontrolowanej oswiad-
czernwoli. Mogqg jednak przyczynié sie do
prawidlowego rozstrzygniecia zastrzezen
poprzez przekazanie zespotowi orzekajqg-

' Ponizsze wywody maja analogiczne zastosowanie do rozpatrywania zastrzezen przez Kolegium NIK.
2 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Postepowanie kontrolne NIK po nowelizacji, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2012.
3 DzU nr 227, poz. 1482 - zwana dalej ustawa nowelizujaca.
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cemu swej wiedzy w sprawach bedgcych
przedmiotem rozpoznania.

Polemista twierdzi natomiast, ze uzna-
nie mozliwosci dopuszczenia do udziatu
w posiedzeniu zespotu orzekajgcego 0séb
upowaznionych przez kierownika jednost-
ki kontrolowanej nie jest trafne i stanowi
nieuprawniong wyktadnie rozszerzajgcq
normy ujetej w art. 6la ust. 3 ustawy
o NIK. Przy tym Polemista podkresla, ze
dla niego wyktadnia jezykowa art. 6la
ust. 3w zw. z art. 61 i art. 2 pkt 3 ustawy
o NIK jest jednoznaczna — ustawodawca
dopuszcza (nie nakazuje) udziat kierowni-
ka jednostki kontrolowanej w posiedzeniu
zespotu orzekajgcego®.

Z pogladem Polemisty nie zgadzamy sie
nie dlatego, ze jest odmienny od naszego,
ale dlatego, ze nie jest dostatecznie uza-
sadniony. Wymogi krytycyzmu nakazujq
nalezycie uzasadnic¢ twierdzenie, jeslima
by¢ ono uwazane za prawdziwe. Tymcza-
sem Autor polemiki sformutowat swoje
twierdzenie powotujgc sie na wyktadnie
jezykowaq, ale juz nie przedstawit pro-
cesu myslowego, ktéry go przywiédt do
ostatecznego wniosku. W szczegélnosci
nie wskazat jakimi dyrektywami® kie-
rowat sie stosujgc wyktadnie jezykowq,
a poza tym w swoim wywodzie nie byt
konsekwentny. Powotat sie na wyktad-
nieg jezykowaq, lecz stosowat systemowaq.
Odmawiat prawa udziatu w posiedzeniu
zespotu orzekajqcego takze ze wzgledu na

tajemnice kontrolerskq, jednak ostatecznie
zgodzit si¢ na obecnosé na posiedzeniu
innych 0séb, pod warunkiem, ze bedq to
osoby odpowiedzialne za sprawy, ktére
byty przedmiotem kontroli i zastrzeze,
ale bez prawa glosu i po to, aby kierownik
jednostki kontrolowanej mégt z nimi na
biezaco konsultowaé swoje wypowiedzi®.
Odnoszqc sie do stanowiska Polemisty
przedstawiamy nizej kilka uwag.

1. Ztakim samym poglgdem jak prezen-
towany przez R. Padraka spotkalismy sie
juz wezesniej, dlatego zdecydowalismy
zmierzy¢ sie z nim w naszej publikacji. Na
pierwszy rzut oka, z brzmienia art. 6la
ust. 3 ustawy o NIK” mozna wyprowadzié
wniosek, ze prawo udziatu w posiedzeniu
i zabierania glosu przystuguje jedynie kie-
rownikowi jednostki kontrolowanej w ro-
zumieniu art. 2a ustawy o NIK. Whniosek
taki jest jednak bledny, a w kazdym razie
nie moze do niego doprowadzié zastosowa-
nie wyktadni jezykowej. Przepis art. 61a
ust. 3 ustawy o NIK brzmi: ,O termi-
nie posiedzenia zespotu zawiadamia sie
kierownika jednostki kontrolowanej oraz
dyrektora wlasciwej jednostki kontrolnej
i kontrolera; przepisy art. 42 ust. 2 i 3
stosuje si¢ odpowiednio. Obecnosé dyrek-
tora wtasciwej jednostki kontrolnej lub
kontrolera nie jest obowigzkowa, chyba
ze komisja rozstrzygajqca uzna ich udziat
za konieczny. Jezeli na posiedzeniu ze-
spotu obecni sq kierownik jednostki kon-

4 R. Padrak: Udziat przedstawicieli jednostki kontrolowanej w posiedzeniu zespotu orzekajacego, ,Kontrola

Panstwowa” nr 6/2012, s. 110.

5 Chodzi o dyrektywe jezyka potocznego, jezyka prawnego albo prawniczego czy tez jezyka specjalistycz-
nego, z uwzglednieniem zakazu wyktadni synonimicznej, homonimicznej, a takze wyktadni per non est.

6 Tamze, s. 116.

7 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm.)
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trolowanej, dyrektor wtasciwej jednostki
kontrolnej lub kontroler, przewodniczgcy
zespotu udziela im glosu.”.

Generalnie wyktadnie stosuje sie po to,
aby ustali¢ sens i znaczenie tekstu praw-
nego, ktory rodzi watpliwosci. Rzadzi tu
podstawowa zasada clara non sunt in-
terpretanda — co jest jasne, nie wymaga
interpretacji. Literalnie przywotany wyzej
przepis nie powinien budzié¢ watpliwosci.
Mozna zadaé pytanie, ktére sformutowa-
nia w nim uzyte sq niezrozumiate i czy do
ich dekodowania trzeba uzyé konkretnych
dyrektyw? Przeciez jasno wynika z przy-
wolanego przepisu nakaz zawiadomie-
nia kierownika jednostki kontrolowanej
o terminie posiedzenia. Poza tym, jezeli
kierownik stawi sie na to posiedzenie, to
przewodniczqgcy zespotu ma obowigzek
udzieli¢ mu glosu. W praktyce oznacza to
tyle, ze zawiadomienie nalezy przekazaé
kierownikowi w taki sposéb, aby mégl sie
z nim zapoznac. Mowiqc inaczej, nie ma
obowiqzku zawiadamiania innych — poza
kierownikiem — 0s6b z jednostki kontrolo-
wanej, ktéra jest stronq w postepowaniu
kontrolnym i dla ktérej postepowanie to
jest jawne — stanowi o tym wprost art. 61
ustawy o NIK. Wydaje sie, ze Polemista
takze nie ma probleméw z odczytaniem
tego przepisu, ale w sposéb nieuprawniony
utozsamit jednostke kontrolowang z jej
kierownikiem i z tego wyciggnqt bledny
wniosek, ze postepowanie przed Komisijg
Rozstrzygajgcq jest jawne tylko dla kie-
rownika i tylko kierownik moze braé wnim
udzial. Dla uzasadnienia tej tezy siegnqt
do innych przepiséw ustawy o NIK — ale to
juz inny rodzaj wyktadni. Przy okazji taki
zabieg wskazuje, ze wbrew poczgtkowemu
twierdzeniu Polemisty wynik interpretacji
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na podstawie wykladni jezykowej nie jest
dostatecznie jasny i trzeba odwotac sie
do pozajezykowych dyrektyw wyktadni.
2. Ustawodawca nie reguluje udziatu
innych 0séb z ramienia kontrolowanego
w postepowaniu w sprawie rozpatrzenia
zastrzezen. Jak wyzej wykazano, nie moz-
na takiej regulacji domniemywac na pod-
stawie wyktadni jezykowej art. 61a ust. 3
ustawy o NIK. Powstaje zatem pytanie,
czy mozna prawidtowo wywies¢ z prze-
piséw ustawy o NIK zakaz udziatu tych
0s6b w posiedzeniu zespotu orzekajgcego?
Analizujgc tak postawiony problem od
razuwidad, ze z pewnosciq zakazu takiego
nie da sie wyinterpretowac za pomocq
wyktadni jezykowej. Autor polemiki takze
musiat to dostrzec bo siegngt do wykladni
systemowej. Ten rodzaj wyktadni nie jest
przydainy takze dla rozstrzygniecia pro-
blemu. Autor odwolat si¢ bowiem do prze-
piséw regulujgcych czynnosci kontrolne,
w ktérych ustawodawca okreslit konkretne
zadania procesowe poszczegélnym pod-
miotom dziatajgcym zamiast kierownika.
Z tymi zadaniami wiqzq sie tez obowiqzki
(art. 37 ust. 2 — potwierdzenie za zgodnosé
kopii, wyciqgéw, zestawien, art. 38 — obec-
nos¢ przy pobraniu rzeczy i podpisanie
protokotu, art. 39 ust. 2 obecnosé przy ogle-
dzinach i podpisanie protokotu). Zatem,
bez ustawowej regulacji egzekwowanie
tych obowigzkéw nie miatoby podstawy
prawnej. Tymczasem, przy analizowanym
zagadnieniu, z obecnoscig na posiedzeniu
zespotu orzekajgcego 0séb upowaznionych
przez kierownika do tego aby wspierac go
swojq wiedzq, nie wigzq sie zadne obo-
wiqzki. Sama obecnosé kierownika na rym
posiedzeniu wynika przeciez z realizacji
jego uprawnienia, a nie obowiqgzku. Nie
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ma tez mowy o zastepowaniu go przy skla-
daniu oSwiadczer woli, dlatego mozna
jedynie méwié o wspomaganiu kierowni-
ka przy udzielaniu wyjasnien cztonkom
zespotu orzekajgcego, czyli sktadaniu
oSwiadczen wiedzy.
3. Jak wynika z powyzszych rozwazan, dla
rozwiqzania sformutowanego na wstepie
problemu jedynym racjonalnym sposobem
interpretacji przepisow ustawy o NIK
byto przyjecie wyktadni funkcjonalnej
z uwzglednieniem szczegélnego jej rodzaju,
tj. wyktadni celowosciowej. Charakteryzuje
sie ona tym, ze ustalajqc znaczenie przepi-
séw bierze sie pod uwage co jest celem inter-
pretowanego tekstu prawnego oraz wskazuje
zwiqzek zachodzqgcy pomiedzy tym celem,
a jednym z alternatywnych znaczen tek-
stub. W tym miejscu dosé powiedzieé, ze
przepis ustawy musi byé thumaczony tak,
aby byt najbardziej przydatnym srodkiem
do osiggniecia celu ustawy.
Niewgtpliwie cel postepowania kon-
trolnego zostat wyraznie sformutowany
wart. 28 ust. 1 ustawy o NIK. Przepis ten
nakazuje kazdemu kontrolerowi podejmo-
wanie dziatai zmierzajgcych do petnego
ustalenia stanu faktycznego i rzetelnego
jego udokumentowania. Uprawniony jest
wiec wniosek, ze jezeli udzial w posiedze-
niu innych 0séb towarzyszqcych kierow-
nikowi lub upowaznionych przez niego
do wzigcia udziatu w posiedzeniu organu
rozpatrujgcego zastrzezenia moze przy-
czynié sie do osiggniecia celu kontroli, to
przewodniczgcy powinien zezwolié na ich

obecnosé na posiedzeniu, tgcznie z udzie-
leniem im glosu. Przy tym upowaznienie
takie nie musi dotyczyé jedynie pracowni-
ka jednostki kontrolowanej. Moze réwniez
dotyczyc innych 0séb, np. ekspertow.
Nalezy tuwyraznie zaznaczyc, ze Autor
polemiki dokonat nadinterpretacji naszego
tekstu. Nigdy nie twierdzilismy, ze norma
wynikajqca z art. 28 ust. 1 ustawy o NIK
ma charakter bezwzglednie obowiqzujqgcy.
Z wywodéw Polemisty moznawyczytac, ze
nadrzedno$é normy prawnej utozsamia on
z jej bezwzglednym obowigzywaniem®. Jest
to oczywiscie blgd w zatozeniu i prowadzi
do nieprawidtowych wnioskéw.
4. Kwestionujgc nasz poglad R. Padrak
stawia pytanie ,czy udziat w posiedzeniu
zespotu orzekajqcego 0séb upowaznionych
przez kierownika jednostki kontrolowanej
jest konieczny do obiektywnego, petnego
ustalenia stanu faktycznego, a wiec do
realizacji zasady prawdy obiektywnej”°.
Odpowiedz nie pomoze w rozstrzygnieciu
problemu, bo pytanie jest blednie posta-
wione. Skoro uprawnieniem jednostki
kontrolowanej jest kontestowanie tre-
$ci wystgpienia pokontrolnego, to tak-
ze uprawnieniem jest bronienie swych
racji i wyjasnianie swego stanowiska. Nie
jest zatem logiczne rozpatrywanie tych
kwestii w kategoriach ,koniecznosci”. To
kierownik jednostki kontrolowanej powi-
nien dokonaé wyboru w jaki sposéb bedzie
realizowat swoje prawo — przy pomocy
innych upowaznionych oséb, czy tez bez
takiej pomocy.

8 Por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28.06. 2000 r., sygn. akt K 25/99, opubl. Lex nr 41212.
9 Patrz R. Padrak: UdZziat przedstawicieli..., op. cit. s. 112 i wywdd zamieszczony w drugiej kolumnie, doty-
czacy odmowy przyjecia zastrzezen w kontekscie wyktadni art. 28 ust. 1 ustawy o NIK.

'© R. Padrak: Udziat przedstawicieli..., op. cit., s. 112.
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5. Odnoszqc sie do dyrektywy racjonal-
nego ustawodawcy, a nastepnie powotujgc
sie na ,zasade formalizmu procesowego”
Polemista mégtby skutecznie zakwestio-
nowaé nasz poglad tylko wtedy, gdyby
ponad wszelkq watpliwosé wykazalt, iz
dopuszczenie innych 0séb do udziatu
w posiedzeniu zespotu orzekajqcego jest
zakazane!. Jak juz wyzej wykazalismy,
takiego dowodu jednak nie byt w stanie
konsekwentnie przedstawié.

Podobnie rzecz sie ma z zasadg pisemnosci,
z ktérej istnienia Autor usituje wywodzié
nakaz przedstawiania na pismie wszyst-
kich argumentéw przemawiajgcych na rzecz
wwzglednienia zastrzezen. Taki tok myslenia
to juz nie jest wyktadnia prawa, ale préba
jego kreowania. Wymdg pisemnosci dotyczy
z pewnoscig umotywowanych zastrzezen.
Trudno jednak te zasade utozsamiac z ogra-
niczeniem stosowania Srodkéw dowodowych,
zwlaszcza ze wyrazng intencjq ustawodawcy
jest zezwolenie na wypowiadanie sie w imie-
niu jednostki kontrolowanej co do wszystkich
kwestii podnoszonych w toku tego postepowa-
nia. Inaczej retoryczne byloby pytanie, po co
ustawodawca zamiescit zdanie 3w art. 6la
ust. 3 ustawy o NIK.
6. Autor polemiki sugeruje, zeby kie-
rownik jednostki kontrolowanej dobrze
przygotowal swoje wystgpienie na posie-
dzenie organu orzekajqcego i ,uzbroit si¢”
w dodatkowe argumenty potwierdzajqce
stusznosé zarzutéw podniesionych w za-
strzezeniach'?. Abstrahujqc od oceny czy

kierownik ma wiedze wystarczajgcq do
tego, aby bronié swych racji przed Komisjq
Rozstrzygajacq, z czysto prakseologicznego
punktu widzenia mozna zapytaé, czemu
miatoby stuzyé owo uzbrajanie sie w ar-
gumenty? Jedyna odpowied?, kiéra sie tu
nasuwa jest taka, ze kierownik miatby
by¢ tylko ,przekaznikiem” i tylko po to,
aby przekazac wiedze zespotowi orzeka-
jacemu musiatby np. zgtebiaé problema-
tyke, w ktérej nie jest specjalistq. Przy-
znaé trzeba, ze bylaby to sytuacja nieco
skomplikowana. Chyba prosciej bytoby
wystuchacé osobe upowazniong do zabrania
glosu i posiadajgcq wiadomosci specjalne
o przedmiocie kontroli, mogqce przyczynié
sie do wyjasnienia sprawy. Takie podej-
Scie sprzyja realizacji czynnego udziatu
strony w postepowaniu kontrolnym i nie
jest w sprzecznosci z innymi normami
regulujacymi postepowanie kontrolne.

7. W kontekscie rozpatrywanego zagad-
nienia Autor polemiki zastanawia sie nad
kwestiq zachowania tajemnicy kontroler-
skiej’®. Odmowa dopuszczenia do udziatu
w postepowaniu innych oséb towarzyszq-
cych kierownikowi jednostki kontrolowanej
bedzie zasadna tylko w sytuacji, gdy inne
przepisy okreslajgce tajemnice ustawowo
chroniong wprowadzajq szczegélne ograni-
czenia —np. obowiqgzek posiadania stosow-
nego poswiadczenia bezpieczeristwa przy
dostepie do informaciji niejawnych. W po-
zostatych przypadkach uniemozliwienie
uczestniczenia w postepowaniu nie znajduje

" Tamze, s. 112-113. R. Padrak pisze, ze racjonalny ustawodawca ,nie nakazuje realizacji celéw postepo-
wania kontrolnego Izby za pomoca wszelkich $rodkéw, lecz tylko okreslonych w ustawie o NIK. Srodkiem
przewidzianym w art. 28 ust. 1 ustawy o NIK nie moze by¢ postepowanie niezgodne z innymi przepisami”.

2 Tamze, s. 114, 1 kolumna.
'8 Tamze, s. 114, 2 kolumna.
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uzasadnienia. Stosowanie takiej praktyki
wypaczatoby zasade jawnosci postepowania
dla jednostki kontrolowanej. Pamietajqc
o tym, ze kontrola dotyczy dziatalnosci
jednostki kontrolowanej™, uniemozliwia-
nie jej informowania o swojej dziatalnosci
wskazywatoby na troche osobliwg w tej
sprawie ochrone intereséw jednostki kon-
trolowanej przed niq samq. Trzeba wskazad,
ze ustawodawca okreslit w art. 35a ust. 3
ustawy o NIK prawo dostepu do akt kontroli
w sposéb dosé charakterystyczny. Na stronie
kontrolujqcej cigzy przeciez obowigzek udo-
stepnienia akt kontroli osobom, ktére bedq
legitymowad sie upowaznieniem kierowni-
ka jednostki kontrolowanej. W praktyce to
wlasnie kierownik wskazuje podmiotowy
zakres tego prawa.

Nie mozna zapominad, ze tajemnicq
kontrolerskq nie jest zwigzany podmiot
kontrolowany, ktérego dotyczq informacje
objete takq ochrong. Zaréwno kierownik,
jak i osoby przez niego upowaznione majq
dostep do informaciji dotyczqcych dziatal-
nosci jednostki kontrolowanej w zakresie
objetym kontrolg. Dlatego tez nie ma prze-
szkéd, aby osoby te uczestniczyly w po-
siedzeniu zespotu orzekajgcego, a nawet
wiecej, aby upublicznialy dotyczqgce dane
dotyczqce jednostki kontrolowanej. Tajem-
nica kontrolerska wigze tylko pracowni-
kéw NIK. Jest jednym z narzedzi stuzqcych
ochronie praw jednostek kontrolowanych,
ale nie mozna sie na nig powotywacé dla
usprawiedliwienia ograniczenia tych praw
w postepowaniu kontrolnym.

Argumentacja Polemisty wywodzona
z instytucji tajemnicy kontrolerskiej do-

prowadza jego wywéd do sprzecznosci.
W konkluzji proponuje on aby zastoso-
waé kompromisowe rozwigzanie i dopuscié
obecnosé innych 0s6b na posiedzeniu, pod
warunkiem, ze bedq to osoby odpowiedzial-
ne za sprawy, kitére byly przedmiotem za-
strzezen i bez prawa glosu. Czy brak prawa
glosuwplynie jakos na ochrong tajemnicy
kontrolerskiej — tego Autor polemiki nie
wyjasnia. Trudno odpowiadac na takq
polemike, bo przeciez nie mozna ,tylko
troche” chronié tajemnice kontrolerskq.
Podsumowujqc, podtrzymujemy swdj po-
glad o dopuszczalnosci udziatu w postepo-
waniu przed Komisjq Rozstrzygajqeq innych
0s6b obok kierownika jednostki kontrolowa-
nej, ale nie jest naszym celem narzucanie je-
dynie stusznej interpretacii i przekonywanie
wszystkich o jego poprawnosci. Wydaje sie,
Ze 0 zasadnosci naszego pogladu swiadczy
sita i waga argumentow, ktére przekonaty
kierownictwo NIK do przyjecia go do sto-
sowania w praktyce kontrolnej Izby. Mozna
przyjaé, ze jest to stuszne i racjonalne, bo
gdy wyznaczony zostal cel postepowania,
to tym samym dozwolone jest dzialanie,
ktére miesci sie¢ w granicach prawa i jest
potrzebne do osiggniecia tego celu.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK

— wicedyrektor Departamentu Prawnego

i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,

adiunkt w Spotecznej Akademii Nauk w todzi
dr BOGDAN SKWARKA

— dyrektor Departamentu Prawnego

i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

4 Pamietac tez trzeba o ograniczeniach wynikajacych z tajemnic ustawowych innych niz kontrolerska.
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O kontrowersji w sprawie udziatu
przedstawicieli jednostki kontrolowane;
w posiedzeniu zespotu orzekajacego

W polemice opublikowanej w ,, Kontroli
Paristwowej” jej Autor, Rafat Padrak,
odniést sie do poglgdu Elzbiety Jarzeckiej-
-Siwik i Bogdana Skwarki, przedstawio-
nego w artykule , Postepowanie kontrolne
NIK po nowelizacji”?, na temat udziatu
przedstawicieli jednostki kontrolowanej
w posiedzeniu zespotu orzekajqcego. Za-
sadnicza teza Autoréw artykutu, stano-
wigca przedmiot polemiki, sprowadza sie
do stwierdzenia, ze za dopuszczalnoscig
udziatu w posiedzeniu zespotu orzeka-
jacego os6b innych niz kierownik jed-
nostki kontrolowanej przemawia norma
art. 28 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli®, nakazujgca kontrolerowi po-
dejmowanie dziatan zmierzajgcych do
petnego ustalenia stanu rzeczywistego
i rzetelnego jego udokumentowania. Zgod-
nie z tq tezq, wspomniane osoby nalezy
dopuscié do udziatu w posiedzeniu, jezeli

w ocenie zespolu orzekajgcego mogq sie
przyczynié do osiggniecia tego celu.
Autor polemiki jest zdania, ze zagadnie-
nie dopuszczalnosci udziatu w posiedzeniu
zespotu orzekajqcego ze strony jednostki
kontrolowanej innych oséb, poza kierowni-
kiem jednostki kontrolowanej, jest sprawq
aktualnie najbardziej kontrowersyjng;
uwaza, ze wykladnia jezykowa art. 61a
ust. 3 ustawy o NIK prowadzi do jed-
noznacznego wniosku, iz w posiedzeniu
zespotu orzekajgcego z prawem glosu
moze braé udziat tylko kierownik jed-
nostki kontrolowanej, inne osoby mogq
w nim uczestniczy¢ co najwyzej jako to-
warzyszqce, wspomagajqgce kierownika,
ale bez prawa glosu®*. Tak sformutowany
poglad oczywiscie wyklucza zastepstwo
kierownika jednostki kontrolowanej na
posiedzeniu zespotu orzekajqcego przez
inne osoby, przez niego upowaznione.

' R. Padrak: Udziat przedstawicieli jednostki kontrolowanej w posiedzeniu zespotu orzekajacego, ,Kontrola

Panstwowa” nr 6/2012.
2 ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2012.

3 DzU z 2012, poz. 82 ze zm. (zwana dalej ustawa o NIK).

4 Patrz: R. Padrak: UdZziat...., op.cit., s.116.

-207 -

Nr 1/styczen-luty/2013 207



listy, polemiki

1. Obecny art. 61aust. 3 ustawy o NIK>,
na ktéry powotuje sie¢ w swojej argu-
mentacji Autor polemiki, jest ztozeniem
przepiséw §40 i §41 ust. 1 zarzgdzenia
Prezesa NIK w sprawie postepowania
kontrolnego®. Pierwszy z nich nakazywat
zawiadomic o terminie posiedzenia jaw-
nego kierownika jednostki kontrolowanej
i kontrolera; stanowit, ze obecnosé tych
0s6b nie jest obowigzkowa, ale komisja
mogla uznac udziat kontrolera za koniecz-
ny. Natomiast stosownie do drugiego, na
posiedzeniu jawnym, pod kierownictwem
przewodniczgcego komisji, referent spra-
wy przedstawial zgloszone zastrzezenia
oraz stanowisko kontrolera wobec nich,
a takze byt zobowigzany poinformo-
waé o przeprowadzonych dodatkowych
czynnosciach dowodowych; jezeli na
posiedzeniu komisji obecni byli kierow-
nik jednostki kontrolowanej i kontroler,
przewodniczgcy komisji obowigzany byt
udzieli¢ im glosu.

O ile wiem, wyktadnia obu tych prze-
piséw nie nastreczata trudnosci. Dotych-
czas w posiedzeniach komisji odwotaw-
czych i rozstrzygajqcych bez przeszkéd
braty udziat, z prawem glosu, zaréwno
osoby towarzyszgce kierownikowi jed-
nostki kontrolowanej, jak i osoby, ktére
kierownik jednostki kontrolowanej upo-
waznit do wystepowania w swoim imieniu
przed komisjq. W mojej czternastoletniej
praktyce orzeczniczej nie spotkatem sie
z przypadkiem odmowy dopuszczenia
do udziatu w posiedzeniu komisji odwo-

tawczej lub rozstrzygajgcej jakiejkolwiek
osoby (0s6b), z kiérymi kierownik jednostki
kontrolowanej stawit sie na posiedzenie
z uzasadnieniem, ze przepisy regulujqgce
postepowanie kontrolne nie zezwalajg
na udziat w posiedzeniu komisji innym
osobom niz kierownik jednostki kontrolo-
wanej, co oczywiscie nie oznacza, ze takie
przypadki nie mogly sie zdarzy¢.
Uwazam, ze praktyka, z ktérg dotych-
czas miatem do czynienia, byla prawi-
dlowa i ze nie ma podstaw, by jq zmieniaé
po wejsciuw zycie art. 61la ust. 3 ustawy
o NIK. Po zapoznaniu sig¢ i rozwazeniu ar-
gumentéw przedstawionych przez Autora
polemiki zdanie to podtrzymuje.
2. Art. 6laust. 3 ustawy o NIK brzmina-
stepujgco: , O terminie posiedzenia zespo-
tu zawiadamia sie kierownika jednostki
kontrolowanej oraz dyrektora wltasciwej
jednostki kontrolnej i kontrolera; przepisy
art. 42 ust. 2 i 3 stosuje si¢ odpowiednio.
Obecnosé¢ dyrektora wlasciwej jednostki
kontrolnej lub kontrolera nie jest obowigz-
kowa, chyba ze komisja rozstrzygajgca
uzna ich udziat za konieczny. Jezeli na
posiedzeniu zespotu obecni sq kierownik
jednostki kontrolowanej, dyrektor wia-
Sciwej jednostki kontrolnej lub kontroler,
przewodniczqcy zespotuudziela im glosu.”.
Mozna domniemywaé, ze cigg prze-
stanek prowadzqcy Autora polemiki do
przyjecia opisanego wezesniej pogladu jest
w ogélnym zarysie nastepujqcy:
a) o posiedzeniu zespolu orzekajqcego za-
wiadamiany jest kierownik kontrolowanej

5 Wszedt w zycie 2.06.2012 r. na podstawie art. 15 ustawy z 22.01. 2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej

I1zbie Kontroli (DzU nr 227, poz. 1482).

6 Zarzadzenie Prezesa NIK z 1.03.1995 r. w sprawie postepowania kontrolnego (MP nr 17, poz. 211).
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jednostki (art. 6la ust. 3 zdanie pierwsze
ustawy o NIK);
b) w zwigzku z tym jedynie on ma prawo
wzigé udzial w posiedzeniu;
¢) potwierdza to zdanie trzecie art. 61a
ust. 3 ustawy o NIK, ktéry stanowi, ze
przewodniczqgcy udziela glosu kierowni-
kowi, nikomu innemu;
d) zatem w posiedzeniu nie moze wzigé
udziatu ze strony jednostki kontrolowanej
nikt inny poza jej kierownikiem.

Zdaniem Autora polemiki, do takiego
wyniku prowadzi jednoznacznie wyktad-
nia jezykowa art. 61a ust. 3 ustawy o NIK,
ale mam co do tego watpliwosci. Watpliwo-
Sci rosng po blizszej analizie argumentéw
Autora polemiki, ktéry, uzasadniajgc swoj
poglad, nie bierze pod uwage jezykowego
znaczenia i kontekstu wyrazéw uzytych
w art. 6la ust. 3 ustawy o NIK, ale od-
woluje si¢ do innych przepiséw ustawy
oNIK (art. 37 ust. 2, art. 38 ust. 1, art. 39
ust. 2), regulujqcych — wyczerpujqco jego
zdaniem — przypadki upowaznienia lub
wyznaczenia przez kierownika jednost-
ki kontrolowanej innych 0séb do udzia-
tu w czynnosciach dowodowych. Na tej
podstawie stwierdza, ze poza przypadka-
mi okreslonymi w tych przepisach, inne
osoby, poza kierownikiem, nie mogq brac
udziatu w postepowaniu kontrolnym. Ta-
kie rozumowanie wskazuje na wyktadnie
systemowaq. Tym samym Autor polemiki
w sposdb dorozumiany przyznal — moim
zdaniem stusznie — ze wyktadnia jezykowa
nie prowadzi do jednoznacznego wyniku
i wymaga — w celu potwierdzenia — sie-
gniecia do wyktadni pozajezykowej.

W artykule 61a ust. 3 ustawy o NIK
podstawowe znaczenie ma zdanie trzecie.
Prima facie jego sens wydaje sie jasny:
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nakazuje przewodniczgcemu zespotu orze-
kajqcego, by udzielit glosu kierownikowi
jednostki kontrolowanej, kierownikowi
jednostki kontrolnej i kontrolerowi, jezeli
stawiq sie na posiedzenie.

Gdyby istotnie taki byl sens zdania
trzeciego art. 6la ust. 3 ustawy o NIK,
bytoby ono zbedne w swietle dwéch zdar
poprzedzajacych. Oczywiste jest bowiem,
ze ustawodawca nakazuje zawiadomié
wymienione osoby o posiedzeniu zespotu
orzekajgcego po to, zeby mogly zabraé
glos w sprawie, ktéra jest przedmiotem
posiedzenia, a w konsekwenciji réwniez
oczywiste jest, ze przewodniczgcy ma
obowiqzek im go udzielié.

Jednak, jak wiadomo, ustawodawca nie
tworzy przepiséw zbednych. W zwigzku
z tym sens zdania trzeciego musi by¢
inny. Moim zdaniem, jest on nastepujqcy:
kazda ze stron postepowania kontrolnego
ma prawo przedstawic swoje stanowisko
i wypowiedziec sie co do twierdzen strony
przeciwnej. Innymi stowy, przepis art. 61a
ust. 3 zdanie trzecie ustawy o NIK urze-
czywistnia zasade kontradyktoryjnosci
w postepowaniu odwotawczym. Strona-
mi postepowania kontrolnego sq jednost-
ka kontrolowana i jednostka kontrolna
(art. 61 ust. 1 wzw. z art. 2a pkt 2 ustawy
o NIK), reprezentowane przez kierownika
jednostki kontrolowanej, dyrektora jed-
nostki kontrolne;j i kontrolera. W kontek-
Scie dalszych uwag istotne jest, by nie
utozsamiac stron postepowania kontrol-
nego z ich przedstawicielami.

Powyzsza interpretacja nie przesqdza
jeszcze o tym, ze przystugujqce jednostce
kontrolowanej prawo glosumoze byé wyko-
nywane takze przez inne niz jej kierownik
osoby. Za przyjeciem, ze tak wlasnie jest,
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przemawia brak w ustawie o NIK jasno
wyrazonej normy ustanawiajqcej zakaz
w tym zakresie. A jezeli ustawa o NIK
wprost nie zabrania udziatu w posiedzeniu
innych 0séb obok lub zamiast kierownika
jednostki kontrolowanej, a przeciez nie
zabrania, to znaczy, ze ich udziat w po-
siedzeniu jest ustawowo dozwolony.

Réwnosé w traktowaniu stron postepo-
wania kontrolnego wymaga, by ta sama
regula zostata zastosowana wobec jednost-
ki kontrolujgcej. Oznacza to, ze poza dy-
rektorem jednostki kontrolnej i kontrolerem
w posiedzeniu zespotu orzekajgcego moze
wzigé udziat po stronie jednostki kontrolnej
takze inna osoba, jak na przyktad biegty,
z ktérego wsparcia jednostka kontrolna
chciataby skorzystaé¢ dla wyjasnienia
swojego stanowiska czy ustosunkowana
sie do twierdzeti strony przeciwnej.

Jasno z tego wynika, ze zakaz udziatu
w posiedzeniu innych oséb, niz kierownik
jednostki kontrolowanej, kolidowatby z za-
sadq kontradyktoryjnosci, ktéra jest stu-
zebna wobec zasady prawdy obiektywnej.
Dlatego w petni zgadzam sie z Autorami
artykutu, E. Jarzeckq-Siwik i B. Skwarkq,
ze udzial w posiedzeniu zespotu orzekajg-
cego obok lub zamiast kierownika jednostki
kontrolowanej innych 0séb kompetentnych
w obszarze dziatalnosci, ktérego dotyczy
kwestionowane ustalenie lub ocena,
sprzyja realizacji celéw postepowania
kontrolnego okreslonych w art. 28 ust. 1
ustawy o NIK. Z mojego dotychczasowego
doswiadczenia wynika, ze wyjasnienia
takich 0s6b sq pomocne w zrozumieniu
spraw opisanych w ustaleniach i ocenach,
jak i w usunieciu niejasnosci i watpliwo-
Sci zwigzanych z argumentacjq zawartq
w pisemnych zastrzezeniach.
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3. Zdaniem Autora polemiki, udziat
w posiedzeniu zespotu orzekajgcego oséb
upowaznionych przez kierownika jed-
nostki kontrolowanej nie jest konieczny
do obiektywnego, petnego ustalenia stanu
faktycznego, a tym samym niezbedny do
realizacji zasady prawdy obiektywnej.
Jezeli bowiem udziat kierownika jednost-
ki kontrolowanej w posiedzeniu zespotu
orzekajqcego nie jest wedtug ustawodawcy
konieczny, to tym bardziej udziat innych
0s6b dzialajgcych na rzecz jednostki kon-
trolowanej nie jest niezbedny do realizacji
celéw postepowania kontrolnego.
Argument Autora polemiki mozna by-
toby uznac za stuszny pod warunkiem, ze
kierownik jednostki kontrolowanej dyspo-
nowatby co najmniej takq samq wiedzq
w zakresie spraw bedqcych przedmiotem
kwestionowanych ocen i ustaleni jak inne
osoby, ktérych obecnosé na posiedzeniu nie
jest zdaniem Autora polemiki niezbedna
do realizacji zasady prawdy obiektywne;.
Jednak w praktyce rzadkie sq przypadki,
by kierownicy kontrolowanych jednostek
dysponowali takq wiedzq, czego dowodem
jest to, ze zwykle stawiajq sie na posiedze-
nie w towarzystwie dwdéch, trzech i wiecej
0s6b. Gdy zachodzi potrzeba wyjasnie-
nia spraw, w zakresie ktérych nie majq
wystarczajqcej wiedzy (np. zagadnienia
techniczne, ekonomiczno-rachunkowe,
prawne), kierownicy jednostek kontrolo-
wanych zwracajq sie do przewodniczqgcego
o udzielenie glosu osobom towarzyszgcym.
Ustawodawca jest racjonalny i dlatego
nie mégl przyjaé, ze kazdy kierownik
jednostki kontrolowanej na tyle dobrze
i wszechstronnie zna dziatalnosé kierowa-
nej przez siebie jednostki oraz dysponuje
umiejetnosciami prezentacji posiadanej
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wiedzy w takim stopniu, ze pomoc innych
0s6b podczas posiedzenia zespotu orzeka-
jacego jest obiektywnie zbedna.

Poza tym nalezy zauwazyé, ze udziat

kierownika jednostki kontrolowanej
w posiedzeniu zespotu orzekajgcego jest
pochodnqg przystugujgcego mu prawa
do zgloszenia zastrzezen. Dajqgc prawo
do zgloszenia zastrzezen, ustawodawca
nie mogl, bez popadania w sprzecznos¢,
uznaé udziatu kierownika w posiedzeniu
za konieczny.
4. Autor polemiki uwaza, ze przeciwko
udziatowi innych 0séb ze strony jednostki
kontrolowanej w posiedzeniu zespotu orze-
kajgcego przemawia zasada pisemnosci
i ograniczenia dowodowe w postepowaniu
odwotawczym.

Prawo kierownika jednostki kontrolo-
wanej do kwestionowania wystqpienia
pokontrolnego ma dwojakaq postaé: pra-
wo do zgloszenia pisemnych zastrzezen
i prawo do udziatu w posiedzeniu zespotu
orzekajgcego wyznaczonego do ich rozpa-
trzenia. Argumentacja Autora polemiki
zmierza do ograniczenia drugiego z nich;
uwaza on, ze ustawa o NIK wymaga, by
kierownik jednostki kontrolowanej doto-
2yt nalezytej starannosci i w sposéb wy-
czerpujqgcy i wszechstronny sformutowat
swoje zastrzezenia na pismie oraz zalgczyt
do nich wszystkie potrzebne dokumenty;
spetnienie tego formalnego wymogu zgod-
nie z intencjq ustawodawcy czyni — jego
zdaniem — obecnos¢ innych o0séb na po-
siedzeniu zespotu orzekajgcego zbedng.

Jak juz wczesniej zauwazytem, przy-
znajqc jednostce kontrolnej prawo udzia-
tu w posiedzeniu zespotu orzekajgcego
ustawodawca nie ograniczyt sposobu
wykonywania przez nig tego prawa;
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w szczegblnosci nie zakazal, by obok, lub
zamiast reprezentujqgcego jq kierownika
w posiedzeniu zespotu orzekajgcego wzie-
ty udziat inne, upowaznione przez niego
osoby, zdaniem kierownika lepiej zorien-
towane w przedmiocie, kiérego dotyczq
zastrzezenia. Zatem niezaleznie od tego,
czy zastrzezenia sq zrozumiale, a doku-
menty do nich zalgczone, w petni wspierajq
argumentacje zawartq w ich pisemnym
uzasadnieniu, czy tez nie, to do kierownika
jednostki kontrolowanej nalezy decyzja
o tym, jak skorzysta z prawa do udziatu
w posiedzeniu zespotu: osobiscie, z osobami
towarzyszgcymi, czy za poSrednictwem
upowaznionych oséb.

5. Kolejny argument przemawiajgcy za
niedopuszczeniem innych lub niektérych
0s6b do udziatu w posiedzeniu zespotu
orzekajqcego Autor polemiki wywodzi
z ustawowego obowigzku ochrony tajemni-
cy kontrolerskiej. Ponadto jest zdania, ze
zespét orzekajqgcy powinien przeprowadzac
swoistq selekcje pod kqtem przydatno-
Sci wiedzy, ktérg dysponujq poszczegdl-
ne osoby, do rozpatrzenia konkretnych
zastrzezen i nie dopuszczaé do udziatu
w posiedzeniu tych sposréd nich, ktérych
obecnosé nie jest uzasadniona z punktu
widzenia celéw postepowania kontrolnego
i zasady prawdy obiektywnej.

Artykut 61 ust. 1 ustawy o NIK stanowi,
ze posiedzenie zespotu orzekajgcego jest
jawne dla stron postepowania. Stronami
postepowania sq jednostka kontrolowana
ijednostka kontrolna. Autor polemiki zda-
je sie mieé¢ odmienny poglad w tej kwestii:
uwaza, ze zasada jawnosci posiedzenia
nie odnosi sie do jednostki kontrolowanej,
lecz do jej kierownika. Stqd bierze sie
stwierdzenie, zgodnie z ktérym cztonkowie
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zespotu orzekajgcego ,nie powinni dopusz-
czaé do udziatu w posiedzeniu zespotu
orzekajqgcego innych 0séb niz wymienione
wart. 6laust. 3 ustawy o NIK”. Wezesniej
jednak Autor polemiki przytacza art. 35a
ust. 3 ustawy o NIK, ktéry stanowi, ze
kierownik jednostki kontrolowanej lub
osoba przez niego upowazniona ma pra-
wo wglgdu do akt kontroli i sporzqdzania
z nich odpiséw, z zachowaniem przepiséw
o tajemnicy ustawowo chronionej. Przepis
ten nie ogranicza kregu 0séb, ktére kie-
rownik moze upowaznié¢ do wglgdu do
akt kontroli; moze to by¢ zatem zaréwno
pracownik jednostki kontrolowanej, jak
i osoba zewnetrzna, na przyktad radca
prawny z kancelarii prawnej. Ustawa nie
naktadana osobe upowazniong do wglgdu
do akt kontroli obowigzku zachowania
w tajemnicy informacji, o ktérych dowie-
dziata sie z akt kontroli’, nie zabrania
takze kierownikowi jednostki kontrolowa-
nej udostepnié¢ wystgpienie pokontrolne
i odpisy z akt kontroli innym osobom niz
ta, ktérq upowaznit do wglgdu. Jawnosé
postepowania przed zespotem orzekajq-
cym dla jego stron sprawia, ze ochrona
tajemnicy kontrolerskiej nie moze byé po-
wodem odmowy dopuszczenia do udziatu
w posiedzeniu 0séb, kiore stawity sie na
posiedzenie wraz z kierownikiem jednostki
kontrolowanej lub zamiast niego.

Jezeli chodzi o weryfikacije przez zespét
orzekajqcy innych oséb ze strony jednostki
kontrolowanej pod kgtem ich , niezbedno-
sci” do realizacji celéw kontroli, to Autor

polemikinie pisze, w jaki sposéb taka we-
ryfikacja miataby byé przeprowadzona.
W dalszej czesci wywodu przyznaje, ze
jest to niemozliwe bez wystuchania takiej
osoby, co z kolei moze mie¢ miejsce tylko po
dopuszczeniu jej do udziatu w posiedzeniu.

W kovicowej czesci polemiki Autor pro-
ponuje rozwiqzanie kompromisowe, pole-
gajace na tym, ze w posiedzeniu zespotu
orzekajgcego moglyby wprawdzie wzigé
udzial ze strony jednostki kontrolowanej
inne osoby, ale bez prawa glosu i tylko
w sprawach, za ktére sq odpowiedzialne.

Rozwiqgzanie to oceniam jako nieprak-
tyczne, ucigzliwe w stosowaniu zaréwno
dla stron postepowania, jak i dla zespotu
orzekajqgcego oraz niesprzyjajgce wyja-
Snieniu wszystkich okolicznosci sprawy
istotnych dla rozstrzygniecia zgloszonych
zastrzezen. Wydtuzyltoby ono postepowa-
nie przed zespotem orzekajqcym, ponie-
waz przed kazdq wypowiedzig kierownik
jednostki kontrolowanej musiatby sie na-
radzié z pracownikiem odpowiedzialnym
za dang sprawe, co z kolei wymagatoby
niejednokrotnie zarzqdzania przerwy
w posiedzeniu. Poza tym, proponowane
rozwiqzanie nie daje gwaranciji, ze kierow-
nik jednostki kontrolowanej, nieznajgcy
dobrze sprawy, przedstawi jq w swojej wy-
powiedzi doktadnie tak, jakby przedstawit
jg — siedzqcy obok niego — kompetentny
pracownik, ekspert czy radca prawny.
Awmysl zasady, ktérq prezentuje Autor
polemiki, liczyé sie bedzie tylko to, co po-
wie kierownik. Jezeli sie pomyli w swojej

7 Taki obowiazek naktada art. 49 ust. 5 zd. trzecie ustawy o NIK na biegtego i specjaliste: ,Biegty i specja-
lista sa obowiazani do zachowania w tajemnicy informacji, o ktérych dowiedzieli sie w zwiazku z wykony-
waniem zadan, okreslonych w postanowieniu o ich powotaniu.”.
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wypowiedzi lub nie powtdrzy wszystkiego,
co powinien powtorzyc, sprawa moze nie
zostaé w petni wyjasniona, ze szkodq dla
realizacji zasady prawdy obiektywnej.

Podsumowujqgc, uwazam ze art. 6la
ust. 3 ustawy o NIK przyznaje jednost-
ce kontrolowanej i jednostce kontrolnej
prawo do przedstawienia na posiedzeniu
zespotu orzekajqcego swojego stanowiska
i wypowiedzenia sie w sprawie twierdzen
strony przeciwnej, bez ograniczen co do
sposobu jego wykonywania i jego zakresu.
W szczegélnosci nie zawiera on normy
stanowiqcej, ze prawo to moze by¢ wy-
konywane wytqgcznie przez kierownika
jednostki kontrolowanej czy tez przez dy-
rektora jednostki kontrolnej i kontrolera.
Zespdt orzekajgcy nie moze na podsta-
wie przepiséw tego artykutu decydowac
o dopuszczeniu lub niedopuszczeniu do
udziatu w posiedzeniu obok lub zamiast
kierownika jednostki kontrolowanej in-
nych upowaznionych przez niego oséb
z prawem glosu.

Przyjecie przedstawionej wyktadni
jako prawidtowej wyklucza oczywiscie
jakiekolwiek uznaniowe decyzje zespotu
orzekajgcego o dopuszczeniu lub odmowie
dopuszczenia konkretnych oséb ze strony
jednostki kontrolowanej i jednostki kontrol-
nej do udziatu w posiedzeniu (nie dotyczy
to sytuaciji takich, jak brak upowaznienia
lub poswiadczenia bezpieczeristwa i in-

nychwymaganych zezwole#, poswiadczen,
upowaznien itd.).

Ingerencja zespotu orzekajgcego w prawo
jednostki kontrolowane;j i jednostki kontrol-
nej do udziatu w posiedzeniu zespotu orze-
kajgcego wchodzitaby w kolizje z zasadq
kontradyktoryjnosci, ktéra jest stuzebna
(instrumentalna) wobec zasady prawdy
obiektywnej. Wyktadni, ktéra prowadzi do
takiego wyniku, niezgodnego z celami po-
stepowania kontrolnego, nie mozna uznaé
za prawidtowq. Realizacja tych celéw wy-
maga, by tres¢ i zakres prawa jednostki
kontrolowanej do zgloszenia zastrzezer
i do udziatu w posiedzeniu zespotu orze-
kajqcego interpretowaé mozliwie szeroko®.

Tym samym nalezy uznad, ze w posie-
dzeniu zespotu orzekajgcego mogq wzigé
udzial ze strony jednostki kontrolowanej
takze inne osoby, kiére stawiq sie na to
posiedzenie razem z kierownikiem jednost-
ki kontrolowanej lub zamiast niego, z jego
upowaznienia. Réwnosé wobec prawa wy-
maga, by ta sama zasada byla stosowana
—z koniecznymi zmianami — do jednostki
kontrolnej.

DARIUSZ KOWALSKI,
doradca prawny
w Departamencie Prawnym

i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

8 | Treécig zasady kontradyktoryjnosci jest zapewnienie podmiotowi kontrolowanemu maksymalnie szero-
kich uprawnien w toku postepowania kontrolnego, w szczegélnosci umozliwiajacych przedstawienie ar-
gumentoéw przemawiajacych na rzecz prawidtowego funkcjonowania tego podmiotu” , patrz E. Jarzecka-
-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgédka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kon-
troli, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 73-74.
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Z zagadnien nadzoru i kontroli organéw wtadzy publicznej
w Polsce

Marcin Konarski, Marek Woch (red.), tom 1, Warszawa 2012, s. 302.

Ksigzka sktada sie z trzynastu tekstéw poswieconych dwém instytucjom prawnym:
nadzorowi i kontroli, ktérych prawidtowe dziatanie umozliwia sprawne i praworzadne
funkcjonowanie organéw wtadzy publicznej w pafistwie. Autorami s3 teoretycy i prak-
tycy prawa administracyjnego. Analizie zostaly poddane rézne formy i aspekty kontroli
oraz nadzoru nad organami administracji i instytucjami publicznymi w Polsce. Pierwsza
cze$¢ publikacji zawiera rozprawy teoretycznoprawne na temat kontrolnej funkgji sa-
downictwa i kontroli w administracji publicznej. Czes¢ druga stanowia artykuty oma-
wiajace szczegbtowo problemy zwiazane z pracg instytucji kontrolnych, takich jak Naj-
wyzsza Izba Kontroli czy Kontrola Skarbowa, oraz dotyczace kontroli réznych szczebli
administracji i rozmaitych instytucji paistwowych (Narodowego Funduszu Zdrowia,
stuzby cywilnej, Generalnego Konserwatora Zabytkéw).

Sektor finanséw publicznych

Bozena Ciupek, Teresa Famulska, Artur Walasik, Stowarzyszenie Ksiegowych
w Polsce Zarzad Gtéwny, Warszawa 2012, s. 197.

Publikacja jest analiza struktury i funkcjonowania sektora finanséw publicznych, przepro-
wadzona na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicznych z 29 sierpnia 2009 r.
Autorzy odwolujg sie takze do aktéw wykonawczych oraz innych ustaw, ktére tworza
system prawa finansowego w Polsce. Praca sktada sie z pieciu rozdziatéw podzielonych
na dwie cze$ci. W pierwszym przedstawiono podstawowe pojecia zwiazane z proble-
matyka finanséw publicznych, w drugim — zagadnienia funkcjonowania tego sektora,
takie jak: pozyskiwanie srodkéw, sposéb ich wydawania, zadtuzenie. Rozdziat trzeci do-
tyczy kryteriéw klasyfikaciji i sprawozdawczo$ci z operowania srodkami publicznymi.
Poruszono w nim takze kwestie kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego w obrebie
systemu finanséw publicznych oraz zasad odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
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finanséw. Pozostate dwa rozdziaty, stanowiace drugg cze$¢, po§wiecono problematyce
budzetu pafistwa, jego przygotowywaniu oraz realizowaniu zaréwno na szczeblu cen-
tralnym, jak i w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Ochrona $rodowiska a integracja europejska.
Doswiadczenia polskie

Ewa Mazur-Wierzbicka, DIFIN, Warszawa 2012, s. 251.

Srodowisko przyrodnicze jest statym otoczeniem wszelkiej dziatalnosci cztowieka, w tym
takze aktywnosci ekonomicznej. Utrzymywanie naturalnego srodowiska w mozliwie nie-
naruszonym stanie —jako warunek przetrwania ludzko$ci — zaczeto w pelni uswiadamiac
sobie dopiero w latach szes¢dziesiatych XX wieku, kiedy to $wiatowy rozwéj gospodarczy
zaczal wyraZnie zagraza¢ jego trwatosci. Wtedy tez powstata idea ochrony §rodowiska
jako problem badawczy, ekonomiczny i polityczny. W miejsce nieograniczonej ekspansji
gospodarczej wypracowany zostal program zréwnowazonego rozwoju, uwzgledniajacy
takze interes niszczonej przyrody. Autorka opisata zmiany, jakie dokonaty sie w Polsce
w kwestii ochrony srodowiska po wstapieniu do Unii Europejskiej, a takze starata sie
da¢ odpowiedz na pytanie — na ile Polska realizuje w praktyce koncepcje zréwnowazo-
nego rozwoju. Trzy pierwsze rozdziaty ksiazki maja charakter teoretyczny — przedsta-
wiaja idee, doktryny oraz instytucje zwiazane z ochrong srodowiska, analize koncepcji
zréwnowazonego rozwoju oraz formy jej funkcjonowania w Polsce i Unii Europejskie;.
W rozdziale czwartym szczegétowo omdéwiono polityke ochrony srodowiska w Polsce,
za$ rozdziat pigty dotyczy ekonomicznych aspektéw i konsekwencji tej polityki. Praca
zostata zakoriczona interesujagcym podsumowaniem.

Fuzje i przejecia — dlaczego koncza sie (nie)powodzeniem

Barbara Rozwadowska, Wydawnictwo Studio EMKA, Warszawa 2012, s. 217.

Kryzys ekonomiczny sprawia, ze wiele firm, by przetrwac szuka sposobu na zwiekszenie
swego potencjatu i ostabienie presji konkurencji. Sprawdzona metoda osiggania tych celéw
jest faczenie sie zinnymi firmami przez fuzje lub przejecia. W dobie kurczacego sie ryn-
ku takie formy dzialania sa coraz powszechniejsze, warto zatem pozna¢ ich mechanizm
i ekonomiczne konsekwencje. Autorka szczegétowo oméwila wszystkie ich etapy, kon-
centrujac sie nie tylko na aspektach ekonomiczno-prawnych, ale takze psychologicznych
i kulturowych. Poruszyta zagadnienia teoretyczne, zdefiniowata podstawowe pojecia,
przeanalizowata rézne fazy jednoczenia sie firm, sprawy integracji po przeprowadze-
niu fuzji i problemy zarzadzania nowym, powiekszonym organizmem gospodarczym.
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— Successes and Failures 35

On 5 December 2012, at the Supreme Audit Office a seminar session of the Council
of NIK was held dedicated to management control. The meeting was organised in
cooperation with the Institute of Internal Auditors of Poland (IIA Polska) and the
Ministry of Finance

Opening speech by President of the Supreme Audit Office,
Jacek Jezierski 36

Presentation by Joanna Mrowicka, President of the IAPolska ___ 37
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Presentation by Mirostaw Sekuta, Undersecretary of State
at the Ministry of Finance

Speeches

JOZEF PLOSKONKA: Integrity and Efficiency of Activities
of Public Institutions — Management Control According to NIK

The basic challenge for the public administration is to provide integrity and efficiency
of the performance of public and self-governmental institutions. This calls for the
improvement of the programming process quality, as well as for the improvement of
operational effectiveness. The management control system is the main tool to support
integrity and efficiency, as it allows for looking at an organisational unit in a new
ordered manner. However, the implementation of management control is still in
its initial phase.

ADAM PIOLUNOWICZ: Management Control in the Public Finance
Sector — Implementation of the COSO Standards

Management control was introduced in Poland by the Act on Public Finance of 27 August
2009. After over three years that have passed since then, a question arises whether
management control has already been implemented. The answer is: yes, however it calls
for some explanations as for what elements of management control have been actually
implemented, in what ways and why.

URSZULA SOJKA: Successes and Failures of Management Control
— Stance of the Initiator and Coordinator

A change of the public administration management system has been initiated with the
obligatory planning process that consists in setting measurable objectives and accountability
for their fulfilment. An obligation has also been introduced to ensure effective and
efficient management control, which is to make the fulfilment of these objectives
feasible. However, the results of these attempts vary that is why management control
will prove to be successful only if organisations are able to implement their objectives,
which change every year, economically, in due time and in accordance with the law.

AGNIESZKA GIEBEL: Prospects for Cooperation between NIK
and the Ministry of Finance — the Single Audit Concept

Feasible and based on partnership cooperation of all audit and control bodies in the Polish
administration can significantly influence the improvement of their effectiveness by
liquidating the overlapping of their job and, simultaneously, by allowing them to mutually
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use the results of their work and to share good practices. The single audit concept
provides a perspective for establishing such cooperation.

MARZENA STANISZEWSKA, MIROStLAW STASIK: How to Improve
the Functioning of Management Control in the Public
Administration — the Role of Internal Audit 82

The ability of an entity to meet its objectives, to apply risk management in the decision
making process, and the reliability of information contained in management control
reports should be thoroughly assessed by auditors. Once verification is limited to a formal
introduction of procedures, without assessing the actual value of the solutions specified
in documents, auditing may become pointless, and it can make the auditee convinced
that management control has no real value.

KRYSTYNA LISIECKA: Internal Audit and Management Control
— Improving Management in the Public Sector 92

The tasks of internal auditing comprise systematic assessment of the functioning of the
new management control system. Internal audit should indicate opportunities to achieve
better effects or to achieve the same effect at lower costs, and it should also provide an
added value, especially in the area of counselling, through systematic evaluation of the
operational activity of a public organisation, and through providing ways for improving
the quality and effectiveness of work as well as transparency of activities.

ARTUR NOWAK-FAR: Management Control System in the European
Administration — Basic Implementation Problems 104

Solutions concerning management control and internal audit in individual EU Member
States vary markedly and they reflect the functioning of the procedural autonomy
concept. Nevertheless, the European Union tries to popularise important systemic
solutions. This is done either directly, through offering methods of and solutions for
exercising management control and internal audit, or indirectly, mainly through exercising
budget discipline standards and right administering rules in the area of its mandate.
Nonetheless, administrations of some states encounter serious problems related to the
implementation of high standards of management control and internal audit, which
significantly reflect the dynamics of their political sphere as well as administrative
traditions and culturally determined administering practices.
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at the Ministry of Justice 133
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Headquarters in Olsztyn 136
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AGNIESZKA GIEBEL, Director of the Department of Public Finance
Sector Audit, Ministry of Finance 144

PIOTR WELENC, Director of the GRC Market Development, Wolters

Kluwer Poland, Member of the Institute of Internal Auditors of Poland 146

JACEK JEZIERSKI, President of NIK — Closing Speech at the Seminar
Session of the Council of NIK 147

SETTLEMENTS OF CONTROLS 149

MACIEJ SZUSTOWICZ, PIOTR WASILEWSKI: Financial Problems
of Medical Institutes — a Need for Systemic Changes 149

In view of the consistent worsening of the financial situation of numerous medical
institutes, and the lack of decisive activities on the part of the Minister of Health who
supervises these bodies, NIK has conducted a planned audit to assess their performance.
The audit, which covered almost one-third of research institutes in the health area, was
carried out at entities with the highest indebtedness, and at an entity that has reduced its
debt significantly over the last years (Institute of the Mother and Child). In their article,
the authors present the results of the audit and discuss the most frequent irregularities.

OTHER AUDITS OF NIK 161

Audit Findings Published in December 2012 and January 2013 -ed. 161
IIn this section, we present the audits completed by the Supreme Audit Office in selected

areas, published in the form of pronouncements on audit findings. In this issue of our
bimonthly, we discuss the following audits: the planning process and implementation of
the business policy of the Lottery Office (Polish: Totalizator Sportowy); the processes
for excluding land from rural production; the quality of services in welfare homes; the
organisation and financing of rehabilitation stays; the activity of occupational therapy
workshops; the management of greenhouse gases emissions.

State and Society 163

PAWEL WIECZOREK: Impact of the Crisis in the European Union on the
Polish Economy — Reasons for Indebtedness and Fight Against Recession 163

The article describes the reasons for the indebtedness crisis in the European Union,
as well as the factors due to which its consequences did not significantly influence
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Poland at the beginning of 2012. The author discusses the activities initiated by the
Eurozone States and the whole EU, directed at the fight against the economic slump
and recession, as a result of which the EU has been gradually changing the procedure for
taking decisions related to economic matters and, in a broader context, its institutional
structure. The article attempts to assess these changes from the perspective of long
term interests of Poland.

JAKUB J. ZIETY: Premises for Dismissing a Member of Municipal

Company Board - Article 5, Paragraph 2 of the Anticorruption Act 191

Problems with interpreting the regulations of the Anticorruption Act significantly
influence the effectiveness of law enforcement. It is especially worrying that there
are no effective mechanisms for obeying the provisions of the act, and no sanctions in
the form of a ban for appointing persons who have infringed this law to their previous
positions. The author proposes to introduce appropriate legislative changes with regard
to members of bodies of self-governmental companies, and he simultaneously invites
to start a broader discussion on the issue.

NIK in Brief 200

94th Anniversary of the Establishment of the Supreme Audit Office—ed. 200

On the occasion of the establishment of the supreme institution of public audit in Poland,
which is celebrated on 7 February, President of NIK Jacek Jezierski, together with the
members of the NIK management and a delegation of NIK employees, put flowers at
the monuments to Jézef Pilsudski and Ignacy Paderewski, and on the grave of the first
President of NIK Jézef Higersberger.

Letters, Polemics 201

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Participation
of Representatives of the Auditee in Sessions of the Adjudicative Panel
— Answer to the Polemic 201

Inissue No 6/2012 of our bimonthly, the polemic by Rafal Padrak was published referring
to the article by Elzbieta Jarzecka-Siwik and Bogdan Skwarka entitled NIK Audit
Procedure after Amendments to the Act on NIK, printed in issue No 4/2012. The authors
reply to the comments by the polemicist and abide by their opinion on allowing for
a possibility of participating in a session of the adjudicative panel for persons other than
the manager of the audited entity.

- 221 - Nr 1/styczen-luty/2013 221



contents

DARIUSZ KOWALSKI: On the Controversy Related to Participation

of Representatives of the Auditee in Sessions of the Adjudicative Panel 207

The author presents another opinion in the discussion started with the article by Elzbieta
Jarzecka-Siwik and Bogdan Skwarka entitled NIK Audit Procedure after Amendments
to the Act on NIK. He lists counterarguments to the comments presented in the polemic
by Rafat Padrak and supports them with his long experience and practice. He is of
the opinion that other persons from the auditee can also participate in sessions of the
adjudicative panel together with the manager of the auditee, or instead of the manager
with their authorisation.

Notes About New Books 214
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Paristwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czaso-
pism naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecy-
dowanie zaostrzonych kryteriéw i dwuetapowej oceny, pismo otrzymato az 7 punktow za artykut naukowy
wydrukowany w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wsrod wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdl-
nionych w czesci B wykazu — nieposiadajacych wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany
wJournal Citation Report. Komunikat w tej sprawie Minister wydat 17 wrzesnia 2012 r. na podstawie §14 ust.
1 rozporzadzenia z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteridw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom
naukowym (DzU 2012r., poz. 877).

To nie tylko wyrdznienie dla ,, Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktérych publikacje
w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopnii tytutow
naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$¢ na tegorocznej
liscie Ministra niektorych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacii.

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
230 kwietnia 2010 . o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.). W pierwszym etapie tytuty
ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 9 kryteridéw, poczawszy m.in. od stabilnosci wydawni-
czej, naukowego charakteru publikaciji, 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
internetowe;j i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy. ,,Kontrola Panstwowa” spro-
stata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejscie do nastepnego etapu zapewnia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 12 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, prace na rzecz tytutu redaktoréw merytorycznych, jezykowych i statystycznych, indeksacje
w migdzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line, umiedzynarodowienie recen-
zentdw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,,KP” spetnia zdecydowana wiekszos¢
kryteriéw, cho¢ niektdre sa potencjalnie tatwiejsze do osiagniecia przez tytuty wydawane w instytutach na-
ukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wymiana kadry, staze zagraniczne
i publikacja wynikéw badan wtasnych, cytowanych nastepnie przez rézne zrédta, wynikaja z charakteru dzia-
talnoéci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,,Kontrola Panstwowa" znalazta sie w gronie takich czasopism.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czesécia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegétowymi zasadami oceny, petnym wykazem czasopism oraz ko-
munikatem Ministra jest on dostepny na stronach resortu w zaktadkach , Komunikaty” oraz , Lista czasopism
punktowanych”.

Redakcja
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

+Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w dwdch naukowych bazach danych: The Central European
Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Czasopismie Nauk
Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.

CEJSH jest elektroniczna, ogdlnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszczenia
artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach naro-
dowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawanych
w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowacji, a takze w Bosni i Hercegowinie,
Estonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw 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:
jakos$¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularno$é/stabilnosé rynkowa oraz
jakos¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowe;j”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, poswiecone 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 recenzentédw 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 redakcji.

6. Przywiazujemy szczegdélng wage do oryginalnoéci publikacji i jawnosci informacji o podmio-

tach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub
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finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wktadu
innych oséb w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego w re-
dakcji 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-
kaciji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwiazany 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¢ krotkie stresz-
czenie w jezyku polskim.

2. Przypisy nalezy umieszczac¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowigzujacymi w naszym ty-
tule; powinny zawiera¢ aktualna bibliografie.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,Kontroli
Panstwowej".

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sa o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 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
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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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