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Stuzba obywatelom — kluczem do sukcesu Izby
Wywiad z Jackiem Jezierskim — Prezesem Najwyzszej Izby Kontroli

NIK ma stuzy¢ obywatelom, sprawdzaé w ich imieniu, czy instytucje panstwowe
i samorzqdowe funkcjonujq w zgodzie z prawem, czy postepujq rzetelnie i gospodarnie
—moéwiJacek Jezierski. Prezes NIK odpowiada takze na pytania zwigzane z nowelizacja
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli oraz podsumowuje dziatalnos¢ Izby w ostatnich
latach. Zdradza, jakie byly nadzieje i obawy zwigzane z nowela, opisuje zapisy, ktére
przyniosty mu szczegdlng satysfakcje. W rozmowie nie zabraklo réwniez pytat dotyczacych
najwazniejszych kontroli z ostatnich lat, coraz wiekszego zaangazowania w dziatalnos¢
miedzynarodowa, oceny Izby przez audytora sejmowego oraz przegladu partnerskiego,
ktéremu NIK poddata sie w ubiegltym roku.

Pawet Banas: Przeglad partnerski NIK w 2012 r.

— podnoszenie jakosci pracy Najwyzszej Izby Kontroli
Zesp6t sktadajacy sie z przedstawicieli najwyzszych organéw kontroli Austrii, Litwy,
Holandii i Danii przeprowadzit w 2012 r. przeglad partnerski Izby. Kontrolerzy
odwiedzili sze$¢ razy centrale w Warszawie i raz delegature w Krakowie. Spotkali
sie z 32 pracownikami oraz niektérymi odbiorcami wynikéw prac NIK. Na koniec
przedstawili raport, ktérego najwazniejsza czescia jest 11 przydatnych rekomendacji.
Zaproponowane rozwiazania maja przyczynic sie do podniesienia jakosci pracy Izby.
Autor przybliza terminologie wykorzystang w dokumencie oraz omawia wszystkie

otrzymane zalecenia.
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Matgorzata Niezgédka-Medek: Pozycja ustrojowa
Najwyzszej Izby Kontroli — nowelizacja ustawy o NIK z 2010 r.

Trzy lata temu zmieniono ustawe o Najwyzszej Izbie Kontroli, ktéra obowiazywata od 1994 r.
Nowela dotyczyta przede wszystkim zagadnied zwigzanych z postepowaniem kontrolnym
oraz statusem pracownikéw, jednak wprowadzita takze modyfikacje w regulacji prawnej
zawartej w rozdziatach 1 i 2 tego aktu, co miato znaczenie dla charakterystyki ustrojowej
Izby. Z jednej strony podkreslity one bowiem jej pozycje jako naczelnego organu kontroli
panistwowej, z drugiej — zmienity zakres podlegtosci NIK Sejmowi. Autorka przedstawia
pozycje ustrojowa Najwyzszej Izby Kontroli w $wietle aktualnego stanu prawnego.

Olga Leszczynska-Luberek, Jacek Mazur: Mozliwosci wspoétpracy
najwyzszych organéw kontroli i krajowych urzedéw statystycznych
panstw UE w sprawach zwiazanych ze statystykami opracowywanymi
na potrzeby unijnej procedury nadmiernego deficytu

31

42

Kooperacja najwyzszych organéw kontroli i urzedéw statystycznych paristw UE w sprawach
zwigzanych ze statystykami opracowywanymi na potrzeby unijnej procedury nadmiernego
deficytu powoli staje sie rzeczywisto$cia. W niektérych krajach jej zakres warunkuja przepisy
dotyczace funkcjonowania obu instytucji. Ze wzgledu na wage zagadnienia oraz zalecenia
Unii Europejskiej, nalezy poszukiwaé mozliwosci wspétdziatania w warunkach okreslonych
obowigzujacymi regulacjami. Autorzy nie wykluczaja, ze w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich podejmowane beda dziatania zmierzajace do dostosowania obowiazujacych
regulacji do potrzeb tej wspéipracy. Nie bez znaczenia jest fakt, ze obie instytucje posiadaja
odmienng wiedze w réznych obszarach, z ktérej moga wzajemnie korzystac.

USTALENIA KONTROLI NIK

66

llona Kielan-Glinska: Ochrona praw klientéw biur podrézy
— wady systemu zabezpieczen turystycznych

66

Upadlosci i niewyptacalno$ci organizatoréw turystyki oraz posrednikéw turystycznych,
ktére wystapity w latach 2010-2012 (111 kw.), uwidocznity mala skutecznos¢ polskiego
systemu zabezpieczenia finansowych intereséw klientéw biur podrézy. W badanym
przez NIK okresie wystapito az 21 takich zdarzed. W 13 sposréd nich srodki pochodzace
zzabezpieczen finansowych nie wystarczyly badz na pokrycie kosztéw powrotu klientéw
do kraju, badZ na zwrot wptat wniesionych przez klientéw w razie niewykonania
zobowigzaf umownych. Marszatkowie wojewédztw —we wspélpracy z Ministerstwem
Spraw Zagranicznych i polskimi konsulami — zorganizowali powrét do kraju ponad
10 tys. polskich turystéw. Artykutl przedstawia szczegétowe wyniki kontroli, ktéra
objeta Ministerstwo Sportu i Turystyki, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
a takze 16 urzedéw marszatkowskich.

4 KONTROLA PANSTWOWA
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Piotr Wasilewski: Przestrzeganie praw pacjenta
w lecznictwie psychiatrycznym

Osoba hospitalizowana w szpitalu psychiatrycznym znajduje sie w wyjatkowym potozeniu
zkilku powodéw. Po pierwsze —z samego faktu wystepowania zaburzenia psychicznego, ktére
w spos6b bezposredni sprawia, ze taka osoba powinna by¢ otoczona szczegdlna opieka. Po
drugie — szpital psychiatryczny ma pewne cechy instytucji totalnej, to znaczy kontrolujacej
rézne aspekty zycia pacjenta. Trzecim powodem jest to, ze niektére prawa hospitalizowanego
w szpitalu psychiatrycznym sg ograniczone ze wzgledu na specyfike tego rodzaju podmiotéw.
Biorac pod uwage powyzsze uwarunkowania, NIK zdecydowata o podjeciu kontroli, w ktérej
szczegdlna uwage poswiecono problematyce przestrzegania praw pacjenta w lecznictwie
psychiatrycznym. Badaniem objeto 18 szpitali, w tym 11 psychiatrycznych i 7 oddzialéw
psychiatrycznych w szpitalach ogélnych w 9 wojewddztwach.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2013 r. — red.

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez NIK badan w wybranych obszarach i opublikowanie
ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze piszemy o kontroli:
inwestycji drogowych Generalnej Dyrekcji Drég Krajowych i Autostrad; procesu naboru
do policji i stuzb specjalnych; sposobu planowania i realizacji kontroli oraz weryfikacji
$wiadczen przez Narodowy Fundusz Zdrowia; dziatad zarzadcéw infrastruktury kolejowe;j
orazjednostek pafistwowej strazy pozarnej podejmowanych w celu usuwania skutkéw
katastrofi zdarzer w ruchu kolejowym oraz zapewnienia przejezdno$ci linii; inwestycji
infrastrukturalnych sp6tki PKP Polskie Linie Kolejowe; realizacji przez pafistwowe
instytucje kultury zadari statutowych; dziatan organéw gmin na rzecz ustalania i pobierania
optaty adiacenckiej i planistycznej; legalnosci, rzetelnosci i gospodarnosci przygotowania
oraz realizacji przedsiewzie¢ w systemie partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP);
realizacji i stopnia zaawansowania Dziatania 1.1 RPO Wojewd6dztwa L.édzkiego — Drogi;
finansowania rozwoju zawodowego publicznych stuzb zatrudnienia w wojewddztwie
$wietokrzyskim; przeprowadzania konkurséw i zawierania uméw przez Polska Agencje
Rozwoju Przedsiebiorczosci i Regionalne Instytucje Finansujace.

Panstwo i spoteczenstwo

Pawet Daniel: Skarga na bezczynnos$¢ i przewlekte prowadzenie

postepowania — zakres sadowej kontroli

Artykul przedstawia kryteria orzekania w sprawach o bezczynnos¢ organu administracji
lub przewlekte prowadzenie postepowania, z powotaniem sie na orzecznictwo sadéw
administracyjnych. Podjete rozwazania wykazuja, ze w obecnym stanie prawnym

spis tresci
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wydawanie wyrokéw nie sprowadza sie wyltacznie do kontroli dochowania terminéw
zalatwienia sprawy, lecz odnosi sie réwniez do oceny zasadno$ci dziatar podejmowanych
przez administracje publiczna.

Tadeusz Wrona: Skfadanie oéwiadczenia o bezstronno$ci i niezaleznosci
w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego

105

Autor omawia problem sktadania przez kierownika zamawiajacego o§wiadczenia o jego
bezstronnosciiniezaleznosci, o ktérym mowa w art. 17 ust. 2 ustawy — Prawo zaméwien
publicznych, w kontekscie interpretacji Urzedu Zaméwien Publicznych, komentarzy do
ustawy pzp oraz orzecznictwa. Przedstawia réwniez skutki wprowadzenia legalnej definicji
postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego w zakresie sktadania tych oswiadczen.

Wspotpraca miedzynarodowa

Jacek Mazur: Centralny Urzad Kontroli Egiptu
w okresie zmian ustrojowych

114

114

Zmiany, ktéry nastapity w Egipcie w wyniku rewolucji w 2011 r. dotknely takze tamtejszy
najwyzszy organ kontroli (CUK). Rok temu jego prezesem zostal sedzia Hesham Genena,
ktéry zainicjowal prace nad nowa ustawa, majaca zwiekszy¢ role CUK. W obecnej sytuacji
politycznejjest to trudny proces, wiec ustawodawca zapoznawat sie z doswiadczeniami krajow
po transformacii ustrojowej. Swoja pomoc zaoferowat takze Bank Swiatowy, ktdry zorganizowat
warsztaty ,Dobre praktyki w zakresie podstaw prawnych najwyzszych organéw kontroli”.

Przemystaw Dowgiato: Zesp6t NIK prowadzi audyt zewnetrzny CERN

120

— Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych
W kwietniu 2013 r. zesp6t NIK do spraw audytu zewnetrznego CERN odwiedzit
Europejska Organizacje Badari Jadrowych w Genewie. Celem wizyty byto oméwienie
zasad wspétdziatania, a takze uzyskanie stosownych uprawnien oraz dodatkowych
informacji o funkcjonowaniu CERN zaréwno od jej pracownikéw, jak i dotychczasowych
audytoréw z wloskiego NOK.

Przemystaw Witek: Spotkanie grupy zadaniowej EUROSAI
— zabezpieczanie przed kleskami zywiotowymi

123

Ustalenie sposobu i terminéw sfinalizowania przeprowadzonej z udziatem NIK
miedzynarodowej kontroli wykorzystania srodkéw publicznych na zabezpieczenie przed
kleskami zywiotowymi bylo celem spotkania grupy zadaniowej EUROSAI. Odbyto sie
ono w marcu 2013 r. w stolicy Bulgarii, Sofii.

6 KONTROLA PANSTWOWA
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Przemystaw Dowgiato: Spotkanie pracownikéw NIK z delegacja Wietnamu 126

W centrali NIK 12 kwietnia 2013 r. miato miejsce spotkanie kontroleréw Izby z przedsta-
wicielami wietnamskich instytucji — Agencji Zaméwiei Publicznych oraz Banku Swiatowego
— Biura w Wietnamie. Gosci zapoznano ze stosowaniem procedur zaméwien publicznych
w odniesieniu do polskich przepiséw i miedzynarodowych standardéw.

Troche historii

Piotr M. Pilarczyk: Kontrola panstwowa w okresie powstania styczniowego

— Izba Obrachunkowa kontrolerem powstanczych finanséow

Zryw z 1863 r. charakteryzowat niezwykty ustréj wladz powstatriczych, ktére funkcjonowaty
w formie pafistwa podziemnego. Organizacja ta powolala réwniez organ kontroli patistwowej
— Izbe Obrachunkowa Rzadu Narodowego w Paryzu. Jej zadaniem byto wykonywac
kontrole wszystkich funduszéw narodowych, sprawdza¢ podstawy dokonania, jak i same
rachunki dochodéw i wydatkéw, sktadane rachunki zatwierdzac i archiwizowa¢, a takze
prowadzi¢ calo$ciowy rachunek dochodéw i wydatkéw powstariczych.

Recenzje

Krzysztof Zwierzchowski: Recenzja pracy zbiorowej: ,,Performance
Auditing. Contributing to Accountability in Democratic Government”,
(,,Kontrola wykonania zadan. Wspomagajac odpowiedzialnos$¢

w demokratycznym rzadzeniu”)

Ksigzka jest dzietem zbiorowym pietnastu specjalistéw, ktérzy sa w swoich krajach
cenionymi praktykami kontroli wykonania zadan lub pracownikami naukowymi
zajmujacymi sie tym zagadnieniem. Ich dobér zaowocowat interesujacym polaczeniem
wiedzy praktycznej oséb zatrudnionych badZ wywodzacych sie z instytucji kontroli
pafstwowej z teorig kontroli wykonania zadan prezentowana przez naukowcéw.

Sygnaty o ksiazkach
Spis tresci w jezyku angielskim
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Informacja dla Czytelnikéw i Autoréw

128

128
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Wywiad z Jackiem Jezierskim — Prezesem Najwyzszej Izby Kontroli

Stuzba obywatelom
— kluczem do sukcesu Izby

Mija rok od wejscia w zycie wiek-
szosci przepiséw ustawy z 22 sty-
cznia 2010 roku o zmianie ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli, ktéra
zmodyfikowata wiele uregulowan
prawnych dotyczgcych funkcjono-
wania Izby. Zostaty wprowadzone
zmiany w strukturze organizacyj-
nej oraz w planowaniu i realizacji
zadan kontrolnych. Sktonito nas to,
aby zapytaé Prezesa NIK o najwaz-
niejsze sprawy zwiqgzane z noweli-
zacjq ustawy i poprosi¢ o podsumo-
wanie dziatalnosci Izby w ostatnich
latach.

8 KONTROLA PANSTWOWA - 380 -
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Wywiad z Prezesem NIK

Panie Prezesie, co Pana zdaniem bylo naj-
wazniejsze w ostatnich szesciu latach funk-
cjonowania Najwyzszej Izby Kontroli?
Niewatpliwie nowelizacja ustawy, ktéra
uporzadkowata wiele spraw, ale i niosta
w trakcie prac sejmowych zagrozenia dla
niezalezno$ci NIK. Na szcze$cie niemal
wszystkie udalo sie nam usuna¢, przeko-
nujac postéw do przyjecia ustawy bez nie-
bezpiecznych dla Izby przepiséw.

Czego obawiat si¢ Pan najbardziej?

Byly propozycje, zeby NIK podda¢ audy-
towi zewnetrznemu, ktéry bardzo tatwo
mozna bylo rozumie¢ takze jako audyt
postepowati kontrolnych. To niewatpliwie
bytoby rozwigzanie niekonstytucyjne. Po-
czatkowe zapisy nie ograniczaty bowiem
zakresu audytu do gospodarki finansowej,
budzetowej. Najwyzsza Izba Kontroli, tak
jak wszystkie inne instytucje pafistwowe,
powinna by¢ poddana zewnetrznemu ogla-
dowi, whasnie jesli chodzi o gospodarke fi-
nansowa. Jednak regulacje te, przez swoja
ogblnikowos¢, pozwalaly audytorowi na
wglad w akta kontrolne. Udato sie nam
jednak przekona¢ postéw do zredukowa-
nia audytu do spraw gospodarczo-finanso-
wych, cho¢ uwazam, ze przepis ten mozna
jeszcze doprecyzowac.

Jakie jeszcze widzial Pan zagrozenia dla
niezaleznosci Izby?

Pojawily sie préby upolityczniania procesu
wyboru kadry kierowniczej. W komisjach
konkursowych, wytaniajacych dyrektoréw
iwicedyrektoréw, mieli zasig$¢ przedstawi-
ciele marszatka Sejmu, czyli de facto wiek-
szo$ci sejmowej. Przy mianowaniu wice-
prezeséw niektérzy postowie proponowali
wyeliminowanie z tego procesu prezesa

- 381 -
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NIK, w ten sposéb, ze jesli prezes z mar-
szatkiem Sejmu nie zdotaliby uzgodni¢,
kto ma zosta¢ wiceprezesem, wéwczas
wiceprezesa powolywalby marszatek bez
wniosku prezesa lub tez, w drugim wa-
riancie, robitaby to wiekszo$¢ sejmowa.

Czyli mozna sobie wyobrazié celowe dopro-
wadzenie do sytuacji patowej przy wyborze
wiceprezesa, aby bez uzgodnienia powotaé
na to stanowisko osobe niekoniecznie akcep-
towanaq przez prezesa.

Tak. Proponowano tez kadencyjnos¢ wi-
ceprezeséw. Skazywaloby to prezesa na
wsp6lprace z osobami, o ktére wystepowat
jeszcze jego poprzednik, bez ustawowej
mozliwosci ich odwotania. Udalo nam sie
jednak sktoni¢ postéw do odrzucenia tych

Propozyciji.

W czasie prac nad ustawq wprowadzono
szereg zapiséw, kiére Pana satysfakcjono-
waty. Co nowelizacja przyniosta dobrego?
Na co Pan dzisiaj spoglgda z zadowoleniem?
W wyniku tej nowelizacji nastapity duze
zmiany w trzech obszarach: organizacyj-
nym, kadrowym i proceduralnym. Zmiany
organizacyjne pozwolily na lepsze dopaso-
wanie struktury wewnetrznej jednostek
kontrolnych do zewnetrznych oczekiwar
iwymagan, a dzieki temu do bardziej pre-
cyzyjnego formutowania tematéw kontroli.
Przesuneli$my ciezar tematyki kontrolnej

Z satysfakcja odnotowuje jednak, ze no-
Wwelizacja we wszystkich obszarach zostata
wdrozona solidnie, poprawnie, ze spoko-
jem. Izba przez caty okres mojej kadencji
funkcjonowata i funkcjonuje stabilnie.

Nr 3/maj-czerwiec/2013 9



Wywiad z Prezesem NIK

kontrola i audyt

zwzajemnych relacji miedzy réznymi urze-
dami na problemy, jakie maja obywatele
w kontaktach z instytucjami publicznymi.
Chcemy wnikliwie przygladac sie temu,
czy pafistwo dobrze stuzy obywatelom.

Ustawodawca, konstruujgc nowelizacje
przy wspétudziale NIK, wzigt pod uwage,
ze przyszedl juz czas, aby stanowiska dyrek-
toréw nie byly obsadzane osobami z kregéw
polityki, z zewngtrz, lecz by pochodzili oni
z Najwyzszej Izby Kontroli.

Mysle, ze motywacja do tego bylo zabez-
pieczenie NIK — czyli instytucji, od ktérej
oczekuje sie apolitycznosci — przed wply-
wami politykéw. Mozna na kadencyjnosé
dyrektoréw spojrzec z réznych stron; nie-

Przesunelismy ciezar tematyki kontrolnej
Zzwzajemnych relacji miedzy réznymi urze-
dami na problemy, jakie maja obywatele
w kontaktach z instytucjami publicznymi.
Chcemy whnikliwie przyglada¢ sie temu,
czy panstwo dobrze stuzy obywatelom.

watpliwie niesie ona pewne minusy, ale s3
i plusy tego rozwiazania. Miedzy innymi
ten, ze jeSli chodzi o wymagania, jakie
musza spetnia¢ kandydaci na dyrektoréw
i wicedyrektoréw, zostaty one juz w usta-
wie bardzo precyzyjnie okreSlone —maja to
by¢ mianowani kontrolerzy, ktérzy w do-
datku nie brali udziatu w aktywnym zyciu
partyjnym.

Zapewne wazne jest réwniez to, ze zapro-
ponowangq przez Pana zasade niesiegania
po ludzi zaangazowanych politycznie udato
sig zastosowac wobec wiceprezeséw.

10 KONTROLA PANSTWOWA

Rzeczywiscie, wiceprezeséw udalo sie
powola¢ zgodnie z ta, uzgodniong prze-
ze mnie z marszatkami Sejmu zasada, ze
bedzie to osoba z do§wiadczeniem kon-
trolerskim, niezaangazowana w biezaca
polityke.

Ustawodawca zablokowat takze mozliwosé
angazowania sie kontroleréw w lokalne zy-
cie polityczne. Oczywiscie, jesli ktos chce
startowaé w wyborach na posta czy radnego,
moze to uczynié, ale potem, po uzyskaniu
mandatu. ..

... musi wybraé, czy zostaje w Izbie, czy
podejmuje obowiazki radnego. Ustawo-
dawca w tym wypadku uporzadkowat
pewna niespdjnos¢ przepiséw. Poprzed-
nie uregulowania stanowity, ze nie mozna
taczy¢ mandatu posta czy senatora z praca
w Najwyzszej Izbie Kontroli, natomiast
takiego zastrzezenia nie byto w stosunku
do dziataczy samorzadowych, pochodza-
cych z wyboréw. To kreowato sytuacje
konfliktu intereséw, kiedy radni praco-
wali w NIK i réwnoczesnie kontrolowali
organy samorzadu.

Izba powinna by¢ postrzegana jako urzqd
w petni apolityczny.

Dwadziescia lat demokracji doprowadzito
juz do tego, ze mozemy Izbe opiera¢ na
wykwalifikowanej kadrze urzedniczej,
pochodzacej z otwartych, konkursowych
naboréw zewnetrznych. Nie musimy sie
positkowa¢ politykami. Na poczatku trans-
formaciji w Polsce byto oczywiscie inaczej,
bo najaktywniejsi ludzie szli do polityki.
Warto bylo ich pozyskiwaé réwniez do
NIK. Dzisiaj Izba ma juz mtodych, zdol-
nych, apolitycznych kontroleréw — to oni
s3 jej przysztoécia. Im dalej beda od po-
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lityki, tym bardziej stang sie wiarygodni
dla obywateli.

Co jeszcze dobrego przyniosta nowelizacja
ustawy?

Powigzata precyzyjnie status kontrolera
zwykonywaniem zadan kontrolnych. To
dobre rozwiazanie. Lepsze place i wiek-
sze gwarancje niezalezno$ci s3 przypisane
osobom uczestniczacym w procesie kon-
trolnym.

Nowelizacja ustawy przyniosta tez nowq
procedure kontrolng. Jak Pan jq ocenia?

Niewatpliwe s3 pewne mankamenty.

Jakie?

Borykamy sie z procedura rozpatrywania
zastrzezen. Trzyosobowy zesp6t orzeczni-
kéw moze wywréci¢ wyniki calej kontroli
w jej najistotniejszych ustaleniach. Mysle,
ze trzeba przywréci¢ dwuinstancyjnosé
przy rozpatrywaniu zastrzezen, aby zapew-
ni¢ jednolita linie orzecznictwa. Drugim
waznym mankamentem nowej procedu-
ry jest brak poswiadczenia przez kontro-
lowanego, ze ustalenia dokonane przez
kontrolera s3 zgodne z rzeczywistoscia.
Proces odwolawczy nie moze sie skupia¢
na prostowaniu liczb, nazw czy tezinnego
rodzaju drobnych niezgodnosci, powinien
dotyczy¢ najwazniejszych ujawnionych
nieprawidfowosci. M6j nastepca bedzie
mial szanse zebra¢ wszystkie uwagi kon-
troleréw, oceni¢ procedure i zapropono-
wac zmiany w ustawie.

Z satysfakcja odnotowuje jednak, ze no-
welizacja we wszystkich obszarach zostata
wdrozona solidnie, poprawnie, ze spoko-
jem. Izba przez caly okres mojej kadencji
funkcjonowata i funkcjonuje stabilnie. Nie
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pojawily sie zadne zarzuty braku profe-
sjonalizmu czy obiektywizmu.

Nowelizacja stata si¢ szansq na przepro-
wadzenie innych zmian.

Tak. Bardzo zalezalo mi na formutowaniu
ciekawszych tematéw kontroli —istotniej-
szych dla obywatela — orazna tym, aby wy-
niki kontroli byly aktualne. Raporty NIK
nie mogg opisywac rzeczywistosci sprzed
lat, lecz powinny sie przede wszystkim

Dwadziescia lat demokracji doprowadzi-
to juz do tego, ze mozemy lzbe opieraé
na wykwalifikowanej kadrze urzedniczej,
pochodzacej z otwartych, konkursowych
nabordéw zewnetrznych. [...]. Dzisiaj Izba
ma juz mtodych, zdolnych, apolitycznych
kontroleréw — to oni sa jej przysztoscia.

skupia¢ na aktualnych problemach, jakie
obywatele maja z instytucjami pafistwo-
wymi lub samorzagdowymi. Mysle, ze to
sie Izbie coraz bardziej udaje: sformuto-
wac wazny z punktu widzenia obywateli
temat i sprawnie przeprowadzi¢ kontrole
w tym zakresie.

Jak postrzega Pan kontrole z ostatnich sze-
Sciu lat? Kiére z nich wydajq si¢ wazne?
Ktére zostang zapamietane?

Niewatpliwie kontrola dotyczaca przy-
gotowan do lotéw VIP-6w, w tym do tra-
gicznego lotu 10 kwietnia 2010 r. Stwier-
dzilismy w niej miedzy innymi, ze polskie
prawo nie pozwalalo na wykonanie lotu
z zamiarem lagdowania w Smolefisku, bo
tamtejsze lotnisko nie figurowato w zad-
nych rejestrach lotnisk. Prawo zezwalato
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na ladowanie wylacznie na lotnisku znaj-
dujacym sie w stosownych rejestrach.
Wazne tez byty kontrole dotyczace ba-
dan klinicznych, profilaktyki onkologicznej,
praw pacjentéw szpitali psychiatrycznych,
przeszczepOw narzadéw, komercjalizacji
szpitali, praw 0s6b niepetnosprawnych,
doméw dziecka, adopcji, ochrony prze-
ciwpowodziowej, bezpieczefistwa ener-
getycznego, prywatyzacji wielu sektoréw,
wydobycia gazu tupkowego, nadzoru bu-
dowlanego, budowy drégi autostrad, bez-

NIK ma stuzy¢ obywatelom, sprawdzac
w ich imieniu, czy instytucje paristwowe
i samorzadowe funkcjonuja w zgodzie
z prawem, czy postepuja rzetelnie i go-
spodarnie. Jesli tak jest, to poinformowa-
nie obywateli staje sie wrecz niezbednym
elementem procesu kontrolnego — nie do-
datkiem, a jego istotna czescia.

pieczefistwa na drogach, przygotowan do
Mistrzostw Europy w Pitce Noznej Euro
2012, prezydencji Polski w Unii Europej-
skiej, funkcjonowania telefonu 112, uprawy
roslin GMO, schronisk dla zwierzat, ogréd-
kéw dziatkowych, strazy miejskiej, funk-
cjonowania spétki Elewarr, wykorzystania
Stadionu Narodowego, wychowania fizycz-
nego w szkotach, otylosci wsréd ucznidw,
bezpieczefistwa na kolei, upadkéw biur
podrézy, akcyzy na alkohol, fotoradaréw,
billingéw, ekranéw akustycznych i wiele,
wiele innych. Wszystkie te kontrole zostaty
dobrze przyjete i ocenione przez postéw,
ekspertéw, dziennikarzy, jak réwniez przez
opinie publiczna. Po wielu z nich nastapity
zmiany w kontrolowanym obszarze.

12 KONTROLA PANSTWOWA

Wyraznie akcentowat Pan w ostatnich la-
tach komunikowanie o wynikach kontroli.

Jedli naczelny organ kontroli moze samo-
dzielnie zaplanowa¢ temat kontroli, prze-
prowadzi¢ ja bez przeszkéd i zakomuniko-
wacl o niej w nieskrepowany sposéb — to
jest to dla mnie wyrazem niezalezno$ci,
niezbednej do funkcjonowania demokra-
tycznego pafistwa. Czasem styszatem za-
rzuty, ze nadmiernie koncentrujemy sie
na upowszechnianiu wynikéw kontroli.
Ale przeciez NIK ma stuzy¢ obywatelom,
sprawdza¢ w ich imieniu, czy instytucje
pafistwowe i samorzadowe funkcjonuja
w zgodzie z prawem, czy postepuja rze-
telnie i gospodarnie. Jedli tak jest, to po-
informowanie obywateli staje sie wrecz
niezbednym elementem procesu kontrol-
nego — nie dodatkiem, a jego istotng cze-
$cig. Nowelizacja ustawy poszerzyta na-
sze mozliwosci w tym zakresie. Mozemy
informowac obywatela na kazdym etapie
kontroli, a nie tylko od momentu przestania
informacji do Sejmu. Stalismy sie dzieki
temu bardziej niezaleznym i autonomicz-
nym gospodarzem kontroli.

Inne instytucje od dawna miatly takq moz-
liwos¢ — na przyktad prokuratura, ktéra
na kazdym etapie postepowania moze in-
formowacé o prowadzonym postepowaniu.

Kilka razy przyszto mi przypominac, ze
Najwyzsza Izba Kontroli jest nie tylko nie-
zalezna od wladzy wykonawczej, ale takze
autonomiczna wobec Sejmu. Owszem,
podlegamy Sejmowi, ale Trybunat Kon-
stytucyjny orzekt, ze podleglos¢ ta jest
ograniczona do tych kompetencji, ktére
s3 wymienione w ustawie, czyli powoly-
wania prezesa, wiceprezeséw, nadawania
statutu, zlecania temat6éw kontroli, powo-
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tywania czlonkéw Kolegium, rozpatry-
wania sprawozdania z dziatalnosci NIK
czy analizy wykonania budzetu pafistwa.
W pozostatych sprawach NIK zachowuje
autonomie — inaczej stataby sie jednym
z biur kancelarii Sejmu.

NIK zyskata takze w ostatnich latach na-
rzedzia do informowania swoich pracow-
nikéw miedzy innymi o zamierzeniach kie-
rownictwa.

Bardzo mocno postawili$my na rozwéj ko-
munikacji wewnetrznej, bo zalezy nam
na powaznym traktowaniu pracownikéw.
Wszyscy powinni wiedzie¢, w jakim kie-
runku zmierza Izba, co waznego sie w niej
dzieje. Stalo sie to mozliwe dziekiurucho-
mieniu nowoczesnego, multimedialnego
portalu intranetowego, a system wideokon-
ferencji utatwit komunikowanie sie pra-
cownikom przede wszystkim z jednostek
kontrolnych, bez koniecznosci odbywania
ucigzliwych wyjazdéw stuzbowych. Tak
jest nie tylko sprawniej, ale i o wiele tanie;j.

Przywiqzuje Pan duzq wage do wspélpracy
miedzynarodowe;.

Mamy za soba prezydencje w EUROSAI
w latach 2008-2011. Trzyletni okres prze-
wodzenia Europejskiej Organizacji Naj-
wyzszych Organéw Kontroli zbudowat
pozycje Izby na forum miedzynarodowym.

Zaczeto sie od VII Kongresu EUROSAI
w Krakowie.

Kongres zostat znakomicie odebrany
przez naszych miedzynarodowych part-
neréw. W czasie trzyletniej prezydenciji
zbudowalismy dla EUROSAI plan stra-
tegiczny na kolejnych sze$¢ lat, zaangazo-
walismy sie w podkreslanie niezaleznosci
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organéw kontroli i wagi komunikowania
wynikéw audytu obywatelom. Zorga-
nizowali$émy takze w Warszawie semi-
narium na temat relacji ze spoteczen-
stwem, budowanych za posrednictwem
mediéw. Nasi partnerzy ocenili je bardzo
dobrze. Ostatnio zas$ wygraliémy konkurs
na audytora zewnetrznego Europejskiej
Organizacji Badan Jadrowych — CERN.
Pokonalismy tak zaawansowane i cenione
najwyzsze organy kontroli, jak norweski,
szwajcarski i hiszpafiski. Zostalismy tez
— po raz pierwszy w historii — wybrani na
reprezentantéw EUROSAI do zarzadu
Miedzynarodowej Organizacji Najwyz-
szych Organéw Kontroli — INTOSAI, aja
osobiscie, jako przedstawiciel INTOSAI,
znalazlem sie w radzie do spraw standar-
déw w §wiatowej organizacji audytoréw
wewnetrznych (The Institute of Internal
Auditors - ITA).

NIK bardzo zabiegata na arenie miedzy-
narodowej o zaakcentowanie niezaleznosci
organdw kontroli.

Wysitki wielu oséb, w tym moje osobiste,
doprowadzity do uchwalenia przez ONZ
rezolucji w sprawie niezaleznosci organéw
kontroli. Ta niezaleznos¢ jest, wedle rezolu-
qji, wrecz jednym z gwarantéw demokracji.

Zdecydowat sie Pan na przeprowadzenie
przegladu partnerskiego w Najwyzszej Izbie
Kontroli.

Takie przeglady sa juz dzisiaj standardem
miedzynarodowym. Dla najwyzszego orga-
nu kontroli w kazdym pafistwie jest wazne,
aby kto$ zzewnatrz mégt spojrzec na jego
funkcjonowanie. W naszym wypadku au-
dyt przeprowadzili kontrolerzy z Austrii,
Holandii, Danii i Litwy.

Nr 3/maj-czerwiec/2013 13



kontrola i audyt

Najwazniejsze jest ciagte dbanie o to, zeby
Najwyzsza Izba Kontroli byta niezalezna
od wtadzy wykonawczej i zachowata au-
tonomie wobec Sejmu. [...]. Zachowujac
niezaleznos¢ i autonomie potrafimy by¢
instytucja stroniaca od biezacej polityki,
stabilna, przewidywalna, prawdziwym
gwarantem demokracji.

Jakie byly ich najwazniejsze uwagi?
Audytorzy docenili nasze osiagniecia
w planowaniu kontroli i komunikowa-
niu sie ze spoteczefistwem, a réwnocze-
$nie stwierdzili, ze powinni$my poprawic
sposob prezentowania wynikéw kontroli
podmiotom kontrolowanym i Sejmowi.
Nasze dokumenty sa jeszcze wcigz mato
przejrzyste i za bardzo sformalizowane.
Przez swoja skomplikowang posta¢ moga
utrudnia¢ odbidr, a tym samym reakcje
kontrolowanych oraz oséb w pafistwie,
ktére moglyby, positkujac sie naszymi ra-
portami, podejmowac¢ decyzje o koniecz-
nych zmianach.

Oprécz przegladu partnerskiego, NIK zo-
stata po raz pierwszy oceniona przez audy-
tora sejmowego.

To byta ocena pozytywna. Audytor napi-
sal, ze ,wystapita gospodarnos¢, celowosé
i rzetelno$¢ dokonywania wydatkéw ze
srodkéw publicznych oraz w istotnym za-
kresie udzielania zaméwien publicznych”.
Z satysfakcja odnotowuije tez, ze audytor
nie naruszyl naszej niezaleznosci i nie ba-
dat proceséw kontrolnych.

Istotnym kryzysem systemowym, kiéry mogt
zagrozi¢ NIK byta sprawa, jaka wypltyneta
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przy okazji ACTA. Pojawito si¢ obywatel-
skie pytanie o uprawnienia Izby do dostepu
do danych osobowych.

Przepis przyjety podczas nowelizacji usta-
wy nie byl moze najlepiej sformutowany.
Teoretycznie umozliwial naszym kontro-
lerom wglad do danych wrazliwych, ktére
w praktyce nie byly i nie beda przez or-
gan kontroli nigdy wykorzystane. Dlatego
zaproponowali$my zmiany ograniczajace
nasz dostep tylko do tych danych, ktére s3
niezbedne w czasie kontroli, bezuprawnier
do siegania po dane wrazliwe. Najwyzsza
Izba Kontroli musi mie¢ dostep do da-
nych, ktére pozwola jej na ocene wydat-
kowania srodkéw publicznych. Inne dane
wrazliwe, na przyktad dotyczace orienta-
cji seksualnej czy preferenciji religijnych,
s3 nam niepotrzebne. Postowie podczas
posiedzen komisji podzielili nasze stano-
wisko. Podzielita je takze Rzecznik Praw

Obywatelskich.

Wizystkim pracownikom ta kadencja Pana
Prezesa bedzie si¢ kojarzyta —od strony osig-
gnieé gospodarczych — z Zielonym Biurem.
Jest to na pewno znak czaséw. Wydaje mi
sie jednak, ze najistotniejsze s3 te zmiany,
ktére pozwalaja na duzo lepsze wykorzy-
stywanie naszych mozliwosci: wideokon-
ferencje, intranet, ale przede wszystkim
mobilny kontroler, czyli zdalny dostep do
naszych baz danych ze wszystkich miejsc
kontroli. Kazdy kontroler otrzymat lapto-
pa z karta SIM. To, co kiedy$ wymagalo
wielu godzin czy wrecz dni, powrotéw do
centrali czy delegatur, wertowania doku-
mentéw (np. dziennikéw ustaw) po to, zeby
doktadnie sie zorientowa¢ w materii, ktéra
jest akurat kontrolowana, dzisiaj mozliwe
jest do zatatwienia zdalnie, w kilka minut.
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To na pewno prowadzi do poczucia wiek-
szego komfortu pracy. Jest jeszcze kilka
rzeczy, o ktérych warto powiedzie¢ — cho-
ciazby e-szafa, ktéra pozwala na gromadze-
nie wszystkich dokumentéw w uporzad-
kowany sposob. NIK zawsze produkowata
olbrzymie ilosci dokumentéw, ktére to-
nely w archiwach. Teraz, dzieki e-szafie,
kazdy uprawniony pracownik moze bez
problemu do nich siegna¢.

Szesé delegatur doczekato sie powaznych
remontow.

Wydaje mi sie, ze naprawde mamy juz
dzisiaj niezte warunki pracy. Kontroler
to osoba, ktéra czesto duzo czasu spedza
poza swoja siedzibg, ale na miejscu musi
mie¢ na tyle dobre warunki, by jak najle-
piej wykonywac swoja prace. Te warunki
to wyraz szacunku pracodawcy dla pra-
cownika. Tak to rozumiem.

- 387 -

Gdyby Pan miat swojemu nastepcy prze-
kaza¢ jakies przestanie, to co by Pan po-
wiedziat?
Mysle, ze najwazniejsze jest ciggle dbanie
o to, zeby Najwyzsza Izba Kontroli byta
niezalezna od wladzy wykonawczej i zacho-
wala autonomie wobec Sejmu. Kluczem
do sukcesu Izby jest stuzba obywatelom,
ktérzy musza by¢ przekonani, ze zajmuje-
my sie waznymi dla nich problemami, ze
to dla nich — profesjonalnie i obiektywnie
—ustalamy, jak funkcjonuje pafistwo. Za-
chowujac niezaleznoé¢ i autonomie, potra-
fimy by¢ instytucja stroniaca od biezacej
polityki, stabilng, przewidywalng, praw-
dziwym gwarantem demokracji. Oczywi-
$cie, nie uda sie tego osiagnac bez statej
dbatosci o profesjonalizm i etyke wszyst-
kich zatrudnionych w NIK. To oni bowiem
stanowig o jakosSci pracy Izby.

(M. M,)
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Podnoszenie jakosci pracy Najwyzszej Izby Kontroli

Przeglad partnerski NIK
w 2012 roku

Powody organizacji przegladu partnerskiego moga by¢ rézne: poszukiwanie
skuteczniejszej strategii, weryfikacja procedur, pokaz przejrzystosci, dosko-
nalenie narzedzi pracy, a nawet obowiazek ustawowy. Czesto urzad podda-
jacy sie przegladowi liczy na potwierdzenie dobrej opinii o sobie. Nic w tym
niewlasciwego — jest to przeciez dobrowolne poddanie sie prébie. Najwieksza
jednak wartoScia, jaka przeglad partnerski moze przynie$¢, s3 trafne ustalenia
prowadzace do przydatnych rekomendacji — zarazem twérczych i realistycz-
nych. Czy mozna tak okresli¢ 11 rekomendacji, ktére Najwyzsza [zba Kontroli
otrzymata w 2012 roku? Ponizszy artykutl wprowadza w terminologie oraz
podejscie INTOSAI do przegladéw partnerskich, koncentruje sie jednak na
oméwieniu tta rekomendacji uzyskanych przez NIK, aby poméc w odpowie-
dzi na postawione wyzej pytanie. Pelna odpowiedz moze przynies¢ dopiero
praca nad ich wdrozeniem.

PAWEL BANAS

Wprowadzenie

Termin ‘przeglad partnerski’ jest polskim
tlumaczeniem angielskiego peer review.
Kluczowy jest tu wyraz peer, oznaczajacy
osobe tej samej profesji, pozycji zawodowej
lub szerzej: osobe o podobnym statusie
spotecznym, w podobnym wieku czy po

prostu kogos, kto jest nam réwny. Review
oznacza przeglad.

Miedzynarodowe standardy najwyz-
szych organéw kontroli” (dalej: ISSAT) po-
daja nastepujaca definicje: ,przeglad jed-
nego najwyzszego organu kontroli przez
jeden lub kilka partnerskich najwyzszych
organéw kontroli”! (dalej réwniez: NOK).
Przeprowadzenie przegladu zalezy wytacz-

' ISSAI5600: PeerReview Guideline, <www.issai.org/media(852,1033)/ISSAI_5600_E_Endorsement.pdf>,

rozdz. 2 (tlum. autora).
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nie od dobrej woli jego uczestnikéw. Moga
nimi by¢ tylko najwyzsze organy kontroli,
czyli podmioty mieszczace sie w opisanym
wyzej pojeciu peer. W praktyce wyjatek
od tej zasady mogg stanowic profesjonalne
ciata organizacji miedzynarodowych, jak
na przyktad INTOSAI Development Initia-
tive (IDI) czy Support for Improvement in
Governance and Management (SIGMA)
—wspdlna inicjatywa UE i OECD.
Warto doda¢, ze przeglady partnerskie
s dziataniem wystepujacym w réznych
$rodowiskach zawodowych —naukowych,
medycznych czy edukacyjnych. Zastoso-
wanie takiego przegladu ma najwiekszy
sens tam, gdzie poziom specjalizacji lub
autonomii organizacyjnej uniemozliwiajg
dokonanie wartosciowego jako$ciowo prze-
gladu instytucjom spoza danego obszaru.
W przypadku NOK oba te warunki maja
zastosowanie: najwyzsze organy kontroli
najczesciej ciesza sie daleko idaca nieza-
leznoscia organizacyjna, proceduralna i fi-
nansow3, jak réwniez ex definitione —jako
organy najwyzsze, s3 unikatowe w swoich
krajach. Nie tylko ze wzgledu na pozycje
w strukturach administracji pafistwa, ale
réwniez ze wzgledu na niepowtarzalny
zakres i sposéb prowadzenia badan.
Ujmujac rzecz pragmatycznie, przeglady
partnerskie NOK stanowig istotng czes§¢
odpowiedzi na pytanie: kto kontroluje
kontrolera? Nie zagrazajac ich niezalez-
nosci, przeglady przeprowadzane przez

inne NOK pozwalaja na weryfikacje ja-
kosci strategii, zarzadzania i wykonywa-
nia zadaf. Z zasadg dobrowolnosci, jak
réwniez z bardzo szerokim polem dzialari
NOK wigze sie dowolno$¢ w ksztattowaniu
zakresu przegladu. ISSAI 5600 zostawia
uczestnikom decyzje o jego rozmiarach
izawartoSci.

Przeglady partnerskie NOK

Podkomitet INTOSAI? zajmujacy sie
przegladami partnerskimi odnotowat do
tej pory 34 przeglady partnerskie NOK
przeprowadzone od 1999 r. oraz 17 pla-
nowanych badz rozpoczetych. Prawdopo-
dobnie nie wszystkie NOK poinformowa-
ty Podkomitet o swoich przegladach —na
przyklad, przeprowadzony w 2005 r. przez
brytyjski NAO przeglad rosyijskiej Izby
Obrachunkowej nie zostal odnotowany
wrejestrze. Na podstawie zebranych przez
Podkomitet materialéw mozna stwierdzic,
ze niektére kraje dokonuja przegladu re-
gularnie co kilka lat, na przyktad Kana-
da, Stany Zjednoczone, Polska®, Estonia.
W przypadku NOK Indonezji obowiazek
taki zapisano w ustawie. Niektére NOK
sa réwniez wyjatkowo cenione jako prze-
gladajacy; naleza do nich NOK Wielkiej
Brytanii (uczestnik 11 przegladéw) czy
Holandii (8). Polska uczestniczyta dotych-
czas w dwoch zespotach przegladowych*.

Przeglad partnerski moze by¢ narze-
dziem stosowanym wewnatrz organizacji,

2 INTOSAI CBC Sub-committee 3: Promote Best Practices and Quality Assurance through voluntary Peer Reviews.
3 Zob. B. Sutkowska: Przeglad partnerski w Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2007;
»Biuletyn Informacyjny”, NIK, nr 2/2001 nt. pierwszego przegladu partnerskiego NIK, przeprowadzone-

go przez SIGMA.

4 Zob. L. Marcinkowski: Przeglad partnerski Urzedu Kontroli Danii, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2007;
P. Banas, J. Mazur: Przeglad partnerski NUK Stowacji, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2011.
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ktérej jednostki maja pewng autonomie;
NOK Indii stosuje je jako §rodek podno-
szenia jako$ci dziatania regionalnych (sta-
nowych) urzedéw kontroli.

ISSAI 5600

Uchwalony przez Kongres INTOSAI
w Johannesburgu w 2010 r. dokument
sktada sie z dwdch czesci: przewodnika
Peer Review Guideline oraz listy pytan
Peer Review Checklist. Przewodnik jest
pomocny w przygotowaniu, przepro-
wadzeniu i podsumowaniu przegladu
partnerskiego. Odnosi sie do nastepu-
jacych zagadnien: definicja przegladu,
okreslenie jego celu, wybér uczestni-
kéw, przygotowanie i przeprowadzenie
przegladu, dzialania nastepcze i ewalu-
acja. Zawiera réwniez stownik termi-
néw i kwestionariusz opinii o przydat-
nosci ISSAI 5600 w przeprowadzonym
przegladzie.

Lista kontrolna to obszerny zestaw py-
tan, na ktdre nalezy odpowiedzie¢ w czasie
przegladu. Uporzadkowano je w nastepu-
jacych grupach®:

1. Zrozumienie ogdlnych ram dzialalnosci

badanego NOK

. niezalezno$¢ prawna

. niezalezno$¢ finansowa

. niezalezno$¢ organizacyjna

. zakres uprawnief

. funkcje kontrolne i podejscie
strategia

. zarzadzanie wewnetrzne

. rozliczalno$¢ (accountability)
zalecenia prawno-administracyjne

=50 R AN O

5 Ttum. wiasne - P.B.
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2. Wewnetrzne standardy i regulacje/pro-
cedury kontroli jakosci

. rodzaje kontroli

. standardy kontroli

. kontrola jakosci

. wewnetrzny/zewnetrzny przeglad

. relacje z innymi podmiotami publicz-

T AN oD

nymi

bezpieczefistwo informaciji
. Aspekty strukturalne
. zasady formalne
. obszary funkcjonalne
. Proces kontrolny
wybér kontroli
. planowanie
. przeprowadzenie kontroli
. raportowanie
. dziatania pokontrolne i dalsze losy wnio-

skéw NOK.

Zbiér pytan jest bardzo obszerny, a czes¢
z nich sktada sie w istocie z kilku pytan,
obejmujacych wiele zagadnien. Biorac pod
uwage zakres konkretnego przegladu, na-
lezy postuzy¢ sie jedynie wybranymi py-
taniami. W praktyce, NOK przegladany
wskazuje obszar zainteresowania, a zesp6t
przegladowy wybiera konkretne pytania.

Wymieniony wyzej Podkomitet
INTOSAI, ktéry przygotowat projekt
ISSAI 5600, pracuje obecnie nad jego po-
prawiong wersja. W pracach Podkomitetu
aktywny udziat bierze Najwyzsza [zba Kon-
troli. Powstanie i rozwdj tego dokumentu
to z pewnoscia temat na osobny artykut.
Dla przegladu partnerskiego NIK znacze-
nie ma fakt, ze samo uchwalenie ISSAI
5600 przez kongres INTOSALI zainicjo-

0D A0 TB RO ® W
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walo istotng zmiane: mozna prognozo-
wad, ze przeglady partnerskie NOK beda
w coraz wiekszym stopniu odnosity sie do
przewodnika przegladéw partnerskich. To
daje nadzieje na ich wieksza standaryza-
cje, a dzieki temu réwniez coraz wieksza
role. Dzieki standaryzacji bedzie mozna
po prostu stwierdzi¢, czego po wynikach
przegladéw partnerskich mozna oczekiwac
ijak rozumie¢ ich rezultaty.

Dlaprzegladu przeprowadzonego w NIK
w 2012 r. wazne jest réwniez, ze zgodnie
z oczekiwaniem Izby, koncentrowat sie on
na zakresie rzeczowym okreslonym przez
rozdzial 4. listy sprawdzajacej, to znaczy
na procesie kontrolnym. Postugujac sie li-
sta, zesp6t sformutowat okoto 100 pytat,
ktére zostaly skierowane do wybranych
jednostek NIK — odpowiedzialnych za wy-
brane przez zespét 11 kontroli (siedem
planowych i cztery dorazne).

Organizacja przegladu
partnerskiego NIK w roku 2012
Prezes NIK zwrdcit sie z propozycja prze-
prowadzenia przegladu do NOK Austrii,
Danii, Holandii i Litwy. Przewodnic-
two objeta Dania. Zespét przegladowy
odwiedzit w 2012 r. sze$¢ razy centrale
NIK w Warszawie, raz Delegature NIK
w Krakowie. Spotkat sie w tym czasie
z 32 pracownikami NIK - kontrolerami,
koordynatorami, kierownictwem jedno-
stek oraz przedstawicielami kierownictwa
NIK. Ponadto, cztonkowie Zespotu spo-
tkali sie z niektérymi odbiorcami wynikéw

prac Izby: przewodniczacym sejmowej Ko-
misji Kontroli Pahstwowej, wiceprzewod-
niczagcym Komisji Finanséw Publicznych,
przedstawicielami Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego, Wojewoda Matopolskim
i przedstawicielami Malopolskiego Urze-
du Marszatkowskiego, przedstawiciela-
mi §rodkéw przekazu (TVN, RMF FM,
,Dziennika Gazeta Prawna”).

We wrzesniu 2012 r. Zesp6t spotkat sie
w Kopenhadze, praca nad projektem ra-
portu trwata do grudnia 2012 r. Wyniki
przegladu zostaty przedstawione Kolegium
NIK 30 stycznia 2013 r., na posiedzeniu
rozszerzonym o udzial dyrektoréw i wi-
cedyrektoréw jednostek NIK, audytora
wewnetrznego oraz radcéw prezesa NIK.

Jezyk przegladu
Przeglad partnerski to przedsiewziecie or-
ganizacyjne, ktére wiaze sie z réznego ro-
dzaju problemami. Nie sa one przedmiotem
tego opracowania®, ale warto na chwile za-
trzymac sie nad problemem jezyka. Zgod-
nie zustaleniami, jezykiem przegladu byta
lingua franca dzisiejszych czaséw — jezyk
angielski. Coraz wieksza liczba pracowni-
kéw NIK sprawnie sie nim postuguje, co
wiecej, Izba dysponuje silnym Wydziatem
Wspdlpracy z Zagranica, ktory asystowat.
Trudnosci jednak wynikaja nie tylko ze
wzgledu na poziom znajomosci jezyka,
lecz réwniezz odmiennych tradycji pracy.
Wrystarczy wspomnieé, ze mdwiac
o kontroli koordynowanej, mamy na my-
8li grupe kontroli jednostkowych polaczo-

¢ Por. wydawany przez NIK ,Przeglad Metodyczny” 1/2013, po$wiecony w catosci przegladowi partner-

skiemu przeprowadzonemu w Izbie w 2012 r.
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nych wspdlnym programem i —najczesciej
— wspdlna ,Informacja o wynikach kon-
troli”. Dla kolegéw z wielu NOK kontrola
to jedynie kontrola jednostkowa, ewen-
tualnie w rozbudowanej formule (multi-
-location audit) kontrola kilku podmiotéw.
Latwo sobie wyobrazi¢ ich dezorientacije,
kiedy méwi sie im o kontroli, ktéra objeta
kilkadziesiat czy kilkaset jednostek (jak
w przypadku kontroli budzetowe;j). Raport
z kontroli (audit report) — termin w wa-
runkach NIK uzywany gtéwnie podczas
ttumaczen lub przez osoby niezoriento-
wane w prawidltowej terminologii — dla
wielu NOK jest terminem podstawowym
i odpowiada wystgpieniu pokontrolnemu
NIK. ,Informacja o wynikach kontroli”,
ktéra nie wszedzie wystepuje, to jednak
najczesciej réwniez audit report (por.
np. rekomendacje 8-10).

O niuansach w ttumaczeniu pojecia
performance audit bedzie mowa dalej,
przy okazji rekomendacji 5., a wyttuma-
czenie obcokrajowcowi, na czym polega
szczegolne polskie rozwigzanie (utrzymu-
jace w administracji zaréwno instytucjo-
nalng kontrole wewnetrzng, jak audyt
wewnetrzny) w jezyku, w ktérym oba te
pojecia ttumaczy sie jako internal audit,
jest zadaniem prawie beznadziejnym.

Raport

Liczacy 35 stron ,Raport z przeglgdu
partnerskiego Najwyzszej Izby Kontroli”
(grudzien 2012 r.) zawiera nastepujace
rozdzialy:

1. Cel i kontekst przegladu

2. Gléwne wnioski, mocne strony i reko-

mendacje

3. Dobér tematéw i planowanie kontroli

4. Czynnosci kontrolne

5. Sporzadzanie raportéw

6. Procedura pokontrolna

Catos¢ poprzedza streszczenie (ang.

executive summary), a uzupelniaja trzy

zalaczniki:

Zalacznik 1. O przegladzie partnerskim

Zalacznik 2. Lista kontroli wybranych do
przegladu partnerskiego

Zalacznik 3. Lista os6b uczestniczacych
w spotkaniach w ramach
przegladu partnerskiego

Przeglad partnerski nie jest ani kontrola,

ani audytem, jednak nie sposéb nie do-

strzec istotnych podobiefistw warsztato-

wych. Mozna zauwazy¢, ze opisywany tu

Raport odzwierciedla pewne cechy typowe

dla audytéw performance’:

1. Osraportu stanowia formalne rekomen-

dacje —w regularnym audycie ich realizacja

bytaby nastepnie przedmiotem systema-

tycznego monitoringu ze strony kontrolu-

jacego;

2.Troska o wysoka komunikatywnos¢

— czytelny, niesformalizowany jezyk, do-

datkowe informacje na marginesach;

3. Uzasadnienia sa sformufowane z mniej-

sz nizw dokumentach NIK troska o pre-

cyzje i wskazanie zrodet;

4. Poza wyréznionymi w tekscie rekomen-

dacjami w tekscie mozna znalez¢ dodatko-

we sugestie dziatafi, ktére nie beda przed-

" Performance audit, obok financial i compliance (zgodnosci) stanowi jeden z gtéwnych typéw kontroli wy-
konywanych przez NOK. W NIK przyjeto sie utozsamianie performance audit z kontrola wykonania zadan.
O problemach w ttumaczeniu tego terminu por. komentarz do rekomendacji 5.
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miotem monitoringu, jednak z reguty wra-
ca sie do nich w kolejnych audytach;

5. Wyliczenie silnych stron audytowanego
— ograniczenie sie do wyliczenia proble-
méw zaczernitoby obraz i mogloby by¢
odebrane jako negatywne nastawienie
audytoréw (negativity), co moze nieko-

rzystnie wplyna¢ na atmosfere wspolpracy
z audytowanym?,;

6. Opis procedury przegladu oraz lista
analizowanych kontroli i oséb, z ktérymi
rozmawiano s3 jednoczes$nie wypelnie-
niem wymogu przejrzysto$ci audytu oraz
prezentuja zakres pracy audytora.

Rekomendacje

Rekomendacje wraz z uzasadnieniami stanowia gléwna cze$¢ ,Raportu z przegladu
partnerskiego” — sformutowanie ich bylo zasadnicza czeScia pracy Zespotu przeglado-
wego. Jak juz podano wyzej, jezykiem przegladu, a wiec i raportu, byt angielski. Wydziat
Wspétpracy z Zagranica NIK przettumaczyl® ten tekst na potrzeby dyskusiji, ktéra od-
byta sie na posiedzeniu Kolegium NIK 30 stycznia 2013 r. Rozwazajac jednak doktad-
nie poszczegdlne rekomendacje i ustalenia, warto pamietac, ze byty one formutowane
w specyficznym jezyku uzywanym w audycie i zarzadzaniu, ktéry nie zawsze tatwo
poddaje sie tltumaczeniom'?. Mimo wysokiej oceny tego przektadu, w dalszej analizie
beda zachowane sformutowania w jezyku oryginatu.

1. Kontynuowa¢ doskonalenie procesu wyboru tematéw do kontroli,
opierajac sie w wiekszym stopniu na analizie ryzyka

Continue to focus the audit selection process to ensure a more risk-based approach

Pierwsza rekomendacja otwiera rozdziat , Dobér tematéw i planowanie kontroli”.
Jej forma i zawarto$¢ odzwierciedlajg gléwny problem warsztatowy, z ktérym mu-
sial poradzi¢ sobie Zesp6t przegladowy. Analiza objat kontrole do kofica 2011 r.,
tymczasem wlasnie pod koniec tego roku rozpoczat w NIK dziatalnos¢ zespét do
spraw planu pracy NIK na rok 2012, przeksztatcony nastepnie w zesp6t do spraw
planowania. Zainicjowal on szereg istotnych zmian w podej$ciu do przygotowania
przez NIK rocznego planu kontroli. W rezultacie, planowanie kontroli na 2013 r.
w znacznym stopniu réznito sie od tego, z czym Zespét przegladowy mogt sie
zetkna¢ analizujac kontrole z lat wczesniejszych.

8 Por. rébwniez komentarz do rekomendacji 9.

9 Autor korzystat z ttumaczenia dokonanego przez Wydziat Wspétpracy z Zagranica NIK, proponujac w nie-
ktérych wypadkach modyfikacje (np. w ttumaczeniu rekomendacji).

'© Por. wyzej: Jezyk przegladu.
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Zespét stwierdzil, ze planowanie w NIK ma charakter oddolny (bottom-up), to
znaczy, propozycje tematéw sa zglaszane przez departamenty i delegatury, kt6-
re okre§laja przy tym zwiazek swoich propozycji z doé¢ ogélnie zarysowanymi
priorytetami, a kierownictwo NIK przeglada je i dokonuje wyboru. Nastepnie
jednostki kontrolne NIK decydujg, w ktérej kontroli chca wzig¢ udziat.

Zwrdécono takze uwage, ze o ile jest oczywiste, iz kontrole dorazne s3 defi-
niowane znacznie swobodniej niz kontrole planowe, to wszystkie kontrole NIK
powinny wynikac z analizy ryzyka. Najlepiej bytoby, gdyby dotyczyta ona ,nie
tylko poszczegdlnych kontrolowanych i poszczegdlnych kontroli, ale catego sek-
tora publicznego”. Powolano sie przy tym na przyktad ,niektérych NOK wcho-
dzacych w sktad zespotu przegladowego”, ktére w monitorowaniu kontrolowa-
nych i w planowaniu korzystaja z odpowiedniej bazy danych ryzyk lub systemu
zintegrowanej analizy ryzyka.

Zesp6t przegladowy odnotowal prace wspomnianego nikowskiego zespotu
ds. planowania, ktére doprowadzity juz w 2012 r. do znacznego scentralizowania
prac nad planem kontroli. Mozna doda¢, ze zespét ds. planowania przedstawiat
swoje propozycje na podstawie materiatéw i propozycji przygotowanych przez
Departament Strategii NIK. Pojawily sie propozycje nowych tematéw, czes¢
propozycji jednostek zostata odrzucona, czes$¢ przesunieta do grupy ,oczekuja-
cych”, a cze$¢ zaakceptowana, czesto poistotnych modyfikacjach. W terminologii
raportu przegladowego oznaczatoby to pojawienie sie w planowaniu Najwyzszej
Izby Kontroli silnego procesu odgérnego (top-down) obok nadal dziatajacego me-
chanizmu bottom-up.

Rozpoczeto réwniez prace nad skoordynowanym wykorzystaniem analizy ry-
zyka w planowaniu kontroli, tu jednak zacheta sformulowana przez Zespét prze-
gladowy zachowuje w znacznym stopniu aktualno$¢. Warto réwniez rozpoznac
zastosowanie i przydatno$¢ dla NOK rozwiazan informatycznych wspierajacych
analize ryzyka.

2. W wiekszym stopniu opiera¢ kontrole na analizie systemowej,
ograniczajac pracochtonne badanie indywidualnych transakcji i dowodéw

Consider moving further in the direction of conducting system analysis and scaling
down substance auditing

Druga rekomendacja wynika z refleksji nad rozmiarami kontroli NIK, a szcze-
gblnie kontroli budzetowej. Przerastaja one — czasem wielokrotnie — rozmiary
kontroli, z ktérymi na co dziefi majg do czynienia przedstawiciele NOK tworza-
cych Zespét przegladowy. Byt to chyba réwniez obszar, w ktérym najtrudniej byto
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znalez¢ wspdlny jezyk ekspertom Zespotu i NIK — do Zespotu dokooptowano
nawet na pewien czas audytora duriskiego NOK, specjalizujacego sie w audycie
finansowym. Ostatecznie, zdaniem autora, na szczegdlng uwage zastuguje za-
mieszczona w raporcie obserwacja: w analizowanych przez Zesp6t kontrolach ry-
zyko systemowe byto traktowane na réwni z innymi typami ryzyka. Tymczasem,
koncentracja na ryzyku systemowym prowadzilaby do istotniejszych wynikéw
i oszczednosci zasobéw.

Za ta uwagg idzie sugestia intensyfikacji wspélpracy z audytem wewnetrznym
(ewentualnie instytucjonalng kontrola wewnetrzna) badanych jednostek i lep-
szego wykorzystania wynikéw jego pracy.

Osobne miejsce Zesp6t przegladowy poswiecit kontroli budzetowej, dostrze-
gajac potrzebe wiekszego wptywu Najwyzszej Izby Kontroli na usprawnienie
systemu rachunkowosci i rozliczalnosci (accountability) w administracji rzado-
wej. Duzym obszarem mozliwych usprawnien wydaje sie informatyczna obstuga
rachunkowosci budzetowej — obecnie w setkach liczy sie ré6znego rodzaju infor-
matyczne systemy ksiegowe w administracji publicznej. Wypracowanie wspdlnie
z Ministerstwem Finanséw rozwigzan wspomagajacych faktyczny dostep do da-
nych rachunkowych nie tylko zwiekszytoby przejrzystos¢ i rozliczalnos¢ sektora
publicznego, ale umozliwitoby NIK skuteczniejsza analize obszaréw zagrozonych
istotnym ryzykiem.

Propozycje Zespotu przegladowego, motywowane wysokimi kosztami kontroli
budzetowej, prowadzityby réwniez do koncentracji na jednostkach, w ktérych wy-
stepuje istotne ryzyko i ograniczenia sie do kontroli jedynie co kilka lat jednostek
uzyskujacych dobre oceny Izby. Zesp6t odnotowat jednak réwniez, ze NIK musi
liczy¢ sie w tej dziedzinie z oczekiwaniami Sejmu.

3. Uwzgledni¢ korzysci ptynace z analiz przekrojowych i zapewni¢, aby
ustalenia i wnioski trafiaty na odpowiedni poziom zarzadzania

Consider the benefits of cross-cutting analysis and assure that findings and
recommendations are directed at the appropriate level in the line of responsibility

Rekomendacja ta w rzeczywistosci zacheca do kierowania kontroli NIK na
wyzszy, niz wykonawczy, poziom zarzadzania. Wynikta ona z dyskusji Zespotu
nad analizowanymi przezen kontrolami NIK, w czasie ktérych czesto padato py-
tanie: Czy inne zaprojektowanie kontroli nie pozwolitoby odnies¢ sie do stabosci
w konstrukcji rzadowego programu, zamiast jedynie do jego realizaciji?

Za odpowiedzig twierdzgca przemawia to, ze NOK dysponuja szczeg6lng moz-
liwoscig poréwnati przekrojowych i miedzysektorowych, stosowania poréwnan
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i benchmarkingu. Sktadaja sie na to: obejmujaca wiele branz i specjalnosci kom-
petencja merytoryczna, uprawnienia do pozyskiwania informacji wysokiej jako$ci
oraz warsztat zapewniajacy odpowiednig wiarygodno$¢ ustalen i konkluzji. Czesto
jest tak, ze poréwnywalnymi mozliwo$ciami nie dysponuje zadna inna instytucja
pafistwowa danego kraju. Z tego wzgledu, mimo ze Zespo6t jest swiadom istnie-
nia analiz przekrojowych NIK, zacheca do dalszego wzmacniania tego kierunku
rozwoju kontroli.

W czasie wewnetrznych dyskusji nad ta rekomendacja zauwazano, ze propo-
nowane podejscie niesie ze soba powazne ryzyko: wkroczenia w sfere politycz-
n3 lub decyzyjnga, ewentualnie posredniego wystapienia z krytyka parlamentu
—autora ustaw. Niewatpliwie nalezy je wazy¢ w kazdej konkretnej sytuaciji, nie
ma jednak powodu, aby to miato przekresli¢ sama rekomendacje. NOK ogra-
niczajacy swoje kontrole do poziomu wykonawczego przypominalby bardziej
inspekcje niz najwyzszy organ kontroli.

4. Rozwazy¢ wprowadzenie procedur, ktére pozwola na bardziej elasty-
czne przydzielanie zasobéw do poszczegodlnych kontroli — w zaleznosci od
ich zakresu i ryzyka

Consider procedures for awarding resources to the individual audit more flexibly
depending on the scope and risk of the audit

Wskazane jest, by kontroleréw i tak zwane osobodni przydziela¢ do kontroli
w zaleznoSci od zakresu danej kontroli i ryzyka z nig zwiazanego — co wyma-
galoby usprawnienia obecnego, bardzo ogélnego szacowania pracochtonnosci.
Trudno z tym postulatem dyskutowa¢, szczegdlnie ze niezaleznie od przegladu
partnerskiego, pytanie o zasadnos¢ poszczegdlnych propozycji pracochtonnosci
czesto wraca na posiedzeniach dzialajacego w Najwyzszej Izbie Kontroli zespotu
ds. planowania.

Niejako przy okazji Zespé6t przegladowy poruszyt kwestie publikowania kosztu
kontroli. W uzasadnieniu do ww. rekomendacji stwierdzit m.in.: , Przekazywanie
informacji o kosztach kontroli do wiadomosci publicznej poprawitoby przejrzy-
sto$¢ i rozliczalnos¢ NOK, a tym samym stanowitoby dobrg praktyke”. Nastepne
zdanie raportu wydaje sie jednak temu przeczy¢: , Trudno znalez¢ przyktad do-
brego rozwigzania ujecia kosztéw w odniesieniu do jakosci kontroli”. Rozliczanie
zwydatkéw bez odniesienia do jako$ci wykonanej pracy nie bytoby chyba jednak
dobra praktyka.
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5. Kontynuowaé wzmocnienie elementu kontroli wykonania zadan
(performance audit)

Continue to increase further the element of performance auditing

Standardy INTOSAI' dzielg kontrole na trzy typy. W jezyku angielskim: finan-
cial, performance, compliance. Pierwszy z nich nie wymaga thumaczenia, ostatni
oznacza kontrole zgodnosci (z prawem, standardami, zbiorem dobrych praktyk
itd.), natomiast drugi przyjelo sie w NIK okresla¢ jako ‘kontrola wykonania zadaf.

NIK tradycyjnie przeprowadza tak zwane kontrole zintegrowane, taczace dwa
lub wszystkie typy kontroli. Na przyktad kontrola budzetowa, ktéra jest najblizsza
typowi kontroli finansowej w powyzszym rozumieniu, zawiera istotne elementy
kontroli zgodnosci, a od pewnego czasu réwniez kontroli wykonania zadat. Z kolei
kontrole wykonania zadan przeprowadzane przez NIK niemal zawsze zawieraja
element kontroli zgodnoSci, a zdarza sie, ze réwniez kontroli finansowej. Warto
zauwazy¢, ze nie jest to jedyne mozliwe rozwiazanie, w wielu NOK kontrole po-
szczegdlnych typéw sa wykonywane osobno, a nawet przez odrebne, wyspecja-
lizowane zespoty. Tak jest cho¢by w przypadku NOK Danii, za§ NOK Holandii
w og6le nie przeprowadza samodzielnie kontroli finansowej, koncentrujac sie na
kontrolach performance.

Rekomendacja 5., otwierajaca rozdziat ,Czynnosci kontrolne”, zostata oparta na
przeanalizowanej przez Zesp6t prébie 11 kontroli NIK. Zesp6t nie podwazat po-
dejscia NIK, natomiast stwierdzit, ze kontrole okreslane jako kontrole wykonania
zadan czesto sa znacznie blizsze kontroli zgodnosci, ewentualnie dotycza jedynie
oceny zadan, ktére juz zostaly wykonane. Tymczasem, zgodnie z ,Wytycznymi
w sprawie kontroli wykonania zadan”'? INTOSALI, kontrola taka koncentruje sie
na oszczednosci, wydajnosci i skuteczno$ci wykonywania zadaf, a jej istotnym
celem jest pomoc kontrolowanemu — przez odpowiednie wnioski — w zwieksze-
niu oszczednosci, podniesieniu wydajnoSci i osiagnieciu lepszej skutecznosci.
Zasadniczym pytaniem w takiej kontroli nie jest wiec: ,Czy zadanie wykonano
nalezycie?”, lecz raczej: ,Jak w kontrolowanej dziedzinie osiggna¢ dobra jakos¢
za dostepne srodki?” W tym sensie, w kontroli typu performance bardziej chodzi
o zadania wlasnie wykonywane, niz juz wykonane.

" Podziat szczegdlnie wyraznie uwidoczniony w nowo projektowanym uktadzie ISSAI 100-400.

2 |SSAI 3000-3100. Przektad polski ISSAI 3000 zostat wydany przez Najwyzsza Izbe Kontroli: ISSAI 3000:
Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadari na podstawie standardéw kontroli INTOSAI i praktyki,
Warszawa 2009.
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Warto przypomnie(, ze zespét ds. planowania réwniez zauwazyt potrzebe upo-
rzadkowania tej terminologii, niezaleznie od Zespotu przegladowego. Jeszcze
przed powstaniem ,Raportu z przegladu partnerskiego” zaproponowal, wpro-
wadzong nastepnie do planu kontroli Najwyzszej Izby Kontroli na 2013 r., zasade
deklarowania dominujacego typu kontroli. To niewatpliwie krok, ktéry zbliza do
uporzadkowania zaréwno podstawowych kwestii terminologicznych i warszta-
towych, jak i otwiera pole do zblizenia nikowskiej kontroli wykonania zadad do
jej postaci standardowe;.

6. Wzmocni¢ dialog z kontrolowanymi

Strengthen dialogue with the auditees

Ta rekomendacja wydaje sie w znacznym stopniu rezultatem zderzenia podej-
$cia audytowego z bardziej sformalizowanym podej$ciem stosowanym w Naj-
wyzszej [zbie Kontroli.

W pierwszym intensywna komunikacja w trakcie audytu uzupetnia w pewnym
stopniu bardzo uproszczong procedure odwolawcza. Audytowany nie ma tu naj-
czesciej formalnych mozliwosci doprowadzenia do uchylenia jakiegos ustalenia
czy rekomendacji. Moze je natomiast skomentowac, ale najczesciej jedynie od
audytora zalezy, na ile te komentarze zostana uwzglednione.

W drugim podejsciu, blizszym naszej tradycji kontrolowania, procedury komu-
nikacji w trakcie kontroli pozostaja w cieniu procedur majacych wprost zapewnic
kontrolowanemu pelne prawa w kontradyktoryjnym dochodzeniu do obiektyw-
nych ustalefi i wnioskéw.

Zespot przegladowy zauwazyt, ze , kontakt pomiedzy NIK a jednostkami kon-
trolowanymi jest bardziej formalny niz w ich wlasnych najwyzszych organach
kontroli”. Stwierdzenie to zostato oparte réwniez na tym, co Zesp6tustyszat od
kontrolowanych. W rezultacie, Raport zacheca do intensyfikacji komunikagji,
wlacznie z dyskusja na temat celéw kontroli, ktéra moze poméc w sprofilowaniu
kontroli wykonania zadaf oraz poprawic jako$¢ analizy ryzyka. Dostrzegajac
ograniczenia prawne, Zesp6t wskazal na mozliwosci zwiazane z komunikacja
roboczg, a w ostatecznosci (to uwaga, ktéra padta w dyskusji z przedstawi-
cielami Najwyzszej Izby Kontroli) — zaprojektowania odpowiednich zmian
ustawowych.

Radg, ktérej Zespot udzielit w tym miejscu jest réwniez prowadzenie regu-
larnego (raz na 4-5 lat), profesjonalnego badania opinii interesariuszy i jednostek
kontrolowanych, z mysla o udoskonaleniu wspétpracy i skutecznosci kontroli.
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7. Zwiekszy¢ zaangazowanie i udziat kontroleréw na wszystkich etapach
procesu kontrolnego, na przyktad przez wzmocnienie pracy zespotowej
i zastosowanie podejscia projektowego

Increase the involvement and participation of auditors at all stages of the audit,
e.g. by strengthening teamwork and using a project-oriented approach to audits

Analizujac prébe 11 kontroli NIK, Zesp6t przegladowy spotykat sie osobno
z kierownictwem, koordynatorami i kontrolerami. W rezultacie sformutowat
powyzsza rekomendacje wskazujac, ze udzial kontroleré6w we wczesnych fazach
ksztattowania kontroli bylby dobrym srodkiem pozwalajacym:

*  znacznie lepiej niz przez test wiedzy przygotowac sie do kontroli;
*  zapobiec przero$nietym i przez to nierealnym programom kontroli;
*  zwiekszy¢ zaangazowanie zespotu kontrolerskiego.

Zespot zauwazyl, ze w wiekszosci kontroli planowych zespoly kontrolerskie
s bardzo duze, niejednokrotnie przekraczaja 30 0s6b pracujacych w réznych
miejscach. Z tego wzgledu wskazal na zalety podejscia projektowego, przy czym
z opisu tego podejscia wynika, ze w rozumieniu Zespotu nie polega ono na za-
stosowaniu jakiej$ okreslonej metodyki projektowej, jak na przyktad Prince 2.
Po prostu chodzi o zmniejszenie ekipy bioracej udziat w kontroli i prowadzenie
wszystkich prac przez zespét, ktéry wspdlnie opracowuje program, na biezaco
omawia gtéwne problemy pojawiajace sie w trakcie kontroli, a nastepnie wspdlnie
pracuje nad wystapieniami i informacja pokontrolna.

Analiza uzasadnienia wskazuje, ze jest to rekomendacja dotyczaca generalnego
podejscia do organizacji kontroli. Zalecane podejscie mozliwe jest tylko w kontro-
lach mniejszych, najlepiej wykonywanych przez te sama jednostke kontrolng —ma
prowadzi¢ do kontroli opierajacych sie na trafnej analizie ryzyka, przeprowadza-
nych w nie wiecej niz kilku jednostkach przez maty, dobrze wspélpracujacy zespét.

8. Kontynuowaé dziatania, ktérych celem jest poprawa czytelnosci
wystapien i informac;ji

Continue to focus on improving the readability of the audit reports

Rekomendacja ta otwiera rozdziat , Sporzadzanie raportéw”. Jezyk raportéw,
sposéb prezentowania gtéwnych ustalefi — to troska wszystkich NOK swiata.
Przelozenie specjalistycznych najczesciej zagadniefi na jezyk zrozumialy dla sze-
rokiego grona odbiorcéw — tak, by nie uronié istoty zagadnienia oraz zachowac od-
powiedni poziom precyzji —jest zadaniem trudnym nie tylko w przypadku NIK.
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Tradycja dobrych relacji NIK ze srodkami przekazu, ich powszechne zaintereso-
wanie wynikami pracy Izby, zywa i przyciagajaca uwage strona <www.nik.gov.pl>
nie umknely uwadze Zespotu przegladowego. Potwierdzity to miedzy innymi
jego spotkania z przedstawicielami §srodkéw przekazu (TVN, RMF FM, ,Dzien-
nik Gazeta Prawna”). Zesp6t zauwazyt réwniez prace NIK nad poprawg czytel-
nosci i uktadu graficznego wystapien i informacji pokontrolnych. Réwnoczesnie
jednak, doswiadczenia i osiggniecia innych NOK nie pozostawiaja watpliwosci:
dokumenty NIK, a szczegdlnie informacje o wynikach kontroli, musza stac sie
bardziej komunikatywne.

9. Proces uczenia sie kontrolowanych poprawi sie, jesli wystapienia
i informacje beda zawieraty wiecej przyktadéw pozytywnych

Increase the use of positive examples in audit reports to increase learning among
auditees

,Cztonkowie zespotu przegladowego zaobserwowali, ze NIK bardzo rzadko
pisze o pozytywnych ustaleniach, gtéwnie podkreslajac te negatywne. [...]. Po-
zytywne ustalenia najczesciej kryja sie pod sformutowaniem »nie stwierdzono
nieprawidtowosci«”.

W ,Raporcie z przegladu partnerskiego” przyznano, ze taka jest tradycja kon-
trolna, ale wskazano réwnoczesnie, iz coraz wiecej NOK prébuje w sposéb wy-
wazony pokazywac réwniez ustalenia pozytywne. Takie podejécie u§wiadamia
kontrolowanemu nie tylko ,czego nie robi¢”, ale réwniez przekonujaco podpowia-
da ,co robi¢”. Dostarcza wskaznikéw i uwiarygodnia raport, zdejmujac z niego
odium krytykanctwa.

Nie polemizujac z argumentacja Zespotu, warto doda¢, ze ustalenia pozytyw-
ne bywaja trudniejsze do zweryfikowania niz negatywne i by¢ moze réwniez
z tego wynika trudno$¢ w ich umieszczaniu w dokumentach pokontrolnych.
W informacjach pokontrolnych NIK pojawiajg sie one najczesciej w uzasadnie-
niach oceny pozytywnej i obejmuja zdecydowanie bogatszy zakres konstatacji
niz ,nie stwierdzono nieprawidlowosci”. Niewatpliwie natomiast do rzadkosci
nalezy wskazanie dobrych praktyk w kontrolowanej dziatalnosci. Biorac to pod
uwage, przekonujaca wydaje sie zacheta do budowy umiejetnosci znajdowania
i uzasadniania pozytywéw w kontrolowanej dziatalnoSci oraz zastrzezenie Ze-
spolu o ,wywazonym”, to znaczy ostroznym i wiarygodnym wskazywaniu tego,
co warto pochwali¢.
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10. W procesie zapewnienia jakos$ci raportow rozwazy¢ korzystanie
w wiekszym stopniu z pomocy ekspertéow zewnetrznych

Consider using external assessments in quality assurance of audit reports

Zespol przeanalizowat system zapewnienia jakosci i stwierdzil, ze jest on roz-
budowany i zadowalajacy. Jedynym proponowanym rozszerzeniem mogtoby by¢
zaangazowanie w wiekszym stopniu ekspertéw zewnetrznych. Zespotowi nie cho-
dzi o udzial w kontroli bieglych i specjalistéw, ale o ,systematyczny zewnetrzny
przeglad koficowych raportéw z kontroli pod wzgledem stosowanej metodyki,
prezentacii itd.”. Nie do kofica spetniaja ten wymdg panele ekspertéw (wedtug
dotychczasowej praktyki), poniewaz dotycza zagadnieri przewidzianych do kon-
troli lub juz skontrolowanych. W opinii Zespotu, analizie jako$ciowej na tym
etapie powinna zosta¢ poddana metoda, treé¢ oraz forma, w tym komunikatyw-
nos¢ i jezyk raportu.

Raport nie odnosi sie do zagadnienia tajemnicy kontrolerskiej, ktéra ogranicza
mozliwos¢ udostepnienia projektu informacji NIK przed jej publikacja. Nale-
zy jednak pamietac, ze — podobnie jak w przypadku innych tego rodzaju kolizji
z obowigzujaca ustawa — odpowiedzig Zespolu przegladowego bedzie: propo-
nujemy to, co wydaje nam sie najlepsze dla NOK i jest zgodne ze standardami
miedzynarodowymi. Jesli pojawia sie kwestia uprawniefi i ograniczen prawnych,
przekonajcie ustawodawce do dobrych rozwigzan.

11. Wzmocni¢ dziatania na rzecz wdrazania wynikéw kontroli i wnioskéw

Strengthen the follow-up on audit results and recommendations

Ostatni rozdziat — , Procedura pokontrolna” zawiera jedynie powyzsza reko-
mendacje. Zesp6t zauwazyt aktywnosé NIK w dziedzinie nig objetej, w tym
dodatkowa korespondencije i kontrole sprawdzajace. Zdaniem Zespotu, brakuje
natomiast systematycznoSci, co pociaga za soba trudno$ci w realnym okresleniu,
czy i w jakim stopniu administracja podejmuje dziatania wynikajace z ustalen,
whnioskéw i uwag NIK. To z kolei, wedle autoréw Raportu, utrudnia zaangazowa-
nie Sejmu na przyktad w celu zdopingowania niestownego ministra.

Warto pamieta¢, ze réwniez ten problem nalezy do kanonu fundamentalnych
probleméw wszystkich NOK $wiata. Raport podaje dwa przyktady dobrej prak-
tyki NOK. W pierwszym jest to regularny kontakt z ministrem deklarujacym
podijecie dzialaf, w celu weryfikacji postepu prac, a nastepnie informacja o wdro-
zeniu rekomendaciji dla odpowiedniej komisji parlamentarnej. W drugim zbiera
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sie i klasyfikuje informacje o wykonaniu rekomendaciji a nastepnie przeprowadza
w wylosowanych przypadkach kontrole sprawdzajace. Oba przyktady nie pokazuja
zadnych nadzwyczajnych rozwigzan. Ich mocna strona jest systematyczno$¢, a co
za tym idzie, przyzwyczajenie kontrolowanych, ze przyjety do realizacji wniosek
nie bedzie zapomniany, za$ parlamentu — do wspétdziatania z NOK w wymaga-

jacych tego przypadkach.

Podsumowanie

Przygladajac sie rekomendacjom ,Raportu
z przegladu partnerskiego” fatwo zauwa-
zy¢, ze tacza sie one miedzy soba: 2. z 3.
(kontrole systemowe —i analizy przekro-
jowe wysokiego poziomu), 1.z4.iz 7.
(analiza ryzyk — przydzielanie zasobéw
- podejscie projektowe), 5.z 6. (element
perfomance — dialog z kontrolowanym).
Odnosi sie wiec wrazenie, ze poszczegdlne
rozwigzania kraza wokét zagadnien bar-
dziej podstawowych. Wynikaja one z wizji
zmian, ktérych celem jest sprawniejsza,
bardziej przejrzysta i wydajna Izba, zu-
zywajaca mniej zasobéw na poszczegdlne
kontrole, przedstawiajaca wyniki pozwa-
lajace w przyszlosci konstruowac lepsze
programy rzadowe i tworzy¢ lepsze prawo.
Pozostaje pytanie, naile te rekomendacje
dadzg sie zrealizowac¢ — o tym jednak be-
dziemy mogli sie przekona¢ dopiero po
pewnym czasie.

Sukcesem tego, trzeciego juz w historii
NIK, przegladu partnerskiego jest réwniez
staly postep w merytorycznym kontakcie
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zprzedstawicielami innych NOK — mimo
nieuniknionych barier jezykowych, z ktéry-
mi jednak uczymy sie coraz lepiej sobie ra-
dzi¢. Pelne zaangazowanie jednostek NIK,
ktérych kierownictwo i kadra poswiecaty
swdj czas na prezentacje, spotkania i dys-
kusje — réwniez w goragcym okresie kon-
troli budzetowej — musi budzi¢ uznanie.

Z okazji kazdego przegladu coraz glebiej
potrafimy réwniez wnikac¢ w istote for-
mulowanych przez zespoly przegladowe
rekomendaciji. Kolejny przeglad partnerski
oznacza nie tylko, ze NIK staje sie insty-
tucja coraz bardziej przejrzysta. Dowodzi
réwniez, ze w wywazony sposdb postepuje
w praktyce organizacji uczacej sie — pozy-
skuje doswiadczenia zagraniczne i chee je
stosowad, ale tylko dobrze rozumiejac ich
konsekwencje, majac na celu wzbogacenie
wlasnej tradycji i kultury pracy.

PAWEL BANAS,
radca prezesa NIK
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Nowelizacja ustawy o NIK z 2010 r.

Pozycja ustrojowa
Najwyzszej Izby Kontroli

Zmiany, ktére wprowadzita nowelizacja ustawy, podkreslity pozycje
NIK jako naczelnego organu kontroli pafdstwowej. Dotyczy to zwlasz-
cza regulacji dajagcych podstawe do formulowania przez Izbe wnioskéw
de lege ferenda i de lege lata, ktére beda mogly by¢ wykorzystywane
W procesie stanowienia prawa i usprawnienia jego stosowania. Nowela
przyniosta takze zmiane zakresu podlegtosci NIK Sejmowi. Najwyraz-
niejszym tego przejawem jest poddanie Izby audytowi zewnetrznemu,
ktéry — wbrew wstepnemu zalozeniu — moze wykracza¢ poza sfere
dotyczaca wykonania budzetu i gospodarki finansowej Izby.

MALGORZATA NIEZGODKA-MEDEK

Gleboka zmiana ustawy z 23 grudnia
1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli, wpro-
wadzona na mocy ustawy z 22 stycznia
20101+, dotyczyla gléwnie zagadnier zwia-
zanych z postepowaniem przed tym or-
ganem oraz statusem jej pracownikéw.
Jednak w ramach nowelizacji dokonano
takze ingerencji w regulacje prawng za-
warta w rozdziatach 112 tego aktu, ktéra
ma znaczenie dla charakterystyki pozy-
cji ustrojowej Najwyzszej Izby Kontroli.

' DzU nr 227, poz. 1482.
2 DzU nr 78, poz. 483 ze zm.
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Dlatego tez, mimo ze istota pozycji NIK
nie ulegla zmianie po wejsciu w zycie tej
noweli, warto przyjrze¢ sie temu zagadnie-
niuw $wietle aktualnego stanu prawnego.

Wtadza kontrolujaca

Ogodlna charakterystyka pozycji ustro-
jowej Najwyzszej [zby Kontroli wynika
przede wszystkim z przepiséw Konstytugiji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r.2, zamieszczonych w rozdziale IX
zatytutowanym , Organy kontroli pafistwo-
wej i ochrony prawa”. W rozdziale tym
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kolejno uregulowano status trzech central-
nych, konstytucyjnych organéw panstwa:
Najwyzszej Izby Kontroli (art. 202-207),
Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 208-
-212) oraz Krajowej Rady Radiofonii i Tele-
wizji (art. 213-215), ktére nie mieszcza sie
w zadnej z wladz wymienionych w art. 10
ustawy zasadniczej, sklasyfikowanych we-
dtug tradycyjnego monteskiuszowskiego
podziatu aparatu pafistwa na wladze usta-
wodawczg, wykonawcza i sagdownicza.
W piSmiennictwie zwrdcono uwage, ze
usytuowanie tych organéw, w szczegdlno-
$ci Najwyzszej Izby Kontroli, w osobne;
czesci Konstytucji, zamykajacej rozdziaty
dotyczace struktury aparatu pafistwa, do-
wodzi podjecia przez ustrojodawce trafnej
proby rozbudowania tradycyjnego tréjpo-
dziatu 0 osobng wladze — kontrolujaca®. Nie
przesadzajac kwestii, czy istotnie w pol-
skim systemie prawnym mozna juz méwic¢
o uksztattowaniu sie wyodrebnionej wia-
dzy kontrolujacej?, systematyka przyjeta
w Konstytucji pozwala na stwierdzenie, ze
Najwyzsza Izba Kontroli jest centralnym,
konstytucyjnym organem panstwa, ktéry
nie zalicza sie do zadnej z trzech klasycz-
nych wladz.

Najwyzsza Izba Kontroli zostata okre-
§lona w art. 202 ustawy zasadniczej jako
naczelny organ kontroli pafistwowej, pod-
legly Sejmowi, dzialajacy na zasadach ko-
legialno$ci. W tym przepisie Konstytucji
powtdrzono bez zmian tre$¢ art. 1 usta-
wy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli, nadajagc mu range regula-
cji konstytucyjnej. Na marginesie mozna
zauwazy¢, ze uchwalenie w koficu 1994 r.
iwejscie w zycie 17 sierpnia 1995 r. usta-
wy o Najwyzszej Izbie Kontroli, w czasie
kiedy trwatly juz prace nad nowga ustawa
zasadnicza, zdeterminowalo unormowania
konstytucyjne dotycza}cego tego organu’.
Ustrojodawca, okreslajac konstytucyjna
pozycje Najwyzszej Izby Kontroli wykorzy-
stal w znacznym stopniu, a przy konstru-
owaniu art. 202 dostownie, unormowania
zawarte w ustawie. Nawigzano w nich do
tradycyjnego w polskim systemie praw-
nym uksztaltowania statusu najwyzszej
instytucji kontrolnej w pafistwie, jako wy-
specjalizowanego w dziedzinie kontroli
organu pafistwa o szerokich kompeten-
cjach i szczegdlnej pozyciji, chronionych
przez Konstytucje, niezaleznego od wladzy
wykonawczej i sadowniczej, a zwigzane-

3 Zob. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicznej w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Gdansk 2001,
s. 194-198, 207-208. Podobne stanowisko autor ten zaprezentowat w referacie Status prawny NIK
w Swietle Konstytucji RP i standarddéw Unii Europejskiej na drugim seminaryjnym posiedzeniu Kolegium
NIK, zob. ,Kontrola Panstwowa” nr specjalny 2/2002, s. 51-52.

4 W pismiennictwie dostrzega sie raczej brak akceptacji takiego stanowiska; zob. B. Banaszak: Kon-
stytucja RP Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 999. Takze W. Sokolewicz nie podziela pogladow
A. Sylwestrzaka o mozliwoéci wyprowadzenia z regulacji konstytucyjnej wniosku o wyodrebnieniu w Kon-
stytucji czwartej wtadzy kontrolujacej, zwracajac uwage, ze organom wymienionym w tym rozdziale bra-
kuje wspolnej, na tyle wyrazistej cechy charakterystycznej dla ich kierunkéw i form dziatania, by moz-
na byto przypisac¢ im realizowanie takiej samej funkcji; por. Komentarz do rozdz. IX [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, red. nauk. L. Garlicki, s. 6-7.

5 O problemach interpretacyjnych, ktére moze wywota¢ réwnoczesne obowiazywanie jednobrzmiacych re-
gulacji konstytucyjnej i ustawowej, o niejednakowej mocy prawnej, pisze W. Sokolewicz w pkt. 1 komen-
tarza do art. 202, op. cit., s. 1.
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go z wladza ustawodawcza®. Warto przy
tym powtdrzy¢ opinie Leszka Garlickiego,
ze ,...niewiele jest w III Rzeczypospolitej
organdw i instytucji, ktére moga sie po-
szczyci¢ tak dhuga historia i to historia,
w ktorej nie tylko nie zagubiono modelu
wyijSciowego, ale tez w najrozmaitszych
okresach historycznych starano sie do nie-
go nawigzac lub powréci¢”’. Ciekawe jest
réwniez to, ze ten tradycyjny w znacznym
stopniu model najwyzszej instytucji kon-
trolnej, w ktérym w latach dziewiec¢dzie-
sigtych ubieglego wieku dokonano zmian
w sposéb ewolucyjny, starajac sie nawia-
za¢ do idei wypracowanych przy reakty-
wowaniu wladzy pafistwowej po I wojnie
Swiatowej, odpowiada miedzynarodowym
standardom dotyczacym statusu praw-
nego takich instytucji w pafstwach de-
mokratycznych, oczekiwanego od pafistw
czlonkowskich przez Unie Europejska®.
Okreslenie Najwyzszej Izby Kontroli
jako naczelnego organu kontroli pafistwo-
wej 0znacza, ze stanowi ona wyodrebnio-
ny organ pafistwowy, ktéry pelni wiodaca
role w realizacji zadand kontrolnych w paf-
stwie’. Rola ta uwidacznia sie przede
wszystkim w zadaniach, ktére natozono

na Najwyzsza Izbe Kontroli w art. 203 Kon-
stytucji RP. Zgodnie zart. 203 ust. 1, Izba
ma obowiazek w sposéb wszechstronny
(wedtug czterech kryteriéw: legalnosci,
gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci)
kontrolowa¢ dzialalno$¢ organéw i jed-
nostek nalezacych do sfery pafstwowej
—organéw administracji rzadowej, Naro-
dowego Banku Polskiego, pafistwowych
0s6b prawnych i innych pafistwowych jed-
nostek organizacyjnych. Moze réwniez,
zgodnie z art. 203 ust. 2 i 3, kontrolowa¢
dzialalno$¢ jednostek ze sfery samorza-
dowej (organéw samorzadu terytorial-
nego, komunalnych o0séb prawnych i in-
nych komunalnych jednostek organizacyj-
nych), stosujac do oceny ich dziatalno$ci
trzy kryteria (z wylaczeniem celowosci)
oraz — w przypadkach wykorzystywa-
nia majatku lub , grosza publicznego” lub
wywiazywania sie z zobowigzat na rzecz
panstwa — dziatalnos¢ jednostek ze sfery
niepublicznej (innych niz paristwowe lub
samorzadowe jednostek organizacyjnych
i podmiotéw gospodarczych), postugujac
sie dwoma kryteriami (z wylaczeniem celo-
wosci i rzetelnosci). Wykonanie tych zadar
ma dostarczy¢ przede wszystkim Sejmowi,

Szczegdtowe informacje na temat historii kontroli panstwowej w Polsce i Najwyzszej Izby Kontroli za-
wieraja monografie: R. Szawtowski: Najwyzsze panstwowe organy kontroli Il Rzeczypospolitej, Warszawa
2004 oraz A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1997; zob. tez: opracowanie W. Jaworska-
-Gromczynska: 80 lat Najwyzszej Izby Kontroli w ustawach, zawierajace teksty przepiséw konstytucyjnych
i ustaw o NIK od lutego 1919 r. do grudnia 1998 r., ,Kontrola Pafistwowa” nr specjalny z 1999 r.; takze
M. Niezgédka-Medkova [w:] E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgddka-Medkova, W. Robaczynski:
Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Warszawa 2000, s. 13-20.

L. Garlicki: Narodziny i ksztaftowanie sie paristwowych organéw kontroli w niepodlegtej Polsce, referat na
jubileuszowej sesji poswieconej 80-leciu kontroli panstwowej w niepodlegtej Polsce, [w:] ,Kontrola Pan-
stwowa” nr 2/1999.

J. Mazur: Stosowanie miedzynarodowych standardéw dotyczacych statusu najwyzszego organu kontro-
li w krajach Unii Europejskiej i w Polsce, referat na drugim seminaryjnym posiedzeniu Kolegium NIK,
[w:] ,Kontrola Panstwowa” nr specjalny 2/2002, s. 56-76.

¢ J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 113-115.
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co wynika wprost z art. 204 Konstytucji
RP, ale takze i innym wtadzom, wiedzy
o funkcjonowaniu aparatu pafistwa, stanie
finanséw publicznych i gospodarowaniu
,groszem publicznym”.

Niezaleznos¢ i stabilnos¢

Nadanie tak szeroko i szczegétowo okreslo-
nym zadaniom Najwyzszej Izby Kontroli
rangi konstytucyjnej oznacza, ze ustrojo-
dawca uznalt, iz tylko taki sposéb regulacji
zapewni niezalezno$¢ i stabilno$¢ wykony-
wania przypisanych jej zadaf. Potwierdzit
przy tym naczelne znaczenie tego orga-
nu dla sprawnego wykonywania funkcji
kontrolnej w pafistwie, ktéra nie moze
wynikac jedynie zustawy. Cecha charak-
terystyczng dziatalnosci kontrolnej jest
bowiem powstawanie konfliktéw pomie-
dzy organem kontroli a jednostka kontro-
lowang. W przypadku gdy wiodaca gru-
pa jednostek kontrolowanych to organy
wtadzy publicznej (egzekutywa), majace
wplyw na ksztatt prawa, okreslanie kom-
petenciji kontrolnych na poziomie ustawy
zwyklej rodzi niebezpieczenstwo dokony-
wania zmian w tej materii, ograniczajacych
zakres dziatania organu kontroli.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze Najwyzsza
Izba Kontroli jest jednym z niewielu or-
ganéw konstytucyjnych wykonujacych
zadania kontrolne w panstwie, ktérego
zakres dzialania zostat tak szczegétowo
sprecyzowany w Konstytucji, ze mozna
byloby zrezygnowa¢ z regulowania tych
zagadnief na poziomie ustawowym. Je-
dynie w przypadku Trybunatu Konsty-
tucyjnego, ktérego podstawowym zada-
niem jest réwniez dziatalnos$¢ kontrolna
dotyczaca stanowienia prawa na szczeblu
centralnym, zastosowano podobna tech-
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nike okreslenia zakresu zadaf w art. 188
i art. 189 Konstytucji RP. Stosunkowo
precyzyjnie okreslono jeszcze zadania
Trybunatu Stanu — w art. 198 ust. 11 2.
Natomiast w odniesieniu do wiekszosci
konstytucyjnych organéw paistwa, wy-
posazonych w kompetencje kontrolne,
w Konstytucji ogélnie zasygnalizowano
te kompetencje, powierzajac wyznaczenie
ich zakresu ustawom. Taki spos6b regu-
lacji zastosowano wobec Sejmu (art. 95
ust. 2), Prezydenta RP (art. 126 ust. 1
i 2), Rady Ministréw i Prezesa Rady Mi-
nistréw (art. 146 ust. 4 pkt 3 i art. 148
pkt 5), Sadu Najwyzszego (art. 183 ust. 1
i 2), Naczelnego Sadu Administracyjne-
go oraz innych sadéw administracyjnych
(art. 184), Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. 208), Krajowej Rady Radiofonii i Te-
lewizji (art. 213, art. 215) czy Rzecznika
Praw Dziecka (art. 72 ust. 4).

W konsekwencji przyjecia w Konstytu-
cji takiego modelu regulacji, podstawowe
przepisy ustawy o NIK okreslajace jej kom-
petencje, w szczegdlnodci art. 2 i art. 5, nie
stanowia w istocie nowosci normatywne;j.
Dwa pierwsze ustepy art. 2 oraz art. 5
ust. 1 i 2 zawieraja bowiem tres$¢ zbiez-
ng z art. 203 ust. 1 i 2 ustawy zasadni-
czej. Natomiast ust. 315 w art. 2 ustawy
o NIK s3 jedynie przyktadowa ilustracja
tego, jaka tres¢ ustawodawca zwyktly na-
daje pojeciom konstytucyjnym takim, jak
,wykorzystanie majatku lub $rodkéw pani-
stwowych” lub ,wywiazywanie sie z zo-
bowigzan finansowych na rzecz pafistwa”.
Walor tej regulacji polega na przesadzeniu
na poziomie ustawy, ze opisany w tych
jednostkach redakcyjnych sposéb dzia-
lania jednostek niepublicznych, z uwagi
na zwigzki z majatkiem publicznym lub
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obowiazkami wobec pafistwa (w szerokim
tego stowa znaczeniu dotyczacym takze
samorzadu terytorialnego), moze by¢ ob-
jety kontrola Najwyzszej Izby Kontroli.
Odmienna sytuacja wystepuje nato-
miast w przypadku okreslenia kompe-
tengji kontrolnych Izby wobec organéw
pafistwa lub jednostek obstugujacych or-
gany, ktdre nie zaliczaja sie do organéw
wymienionych w art. 2 i majg wart. 139
ust. 2 ustawy o finansach publicznych
zagwarantowang samodzielno$¢ budze-
towa'?. Uprawnienia kontrolne Najwyz-
szej Izby Kontroli wobec tych organéw
maja podstawe w art. 204 ust. 1 pkt 1
Konstytucji RP, ktéry naktada na Izbe
obowigzek sporzadzania dla Sejmu anali-
zy wykonania budzetu paistwa i zatozen
polityki pienieznej. Jednak w Konstytucji
nie sprecyzowano, w jakim zakresie Naj-
wyzsza Izba Kontroli ma kontrolowac te
inne organy panistwa. Dlatego tez kom-
petencje kontrolne NIK wobec tych jed-
nostek okreslono w drodze ustawowe;j,
w art. 4 ustawy o NIK, przy czym w ra-
mach ostatniej zmiany ustawy katalog
jednostek wymienionych w ust. 1 tego
przepisu uzupetniono o Krajowa Rade Sa-
downictwa oraz Rzecznika Praw Dziecka.
Majac za$ na uwadze, ze kontrola przepro-
wadzana przez Najwyzsza [zbe Kontroli
w stosunku do tych organéw i jednostek
panstwowych stuzy przede wszystkim
opracowaniu analizy wykonania budzetu

pafistwa, zakres kontroli wobec nich zostat
sformutowany w sposéb wezszy (z pomi-
nieciem badania realizacji ustaw i innych
aktéw prawnych w zakresie dziatalnosci
finansowej, gospodarczej i organizacyj-
no-administracyjnej) niz w przypadku
organéw administracji rzadowej, Naro-
dowego Banku Polskiego, paistwowych
0s6b prawnych i innych pafstwowych
jednostek organizacyjnych, wymienio-
nych ogélnie w art. 203 ust. 1 Konsty-
tucji RP oraz art. 2 ust. 1 ustawy o NIK.
Oznacza to, ze w zasadzie Najwyzsza Izba
Kontroli nie ma prawa przeprowadzaé
kompleksowych kontroli w odniesie-
niu do organéw pafistwa wymienionych
w art. 4, z wyjatkiem przypadkéw dzia-
ania na zlecenie Sejmu lub na wniosek
Prezydenta RP albo Senatu w stosunku
do organéw wymienionych w ust. 21 3
tego przepisu. Trzeba jednak zauwazy¢,
ze kontrola wykonania budzetu przez te
jednostki bedzie miata szerszy wymiar,
w pewnym stopniu wkraczajacy w sfere
realizacji celéw, dla ktérych zostaty po-
wolane, w odniesieniu do kontroli uktadu
zadaniowego budzetu''.

Uprawnienia i obowiazki

Wyposazenie Najwyzszej Izby Kontroli
w uprawnienia do kontrolowania organéw
i jednostek wymienionych w art. 4 usta-
wy o NIK potwierdza pozycje Izby jako
naczelnego organu kontroli pafistwowej,

0 Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu, Kancelaria Prezydenta RP, Sad Najwyzszy, Naczelny Sad Admini-
stracyjny, Krajowa Rada Sadownictwa, Trybunat Konstytucyjny, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik
Praw Dziecka, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych,
Instytut Pamieci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Krajowe Biuro

Wyborcze oraz Panstwowa Inspekcja Pracy.

" E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza lzba Kontroli. Komentarz, Warszawa 2011, s. 45.
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ktéry ma badac i ocenia¢ prawidtowos¢
gospodarowania caloscia majatku i $rod-
kéw publicznych w pafistwie.

W ramach ostatniej nowelizacji uzupet-
niono przyktadowo podany w art. 3 usta-
wy o NIK zakres podstawowych zadah
kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli wy-
konywanych w ramach kontroli organéw
i jednostek wymienionych w art. 2 o re-
alizacje zadan audytu wewnetrznego tych
jednostek. Podobna zmiane wprowadzono
do art. 4 ustawy o NIK.

Instytucja audytu uregulowana jest
w ustawie o finansach publicznych'?. Tak
jak kontrola zarzadcza'?, ktérej ocena do-
konywana jest w ramach audytu, stanowi
forme kontroli wewnetrznej w sektorze
jednostek finanséw publicznych. Dodanie
doart. 3iart. 4 ustawy o NIK obowigzku
kontrolowania przez Izbe realizacji zadan
audytu wewnetrznego oznacza wyrazne
wskazanie, ze jednym z podstawowych
zadan Izby powinna by¢ ocena funkcjo-
nowania kontroli wewnetrznej w sektorze
finanséw publicznych.

Takie zadanie wpisuje sie w ustrojowa
pozycje Najwyzszej Izby Kontroli jako
naczelnego organu kontroli pafistwowej,
podobnie jak regulacja zawarta w art. 12
iart. 12a ustawy o NIK.

Z art. 12 wynika mozliwo$¢ wykorzysty-
wania przez Izbe wynikéw kontroli prze-
prowadzanych przezinne organy kontroli,

rewizji i inspekcji, dzialajace w administra-
cji rzadowej i samorzadzie terytorialnym
oraz obowiazek tych organéw uczestnicze-
nia we wspdlnych kontrolach pod kierow-
nictwem Najwyzszej Izby Kontroli, a takze
przeprowadzania kontroli doraznych na
zlecenie Izby.

Natomiast w art. 12a, dodanym w ostat-
niej nowelizacji, upowazniono Najwyzsza
Izbe Kontroli do przeprowadzania kontroli
wspdlnych z naczelnymi organami kontroli
Wspélnot Europejskich oraz naczelnymi
organami kontroli innych pafistw, nada-
jac ramy prawne istniejacej od wielu lat
wsp6lpracy miedzynarodowej miedzy naj-
wyzszymi organami kontroli'¥, w ktérej
[zba aktywnie uczestniczy.

Pozycje Najwyzszej [zby Kontroli jako
naczelnego organu kontroli padstwowej
wzmacniajg réwniez nowe uprawnienia
przyznane temu organowi w zakresie in-
spirowania zmian w procesie stanowienia
lub stosowania prawa. Warto przy tym
podkredli¢, ze de lege lata Prezes NIK,
zgodnie zart. 191 orazart. 192 Konstytu-
cji RP, a takze art. 11 ustawy o NIK, jest
jednym z tych organéw panstwa, ktéry
moze uruchamia¢ postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym w pelnym
zakresie kompetencji Trybunalu'®>. W wy-
niku ostatnich zmian w ustawie o NIK,
Prezes NIK uzyskat takze uprawnienie
w nowym art. 11a do wystepowania do

2 Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.) — art. 272-296; zob. tez

E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op. cit., s. 45-46.
3 Rozdziat 6, dziat | — art. 68-71 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych.
4 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op. cit., s. 70-71.

5 Oprécz Prezesa NIK takie uprawnienia posiadaja jedynie: Prezydent RP, Marszatek Sejmu, Marszatek
Senatu, Prezes Rady Ministrow, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego oraz Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego (zob. art. 191 ust. 1 pkt 1 i art. 192 Konstytucji RP).
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Marszatka Sejmu o skierowanie do Pre-
zesa Rady Ministréw wniosku o zajecie
stanowiska wobec wynikajacych z kontroli
whnioskéw dotyczacych stanowienia lub
stosowania prawa. Najwyzsza Izba Kontroli
jest jedynym organem kontroli w paristwie,
ktérego wnioski w tym zakresie zostaly ob-
jete szczegdlna procedurg, opisang w ust. 2
i3 tego artykulu, obligujaca Prezesa Rady
Ministréw do zajecia stanowiska w przy-
padku, gdy Marszatek Sejmu skieruje do
niego taki wniosek. Mimo stabosci tego
rozwigzania, na ktére stusznie zwrécono
uwage w piSmiennictwie'®, polegajacej na
uzaleznieniu podjecia dziatari w zakresie
whnioskéw przedstawianych przez Prezesa
NIK od woli Marszatka Sejmu i Prezesa
Rady Ministréw, ta nowa forma sygna-
lizacji dotyczacej wad w procesie stano-
wienia i stosowania prawa, ujawnionych
w wyniku kontroli, pozwala dodatkowo
wplywaé przez Najwyzsza Izbe Kontroli
na funkcjonowanie systemu prawa.
Istotne znaczenie w tym zakresie ma
takze uzupelnienie katalogu dokumentéw,
ktére NIK ma obowiazek przedstawiac
Sejmowi, wymienionych w art. 7 ustawy
oNIK, o analize wykorzystania wnioskéw
dotyczacych stanowienia lub stosowania
prawa, wynikajacych z kontroli. Dzieki
temu rozwiazaniu Izba uzyskata mozli-
wos$C zaprezentowania organowi, ktéremu
podlega i na rzecz ktérego realizuje swoja
podstawowg funkcje informacyjna doty-
czaca funkcjonowania padstwa i stanu fi-
nanséw publicznych, swojego stanowiska

6 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op. cit., s. 68.
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w sprawie realizacji jej wnioskéw de lege
ferenda i de lege lata.

Podlegtos¢ Sejmowi

Tradycyjnym elementem pozycji ustro-
jowej Najwyzszej Izby Kontroli jest pod-
leglos¢ tego organu Sejmowil’. Relacja
pomiedzy naczelnym organem kontroli
pafistwowej a jednym z organéw wiladzy
ustawodawczej, wyposazonym jedno-
cze$nie w uprawnienia kontrolne — Sej-
mem w taki sam sposéb zostata okreslo-
na w art. 202 ust. 2 Konstytucji RP, jak
i wcze$niej w art. 1 ust. 2 ustawy o NIK.

Podleglos¢ ta przejawia sie przede
wszystkim w przekazywaniu Sejmowi
przez Najwyzsza Izbe Kontroli informa-
cji o wynikach kontroli i o swojej dzia-
lalnosci w zakresie wyznaczonym przez
art. 204 Konstytucji RP i sprecyzowanym
wart. 6 ust. 2iart. 7 ustawy o NIK, a tak-
ze w wykonywaniu kontroli na zlecenie
Sejmu i jego organdéw (art. 4 ust. 2, art. 6
ustawy o NIK).

Stosunek podlegtosci znajduje wyraz
takze w unormowaniach dotyczacych
spraw personalnych, przede wszystkim
w powolywaniu i odwolywaniu Prezesa
NIK przez Sejm za zgoda Senatu (art. 205
ust. 1 Konstytucji RP, art. 14iart. 17 usta-
wy o NIK) oraz w jego odpowiedzialno-
$ci przed Sejmem za dziatalnos¢ Izby
(art. 198 ust. 1 Konstytucji RP, art. 13
ustawy o NIK). Wyrazem podleglosci
Izby Sejmowi sg takze szerokie upraw-
nienia Marszatka Sejmu do ksztaltowania

7 Zob. M. Niezgédka-Medkova [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izby Kontroli, op.cit., s. 17-20.
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kierownictwa NIK, takie jak powolywa-
nie i odwolywanie wiceprezeséw NIK (po
zasiegnieciu opinii wlasciwej komisii sej-
mowej, na wniosek Prezesa NIK —art. 21
ust. 1 ustawy o NIK), wyrazanie zgody na
powotanie i odwotanie przez Prezesa NIK
dyrektora generalnego (art. 21 ust. 2 usta-
wy o NIK), a takze powotywanie (po zasie-
gnieciu opinii wtasciwej komisji sejmowe;j
na wniosek Prezesa NIK — art. 22 ust. 2
ustawy o NIK) i odwotywanie (na wniosek
Prezesa NIK —art. 22 ust. 6 ustawy o NIK)
czlonkéw Kolegium NIK. Takze Marsza-
tek Sejmu, na podstawie art. 97 ustawy
o NIK okresla w drodze zarzadzenia, na
whniosek Prezesa NIK, wymagane kwali-
fikacje, zasady wynagradzania oraz tabele
stanowisk pracownikéw Najwyzszej [zby
Kontroli. Na marginesie nalezy zauwazy¢,
ze przepis upowazniajacy Marszaltka Sej-
mu do wydania tego aktu podustawowego
bez zmian obowigzuje od wejscia w zycie
w 1995 r. ustawy o NIK, kiedy to przepi-
sy konstytucyjne pozwalaly na istnienie
w ustawodawstwie otwartego systemu
zrédet prawa powszechnie obowiazuja-
cego'®. Obecnie upowaznienie Marszatka
Sejmu do regulowania zarzadzeniem ma-
terii dotyczacej praw pracownikéw naczel-
nego organu kontroli paistwowej budzi
zasadnicze watpliwosci co do zgodnosci
zart. 92 ust. L iart. 93 ust. 1 i 2 Konsty-
tucji RP 21997 r., co bylo wielokrotnie sy-
gnalizowane w pi$miennictwie'®. Dlatego

Matgorzata Niezgddka-Medek

nalezy ubolewa¢, ze w czasie nowelizacji
z 2010 r. nie podjeto préby rozwiazania
tego problemu w sposéb zgodny z ustawa
zasadnicza.

Podlegtos¢ Najwyzszej Izby Kontroli
Sejmowi znajduje odzwierciedlenie tak-
ze w kwestiach dotyczacych spraw orga-
nizacyjnych. W tej materii najistotniejsze
jest nadawanie Najwyzszej [zbie Kontroli
—na podstawie art. 25 ust. 2 ustawy o NIK
— statutu w drodze zarzadzenia Marszatka
Sejmu, na wniosek Prezesa NIK, po za-
siegnieciu opinii wlasciwej komisji sejmo-
wej. Statut okresla organizacje wewnetrzng
Najwyzszej Izby Kontroli, w tym siedziby
delegatur i zakres ich wlasciwosci teryto-
rialnej oraz zasady udzielania przez Preze-
sa NIK upowaznie do zatatwiania spraw
i podejmowania decyzji w jego imieniu.
W wyniku ostatniej nowelizacji dokonano
niewielkiej zmiany tego przepisu, nada-
jac mu przy tym nowe brzmienie. Jednak
przyjete w nim rozwigzanie kompeten-
cyjne, polegajace na upowaznieniu Mar-
szatka Sejmu do wydania zarzadzenia, nie
uleglo zmianie. Dlatego nadal pozostaje
aktualne stanowisko Trybunatu Konsty-
tucyjnego zawarte w uzasadnieniu do wy-
roku w sprawie K. 21/98, dotyczacym po-
przednio obowiazujacego brzmienia tego
artykuluy, ze statut jest w istocie aktem
wewnetrznym Najwyzszej [zby Kontroli,
ktérego projekt uchwala Kolegium NIK,
za$ Marszalek Sejmu —w granicach przy-

'8 Zob. M. Niezgédka-Medkova: Problemy dostosowywania istniejacego systemu zrédet prawa do wymogdw
nowej konstytucji, ,Przeglad Legislacyjny” nr 2/1997, s. 24-25.

' M. Niezgédka-Medkova: Wplyw nowej konstytucji na regulacje prawna dotyczaca NIK, ,Kontrola Pan-
stwowa” nr 5/1997, s. 14-25; T. Liszcz [w:] Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, op. cit.,
s. 253; ostatnio E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op. cit., s. 313.
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znanego mu upowaznienia ustawowego
— moze przedlozony przez Prezesa NIK
projekt statutu zaakceptowa¢, nadajac mu
prawna formute lub odrzuci¢ ten projekt,
jeslijest sprzeczny z prawem lub wykracza
poza granice upowaznienia ustawowego,
okreslonego w art. 25 ustawy o NIK?.
Trzeba tezzwréci¢ uwage, ze dokonujac
zmian w art. 25 ustawy o NIK w ramach
nowelizacji z 2010 r., nie przywrécono
wynikajacego z pierwotnego brzmienia
tego przepisu obowigzku oglaszania sta-
tutu w Dzienniku Urzedowym RP , Mo-
nitor Polski”, ktéry zostal zniesiony usta-
wa zmieniajaca ustawe o NIK z 8 maja
1998 r.2!. W pismiennictwie krytycznie
oceniono to rozwiazanie, argumentujac,
ze prowadzi ono do obej$cia wymogu wy-
raznego wylaczania w drodze ustawowej
zasady jawno$ci prawa wewnetrznego,
wynikajacej z ustawy z 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktérych aktéw prawnych??. Nalezy tez
podkresli¢, ze brak wymogu oglaszania
statutu NIK w Dzienniku Urzedowym
budzi watpliwosci natury konstytucyjnej
zuwagi na art. 61 ust. 1 ustawy zasadni-
czej, gwarantujgcy obywatelom prawo do
informacji miedzy innymi o dziatalnosci
organéw wladzy publicznej, do ktérej nale-
zy zaliczy¢ takze informacje o strukturze

organizacyjnej naczelnego organu kontroli
panstwowej.

Wyrazem podlegltoéci Najwyzszej Izby
Kontroli Sejmowi jest takze poddanie Izby
(tak jak i innego organu kontroli podlegle-
go Sejmowi — Pafistwowej Inspekcji Pra-
cy) cigglemu monitorowaniu i ocenie do-
konywanej przez stala komisje sejmowa,
jaka jest utworzona w 1998 r. Komisja do
spraw Kontroli Patistwowej, ktérej zakres
dziatania wyznaczony jest szczegélowo
w zalaczniku do Regulaminu Sejmu RP?.
W ramach nowelizacji z 2010 r. zwickszo-
no uprawnienia tej komisji. Przyznano jej
bowiem — w art. 25 ust. 2 ustawy o NIK
— prawo do opiniowania projektu statu-
tu NIK, ktéry jest nadany zarzadzeniem
Marszatka Sejmu. Podobne uprawnienia
opiniodawcze komisja ta uzyskata w pro-
cedurze powolywania przez Marszatka
Sejmu wiceprezeséw NIK oraz cztonkéw
Kolegium NIK, w wyniku odpowiednich
zmian art. 21 ust. 1 oraz art. 22 ust. 2
ustawy o NIK.

Audyt zewnetrzny lzby

— watpliwosci

Najwyrazniejszym przejawem zwieksze-
nia zakresu podleglosci Najwyzszej Izby
Kontroli Sejmowi, jakiego dokonano w wy-
niku zmian z 2010 r., jest poddanie Izby

0 Wyrok TKz 1.12.1998 r., K21/98, OTK ZU z 1998 r,, nr 7, poz. 116, s. 644; zob. tez L. Kaczynski, glosa
do tego wyroku [w:] ,Kontrola Panstwowa” 5/1999, s. 54-59; J. Swiatkiewicz, glosa do tego wyroku [w:]

+Przeglad Sejmowy” nr 2/1999, s. 210.
2 DzU nr 148, poz. 966.

2 Zob. G. Wierczynski: Zatozenia do przysztej regulacji zasad tworzenia i ogtaszania prawa, ,Przeglad Sej-

mowy" nr 5/2008, s. 135.

2 Zob. zakres dziatania Komisji do spraw Kontroli Panstwowej, okreslony w pkt. 3 zatacznika do uchwa-
ty Sejmu RP z 30.07.1992 r. — Regulamin Sejmu RP (t.j. MP z 2012 r., poz. 32); zob. tez B. Szepietow-
ska: W sprawie zakresu kompetencji Komisji do spraw Kontroli Parnstwowej [w:] ,Przeglad Sejmowy”

nr 1/1999, s. 30.
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audytowi zewnetrznemu, obejmujacemu
wykonanie budzetu oraz gospodarki fi-
nansowej NIK, ktérego przeprowadzenie
zleca Marszatek Sejmu (art. 7a-7d ustawy
o NIK). Nalezy zauwazy¢ przy tym, ze
jednoczesnie utrzymano zawarta w art. 26
ust. 3 ustawy o NIK regulacje, zktérej wy-
nika, ze wykonanie budzetu Najwyzszej
Izby Kontroli kontroluje Sejm, uzupetniajac
ja o informacje dodana w zdaniu drugim
tego przepisu, ze tryb przeprowadzenia
kontroli okresla regulamin Sejmu. Nowe
rozwigzanie znaczaco zwieksza mozliwos¢
uzyskania przez Sejm materiatu do oce-
ny dziatalno$ci naczelnego organu kontro-
li pafistwowej i daje moznos$¢ poddania
profesjonalnej kontroli zewnetrznej takze
najwyzszego organu kontroli w pafistwie.
Jednak wprowadzona regulacja budzi sze-
reg watpliwosci, przede wszystkim zwia-
zanych ze szczegblowym zakresem audytu,
ktéry —wbrew wstepnemu zalozeniu, wy-
nikajacemu z art. 7a ust. 1 ustawy o NIK
— moze wykracza¢ poza sfere dotyczaca
wykonania budzetu oraz gospodarki fi-
nansowej Izby. Zgodnie bowiem z art. 7a
ust. 2 pkt 3, audyt ma oznaczaé ogét dzia-
tan stuzacych takze do wyrazenia opinii
obejmujacej ocene gospodarnosci, celowo-
$cii rzetelno$ci dokonywania wydatkéw
ze $srodkéw publicznych oraz udzielania
zamoéwien publicznych, a takze ocene wy-
korzystania zasobéw. Zasadnie zwrécono
uwage w piSmiennictwie, ze przepis ten
daje mozliwo$¢ dokonywania oceny celo-
wosci podjecia przez Izbe kontroli?*. Takie
rozwigzanie budzi zasadnicze watpliwosci

24 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op. cit., s. 59.
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zuwagi na konstytucyijnie wyznaczone za-
dania Izby, wynikajace z jej pozycji ustrojo-
wej —naczelnego organu kontroli pafistwo-
wej. Ponadto stwarza realne zagrozenie
dla ochrony spraw objetych tajemnicami
ustawowo chronionymi, ktére kontroluje
Najwyzsza Izba Kontroli. W konsekwencji
moze to utrudni¢ realizacje kompeten-
cji przez Izbe i tym samym ograniczy¢
prawidlowe wykonywanie jej podstawo-
wej funkcji informacyjnej na rzecz Sejmu
i innych najwyzszych organéw pafistwa.
Merytoryczna ocena dziatalnosci organéw
panistwa moze by¢ przeprowadzana przez
inne organy pafistwa w ramach ustawowo
(czy w przypadku Sejmu regulaminowo)
okreslonych procedur, a nie przez podmiot
wybrany na podstawie przepiséw o zamé-
wieniach publicznych, ktéry z tego tytutu
moze by¢ jednocze$nie poddany kontroli
Izby na podstawie art. 2 ust. 3 pkt 2 usta-
wy o NIK. Dlatego pozadane byloby zba-
danie konstytucyjno$ci wprowadzonych
w tym zakresie rozwigzan przez Trybunat
Konstytucyjny.

Podsumowujac przedstawione wyzej
spostrzezenia na temat wplywu zmian
przeprowadzonych w wyniku nowelizacji
ustawy o NIK z 2010 r. na pozycje ustro-
jowa Najwyzszej [zby Kontroli, mozna
zauwazy(, ze w pewnym zakresie nowe
rozwigzania podkreslity pozycje Izby jako
naczelnego organu kontroli pafistwowe;.
Dotyczy to zwlaszcza regulacji dajacych
wyrazng podstawe do formutowania przez
Izbe wnioskéw de lege ferendai de lege lata,
ktére beda mogly by¢ wykorzystywane
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W procesie stanowienia prawa i uspraw-
niania jego stosowania. Takze pozycje Izby
— jako najwyzszej instytucji kontrolnej
w pafistwie — wzmocnito przyznanie jej
jednoznacznie sformutowanego upraw-
nienia, a zarazem obowiazku, do badania
realizacji zadan audytu wewnetrznego
w kontrolowanych jednostkach.
Zmiana ustawy przyniosta réwniez
wzmocnienie relacji podlegtosci Najwyz-
szej Izby Kontroli Sejmowi w sposéb nie-
spotykany w naszym kraju w stosunkach
pomiedzy organami pafistwa, przez wpro-
wadzenie do kontrolowania naczelnego or-
ganu kontroli pafistwowej, jako w pewnym
sensie profesjonalnego pomocnika Sejmu
- zewnetrznego audytora, ktérym moze
by¢ podmiot prywatny. Ze wzgledu na
watpliwosci natury konstytucyjnej, ktére
zostaty jedynie zasygnalizowane, a tak-
ze z uwagi na swoisty precedens natury
ustrojowej, jakiego dokonano w systemie

~413 -
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prawnym, nalezy wyrazi¢ ubolewanie, ze
Prezydent RP wycofat sie z poddania tej
regulacji wstepnej kontroli Trybunatu Kon-
stytucyjnego.

Szkoda réwniez, ze dokonujac tak ob-
szernej nowelizacji ustawy o NIK, nie roz-
strzygnieto probleméw zwiazanych z po-
zostawieniem bez zmian regulacji doty-
czacych zrédet prawa podustawowego,
ktére sa niezgodne z zasada jawnosci prawa
(niepublikowany statut NIK) oraz z za-
mknietym systemem zrédet prawa po-
wszechnie obowiazujacego w sferze praw
obywatelskich (wewnetrzne zarzadzenie
Marszatka Sejmu okre§lajace status pra-
cownikéw Izby).

MALGORZATA NIEZGODKA-MEDEK,
sedzia Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego
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Statystyki dla unijnej procedury nadmiernego deficytu

Mozliwosci wspotpracy NOK
| krajowych urzedow statystycznych

Pafistwa czlonkowskie UE sa obowigzane udostepnia¢ Komisji Euro-
pejskiej dane o wysokosci dlugu publicznego i deficytu budzetowego,
za$ Komisja (Eurostat) ma obowigzek je sprawdzac. Istotne btedy w in-
formacjach pochodzacych z Grecji (2005-2009) spowodowaty zmiane
z trybu gléwnie korekcyjnego na rzecz podejscia prewencyjnego oraz
przyznanie europejskiemu urzedowi statystycznemu wiekszych upraw-
niefi do kontroli danych. W ramach nowego podejscia Eurostat zwrécit
sie do najwyzszych organéw kontroli padstw UE o prowadzenie kontroli

danych o zadluzeniu w podmiotach sektora finanséw publicznych.

OLGA LESZCZYNSKA-LUBEREK
JACEK MAZUR

Procedura nadmiernego deficytu (ang.
excessive deficit procedure, w skrécie
EDP), zdefiniowana zostata w traktacie
zMaastricht (art. 104)"i pozostaje w mocy
w Unii Europejskiej od 1994 r. Zakres
statystyk opracowywanych na jej potrze-
by okresla rozporzadzenie Rady (WE)
nr 479/2009 z 26 maja 2009 r. o stosowa-
niu Protokolu w sprawie procedury doty-
czacej nadmiernego deficytu zataczonego

do Traktatu ustanawiajacego Wspélnote
Europejska, z p6zniejszymi zmianami?.
Komisja Europejska zobowigzana jest do
prowadzenia regularnej oceny jakosci
danych przesylanych przez panstwa
cztonkowskie na potrzeby EDP. Stwierdzone
w ostatnich latach niedoktadno$ci w prze-
kazywanych przez niektére pafistwa infor-
macjach o wysokosci dtugu i deficytu sek-
torainstytucji rzadowych i samorzadowych
(Grecja, Hiszpania, Portugalia) wskazaty
na konieczno$¢ podjecia dzialari, ktére
zminimalizuja ryzyko wystapienia podob-

' W Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej analogiczny przepis znajduje sie w art. 126.

2 DzU UE L 145, z 10.06.2009.
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nych sytuacji w przysztosci. W tym
kontekscie sformutowano takze sugestie
dotyczace potencjalnej roli najwyzszych
organéw kontroli w zapewnieniu jakosci
danych o finansach publicznych.
Najwyzsze organy kontroliiurzedy staty-
styczne funkcjonuja niemal we wszystkich
krajach $wiata. NOK prowadza niezalezne
kontrole gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi oraz zwiazanej z tym dziatal-
nosci rzadu, jego administracji i pozosta-
tych dysponentéw, dostarczaja parlamen-
towiiinnym organom panstwa oraz opinii
publicznej informacji, oceniaja realizacje
programdw, projektéw i dziatan admini-
stracji publicznej oraz — w wielu krajach
—formutuja opinie w sprawie sprawozdan
finansowych. Krajowe urzedy statystyczne
zbieraja, gromadzga, przechowuja i opra-
cowuja dane statystyczne oraz oglaszaja,
udostepniajg i rozpowszechniajg wyniki
swoich badan jako oficjalne dane stuzace
informowaniu opinii publicznej, organéw
pafistwa i podmiotéw gospodarczych o sy-
tuacji ekonomicznej, demograficznej, spo-
tecznej i Srodowisku naturalnym?.
Najwyzsze organy kontrolii urzedy staty-
styczne zawsze korzystaly —w szerszym lub
wezszym zakresie —zinformacji wytworzo-
nych przez drugi z podmiotéw, co czasem
prowadzito do ich wspétdziatania (np. opi-
niowanie projektéw programéw badari staty-
stycznych przez NOK). W Unii Europejskiej
okreslono w ostatnim czasie dodatkowe ob-
szary wspotpracy obu organéw — dziatania na
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rzeczzapewnienia jakos$ci danych zrédtowych
wykorzystywanych w statystykach opraco-
wywanych na potrzeby unijnej procedury
nadmiernego deficytu, a w konsekwencji
réwniez jakosci tych statystyk.

Procedura
nadmiernego deficytu UE

Okresla ona kryteria, harmonogramy i ter-
miny stosowane przez Rade Unii Europej-
skiej przy podejmowaniu decyzji o istnieniu
nadmiernego deficytu. Wprowadzajacy ja
w zycie traktat z Maastricht zobowigzuje
pafistwa cztonkowskie UE do przestrzega-
nia dyscypliny budzetowej przez zachowa-
nie relacji deficytui dtugu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych do produktu
krajowego brutto (PKB) na poziomie nie-
przekraczajacym odpowiednio 3% i 60%.
Wartosci te sa oznaczane przez odniesienie
do Europejskiego systemu rachunkéw na-
rodowych i regionalnych (ESA’95), wpro-
wadzonego w zycie rozporzadzeniem Rady
(WE) nr 2223/96 z 25 czerwca 1996 1.4
zawierajacego miedzy innymi zbiér prawnie
wiazacych zasad, ktére definiuja nie tylko
dtug i deficyt, lecz takze zakres podmio-
towy sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych. Na podstawie tych zasad
obliczana jest réwniez wartos¢ PKB.

Pojecie sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych

Zgodnie z definicjg zawarta w ESA’95,
sektor instytucji rzadowych i samorza-

3 Statystyka (fac. status — stan rzeczy, panstwo) to nauka poswiecona metodom badania zjawisk maso-
wych; polega na systematyzowaniu obserwowanych cech ilosciowych i jako$ciowych oraz przedstawianiu

wynikéw w postaci zestawien, wykresow itp.
4 DzU UE L 310, z 30.11.1996.
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Olga Leszczynska-Luberek, Jacek Mazur

dowych (ang. general government sector
- S.13%) obejmuje wszystkie jednostki
instytucjonalne® bedace producentami
nierynkowymi, ktérych produkcja prze-
znaczona jest na spozycie indywidualne
i ogélnospoleczne oraz ktére s3 finanso-
wane z obowigzkowych ptatnosdci doko-
nywanych przez jednostki nalezace do
pozostatych sektoréw i/lub wszystkie
jednostki instytucjonalne, ktérych pod-
stawowg dziatalnoscig jest redystrybucja
dochodu i majatku narodowego. Podmioty
niebedace jednostkami instytucjonalnymi
wlaczane sa do tego sektora instytucjo-
nalnego, do ktérego nalezy kontrolujacy
je podmiot. W odréznieniu od pojecia
‘sektora finanséw publicznych’ zdefinio-
wanego zgodnie z polskim porzadkiem
prawnym’, sektor instytucji rzadowych
i samorzadowych — okreslany wedtug me-
todyki UE — nie stanowi zamknietej listy
jednostek. Zaliczane sa do niego podmioty
spetniajace okreslone kryteria.

Aby podjac decyzje o zaklasyfikowaniu
podmiotu do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, nalezy rozpatrzy¢ trzy
podstawowe kwestie:

* czy dany podmiot jest jednostka insty-
tucjonalng;

* czy jest producentem prywatnym, czy
publicznym;

e czy jego produkcja ma charakter ryn-
kowy, czy nierynkowy.

ESA’95 precyzuje rozumienie wymie-
nionych wyzej poje¢. Sektor instytucji rza-
dowych i samorzadowych — definiowany
zgodnie z metodyka UE na potrzeby EDP
— obejmuje w Polsce wszystkie jednostki
sektora finanséw publicznych, z wytacze-
niem Klubu Wyscigéw Konnych oraz Pol-
skiej Agencji Zeglugi Powietrznej. Ponad-
to zalicza sie do niego: Krajowy Fundusz
Drogowy, Fundusz Kolejowy, Fundusz
Termomodernizacji i Remontéw, Fundusz
Strefowy, Fundusz Rozwoju Inwestycji Ko-
munalnych, Fundusz Pozyczek i Kredytéw
Studenckich, Fundusz Zeglugi Srédladowej,
Fundusz Kredytu Technologicznego, Kra-
jowy Fundusz Kapitatlowy SA oraz Fundusz
Doptat, a takze przedsiebiorstwa publiczne,
ktérych produkcja uznana zostala za nie-
rynkowa, to znaczy takie, w ktérych mniej
niz 50% kosztéw produkeji pokrywane jest
przychodami ze sprzedazy.

Sektor instytucji rzadowych i samo-
rzadowych dzieli sie, zgodnie z metody-
ka ESA’95, na podsektory:

* instytucji rzadowych na szczeblu cen-
tralnym (ang. central government —S.1311);
* instytucjirzadowychisamorzadowych
na szczeblu regionalnym (ang. state govern-
ment — S.1312); w Polsce nie wystepuje®,

5 Liczby podane przy nazwie sektora i podsektoréow oznaczaja ich symbole wedtug ESA'95.

8 Podmiot jest uwazany za jednostke instytucjonalna, gdy posiada autonomie podejmowania decyzji w od-
niesieniu do swojej podstawowej funkcji oraz prowadzi petna rachunkowos¢.

7 Art. 9 ustawy o finansach publicznych z 27.08.2009 r. (DzU z 2009 r., nr 157, poz. 1240 ze zm.).

8 Zgodnie z metodyka ESA95, podsektor instytucji rzadowych i samorzadowych na szczeblu regionalnym
obejmuje jednostki rzadowe i samorzadowe bedace odrebnymi jednostkami instytucjonalnymi, spetniaja-
cymi pewne funkcje rzadu i samorzadéw na poziomie ponizej szczebla centralnego a powyzej jednostek
instytucjonalnych istniejacych na szczeblu lokalnym. Rozumie sie przez to regiony, ktére maja wiasne
kompetencje, jak np. kraje zwiazkowe w Austrii czy Niemczech. Na innych zasadach jest oparta unij-
na Klasyfikacja jednostek terytorialnych do celéw statystycznych (NUTS), opracowana na podstawie
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* instytucji samorzadowych na szcze-
blu lokalnym (ang. local government
-S.1313)%

* funduszy ubezpieczefi spotecznych
(ang. social security funds — S.1314).

Na potrzeby procedury EDP nadwyz-
ka/deficyt sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych definiowane s3 jako jego
wierzytelnosci netto/zadtuzenie netto,
skorygowane o przeptywy odsetkowe od
transakcji pochodnymi instrumentami fi-
nansowymi swap'’. Dtug to skonsolidowa-
ny dtug brutto, obejmujacy zobowiazania
w gotéwee i depozytach, pozyczkach oraz
w formie dtuznych papieréw wartoscio-
wych, wycenione w warto$ci nominalne;j.

Moéwiac o statystyce sektora instytu-
cji rzadowych i samorzadowych, nalezy
zaznaczy(, ze podstawowg zasadg jest
rejestrowanie transakcji w ujeciu memo-
rialowym, a nie kasowym. Takie podej-
$cie oznacza, ze przeplywy rejestruje sie
w momencie gdy warto$¢ ekonomiczna
jest tworzona, przeksztatcana lub niszczo-
na albo gdy nalezno$ci i zobowiazania po-
wstaja, sa przeksztalcane lub umarzane.
Oznacza to, ze nabycie aktywdw czy za-
kup ustug s3 rejestrowane w chwili ich

kontrola i audyt

otrzymania, a nie w czasie, gdy dokonana
zostanie odpowiednia ptatnos¢. Ponadto
odsetki rejestrowane sa jako narastajace
w ciggu okresu ksiegowego, bez wzgledu
na to, czy s3 wyptacone w danym okresie.
Punktem wyjscia do opracowania danych
dotyczacych deficytu/nadwyzki sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych
w Polsce jest wynik kasowy budzetu pan-
stwaijednostek samorzadu terytorialnego
orazwynik budzetu §rodkéw europejskich.
Uzyskanie wyniku zgodnego zmetodyka
ESA’95" wymaga dodatkowo:
¢ dostosowania zakresu podmiotowego
sektora;
* zmiany rejestracji poszczegdlnych trans-
akcji z kasowej na memoriatows;
* wylaczenia z wyniku kasowego trans-
akcji finansowych;
* zgodnegozzasadami UE zarejestrowania:
- wydatkéw militarnych (naktady na
uzbrojenie i sprzet pomocniczy rejestro-
wane s3 jako zuzycie po$rednie w miare
realizacji dostaw);
— wydatkéw na realizowane w formule
partnerstwa publiczno-prywatnego przed-
siewziecia, w ktérych wiekszos¢ ryzyk
przypisano partnerowi publicznemu;

rozporzadzenia (WE) nr 1059,/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady 2 26.05.2003 r. (DzU UE L 154 221.06.2003
ze zm.), zgodnie z ktérg w Polsce jest sze$¢ regiondw (zob. <http://www.stat.gov.pl/gus/5840_7551_PLK_
HTML.htm>); chodzi o grupowanie wojewddztw wytacznie dla celéw prezentacii statystyk (regiony te nie maja
zadnych kompetenciji i zadnych funkcji; nie istnieja tez na ich poziomie zadne instytucje).

¢ W Polsce do tego podsektora zaliczane sg samorzadowe jednostki budzetowe, samorzadowe jednostki
pozabudzetowe, samorzadowe instytucje kultury i zaktady opieki zdrowotnej, jednostki doradztwa rolni-
czego, samorzadowe fundusze celowe, szkoty, ktérych prowadzenie jednostki samorzadu terytorialnego
przekazaty innej osobie prawnej lub fizycznej, pozostate samorzadowe osoby prawne, a takze lokalne
przedsiebiorstwa publiczne spetniajace kryteria ESA95 dotyczace zaliczenia do tego podsektora.

© Swap — umowa pomiedzy dwoma podmiotami o wymiane przysztych przeptywdw pienieznych.

Szersze informacje nt. opracowywania danych dla sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zgod-

nie z metodyka ESA95 mozna znalez¢ w publikacji Gtéwnego Urzedu Statystycznego Statystyka sek-

tora instytucji rzadowych i samorzadowych, Warszawa 2010. Publikacja jest dostepna na stronie GUS

<http://www.stat.gov.pl/gus/5840_statyst_sektora_inst_rzadowych_PLK_HTML.htm>.
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— $rodkéw pochodzacych zbudzetu Unii
Europejskiej;

— dokapitalizowania przedsiebiorstw;

— wptat dokonywanych przez przedsie-
biorstwa publiczne na rzecz jednostek
sektora instytucji rzgdowych i samorza-
dowych w wysokosci przekraczajacej zysk
z dziatalnosci (tzw. superdywidend);

— transferu do Funduszu Ubezpieczeri
Spotecznych;

— wplaty zzysku Narodowego Banku Pol-
skiego.

Opracowanie danych

o deficycie i dtugu

Do opracowania danych dla Komisji Euro-
pejskiej o deficycie i dlugu sektora instytu-
cji rzadowych i samorzadowych w Polsce
(tzw. notyfikacja fiskalna) Gtéwny Urzad
Statystyczny (GUS) wykorzystuje dane
pochodzace ze sprawozdawczosci budze-
towej Ministerstwa Finansow.

Dla jednostek nieobjetych sprawoz-
dawczoscia budzetowa wykorzystuje sie
ich sprawozdania finansowe, informacje
o wykonaniu planéw finansowych, spra-
wozdania z wykonania budzetu pafistwa,
rachunki zyskéw i strat, zestawienia przy-
chodéw i kosztéw, sprawozdanie z gospo-
darowania Narodowym/Wojewddzkim
Funduszem Ochrony Srodowiska i Go-
spodarki Wodnej. Dane te sa pozyskiwane
bezposrednio od poszczegdlnych podmio-
téw lubz Ministerstwa Finanséw. Dane dla
funduszy Banku Gospodarstwa Krajowe-
go (BGK) pozyskiwane sa bezposrednio
z tego banku. Dane dla zaktadéw opieki

zdrowotnej opracowywane s3 na podstawie
informacji otrzymanych z Ministerstwa
Zdrowia, Ministerstwa Obrony Narodo-
wej oraz Ministerstwa Spraw Wewnetrz-
nych. Dla instytucji kultury i publicznych
szkot wyzszych wykorzystywane sa dane
pochodzace ze sprawozdawczosci GUS
(F-02/dk - sprawozdanie o finansach in-
stytucji kultury i F-01/s — sprawozdanie
o przychodach, kosztach i wyniku finan-
sowym szkét wyzszych).

Zrédta danych oraz terminy ich przeka-
zywania do GUS opisane s3 szczegétowo
w Programie badaf statystycznych staty-
styki publicznej (PBSSP)'2.

W Unii Europejskiej odpowiedzialnos¢
za dostarczanie danych na potrzeby EDP
spoczywa na Komisji Europejskiej (KE).
W ramach KE zadanie to realizowane jest
przez urzad statystyczny UE — Eurostat
na podstawie statystyk finansowych sek-
tora instytucji rzadowych i samorzado-
wych (ang. government finance statistics
— GFS) dostarczanych przez poszczegdl-
ne pafistwa czlonkowskie. Jednoczesnie
Eurostat ponosi odpowiedzialnoé¢ za wy-
tyczne metodyczne, na podstawie ktérych
opracowywane s3 dane. W Polsce odpo-
wiedzialnos¢ za przygotowanie statystyk
na potrzeby EDP oraz zapewnienie ich
metodycznej poprawno$ci spoczywa na
Gl6wnym Urzedzie Statystycznym.

W celu udzielenia ekspertom zajmuja-
cym sie statystyka sektora instytucji rza-
dowych i samorzadowych wsparcia przy
stosowaniu ESA’95 do wyliczania deficytu
i dtugu, Eurostat opublikowat podrecz-

2 PBSSP na 2013 r. stanowi zatacznik do rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie programu badan sta-
tystycznych statystyki publicznej na rok 2013 (DzU z 2012 r., poz. 1391).
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SPRAWOZDAWCZOSC BUDZETOWA WYKORZYSTYWANA
DO OPRACOWANIA DANYCH O DEFICYCIE I DLUGU

* Rb-27 roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetowych;

* Rb-27S roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetowych jed-
nostki samorzadu terytorialnego;

* Rb-28 roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu panstwa;

 Rb-28S roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetowych jed-
nostki samorzadu terytorialnego;

« Rb-30S roczne sprawozdanie z wykonania planéw finansowych samorzado-
wych zaktadéw budzetowych;

* Rb-33 roczne sprawozdanie z wykonania planéw finansowych funduszy celowych;

* Rb-34S podtroczne/roczne sprawozdanie z wykonania dochodow i wydatkéw
na rachunku, o ktorym mowa w art. 223 ust. 1 ustawy o finansach publicznych;

* Rb-35 kwartalne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw i wydatkow
agencji wykonawczej;

* Rb-40 kwartalne sprawozdanie z wykonania — okreslonego w ustawie bu-
dzetowej na dany rok budzetowy — planu finansowego panstwowego fundu-
szu celowego, agencji wykonawczej, instytucji gospodarki budzetowej;

* Rb-27 UE roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetu $rod-
kéw europejskich;

* Rb-28 UE roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu srod-
koéw europejskich, z wytaczeniem wydatkéw na realizacje wspdlnej polityki
rolnej;

» Rb-28UE WPR roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu $rod-
kéw europejskich w zakresie wydatkéw na realizacje wspdlnej polityki rolnej;

* Rb-N, Rb-Z, Rb-UN, Rb-UZ kwartalne i roczne sprawozdania z operacji finan-
sowych jednostek sektora finanséw publicznych.

nik metodyki ESA’95 w zakresie deficy- Zbiér wytycznych uzupelniajg decyzje
tu i dtugu sektora instytucji rzadowych i zalecenia urzedu statystycznego UE™.
i samorzagdowych (ang. Manual on Gov- Jednoczesnie, w przypadku watpliwosci
ernment Deficit and Debt - MGDD?"3). w kwestii metodycznej, pafistwo czlon-

'8 Podrecznik zostat opublikowany na stronie Eurostat <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/
portal/product_details/publication?p_product_code=KS-RA-13-001>.

4 Decyzje i zalecenia sa publikowane na stronie Eurostat <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/
portal/government_finance_statistics/methodology>.
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kowskie moze zwrdci¢ sie do Eurostat
z pro$ba o porade metodycznga®. Istnie-
ja sformalizowane procedury dotyczace
zaréwno aktualizacji podrecznika, opra-
cowywania tablic i kwestionariuszy wy-
korzystywanych do przekazywania da-
nych, jak i wydawania decyzji, zalecer
oraz udzielania konsultacji metodycznych.

Opracowywanie
i przekazywanie danych do Eurostat

Dane o dtugu i deficycie sektora insty-
tucji rzadowych i samorzadowych sa
przekazywane do Eurostat na podstawie
wskazanego wyzej rozporzadzenia Rady
(WE) nr 479/2009. Odbywa sie to dwa
razy w roku: przed 1 kwietnia i przed
1 pazdziernika.

Kazdorazowo przekazywane sa naste-
pujace tablice'®:
* tablica 1: poziom deficytu/nadwyzki
i dlugu sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych orazinformacje dodatkowe;
* tablice od 2A do 2D: wyja$nienie relacji
pomiedzy wynikiem kasowym budzetu
pafistwa oraz budzetu §rodkéw europej-
skich, wynikiem kasowym jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz memoria-
towym wynikiem funduszy ubezpieczer
spolecznych a deficytem/nadwyzka dla
kazdego z podsektoréw sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych;
* tablice od 3A do 3D: wyjasnienie wply-
wu deficytu/nadwyzki sektora instytucji

rzadowych i samorzadowych orazinnych
istotnych wskaznikéw na zmiane pozio-
mu dtugu sektora oraz konsolidacje dtugu
(dane dla sektora ogétem i kazdego z pod-
sektoréw);

e tablica 4: informacje dodatkowe zgodne
z postanowieniami Rady z 22 listopada
1993 r.

Do Eurostat przekazywany jest takze kwe-
stionariusz odnoszacy sie do tablic notyfika-
cji EDP, w sktad ktérego wchodzi 13 tablic:

1. Réznica w danych dotyczacych nad-

wyzki netto (plus)/deficytu netto (mi-

nus) sektora instytucji rzadowych i sa-

morzadowych, skonsolidowanego dtugu
sektora w stosunku do przekazanych

w poprzedniej notyfikacji.

2. Transakcje finansowe ujete w wyniku

zgodnym z metodyka krajows.

3. Dostosowanie ze wzgledu na zakres

podmiotowy sektora instytucji rzado-

wych i samorzadowych.

4. Pozostale kwoty do otrzymania/za-

placenia ujete w tablicach EDP.

5. Pozostate kwoty do otrzymania/za-

placenia w sektorze instytucji rzado-

wych i samorzagdowych odnoszace sie
do podatkéw i sktadek na ubezpieczenia
spoteczne.

6. Dostosowania ze wzgledu na transak-

cje sektora instytucji rzagdowych i samo-

rzadowych z UE ujete w tablicach EDP.

7. Wydatkimilitarne (uzbrojenie i sprzet

pomocniczy).

5 Za zgoda panstwa, ktore wystapito z prosba o porade metodyczna, zalecenia sa publikowane na stro-
nie Eurostat <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_statistics/

methodology/advice_member_states>.

6 Polska wersja tablic oraz kwestionariusza zostata opublikowana w opracowaniu GUS Statystyka sektora

instytucji rzadowych i samorzadowych.
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8. Zobowiazania instytucji rzadowych
szczebla centralnego, umorzenia dtugu.
9. Gwarancje.
10. Zastrzyki kapitatowe, superdywiden-
dy i prywatyzacja.
11. Partnerstwo publiczno-prywatne.
12. Sekurytyzacja.
13. Operacje sprzedazy i leasingu zwrotnego.
Dodatkowo, od kwietnia 2010 r. prze-
kazywana jest tablica uzupetniajaca, do-
tyczaca transakcji zwiazanych z kryzysem
finansowym. Tablice 1i 2A przekazywane
w roku t obejmuja dane dlalat t-4, t-3, t-2,
t-1 (dane sprawozdawcze) oraz dla roku
t (prognoza przygotowywana przez Mi-
nisterstwo Finanséw). Pozostate tablice
dotycza jedynie danych sprawozdawczych.
Oprécz danych w ramach notyfikacji
fiskalnej, pafistwa cztonkowskie zobo-
wigzane s3 dostarczac¢ do Eurostat inne
statystyki sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych oraz skonsolidowany
wykaz zrédet i metod stosowanych przy
opracowywaniu notyfikacji fiskalnej” (ang.
EDP inventory).
Do najwazniejszych informacji nalezg:
* przesylane zgodnie z wymogami roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (WE) nr 1392/07 z 13 listopa-
da 2007 r. zmieniajacego rozporzadze-
nie (WE) nr 2223/96 w odniesieniu do
przekazywania danych z zakresu rachun-
kéw narodowych'®: poszczegdlne dochody
i wydatki oraz wynik (gtéwne agregaty)

17

HTML.htm>.
'® DzU UE L 324 z 10.12.2007.
' DzU UE L 179 z 09.07.2002.
20 DzU UE L 081 z 19.03.2004.
2 DzU UE L 233, z 02.07.2004.
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sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych, roczne rachunki finansowe (trans-
akcje), roczne bilanse aktywéw i pasywoéw
finansowych, szczegétowe przychody po-
datkowe wedlug sektoréw instytucjonal-
nych, wydatki sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych wedtug funkcji
(COFOQG);

* wymagane rozporzadzeniem Parlamentu
EuropejskiegoiRady (WE) nr 1221/2002
z 10 czerwca 2002 r. w sprawie kwartal-
nych rachunkéw niefinansowych sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych'®:
kwartalne rachunki niefinansowe sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych;
* wymagane rozporzadzeniem Par-
lamentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 501/2004 z 10 marca 2004 r. w spra-
wie kwartalnych rachunkéw finansowych
instytucji rzadowych i samorzadowych?:
kwartalne rachunki finansowe sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych;
¢ dane o kwartalnym dtugu publicznym,
przekazywane zgodnie zwymogami rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego Rady
(WE) nr 1222/2004 z 28 czerwca 2004 r.
dotyczacego opracowywania i przekazy-
wania kwartalnych danych dotyczacych
dtugu sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych?!.

Realizacja przez GUS powyzszych zadad
wymaga stalej biezacej wspdtpracy zaréw-
no z Eurostat, jak i instytucjami krajowymi.
W celu koordynacji prac realizowanych

Opracowanie zostato opublikowane na stronie GUS <http://www.stat.gov.pl/gus/5840_4279_PLK_
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przez GUS, Ministerstwo Finanséw i Na-
rodowy Bank Polski, Prezes GUS powotat
w 2004 r. Zesp6t ds. Statystyki Sektora
Instytucji Rzadowych i Samorzadowych.
GUS wspdtpracuje takze z Ministerstwem
Zdrowia, Ministerstwem Obrony Narodo-
wej, Ministerstwem Transportu, Budow-
nictwa i Gospodarki Morskiej, Minister-
stwem Skarbu Pafistwa, Ministerstwem
Spraw Wewnetrznych, Ministerstwem
Spraw Zagranicznych, Narodowym Fun-
duszem Zdrowia, Bankiem Gospodarstwa
Krajowego. W kontekscie zagadnief zwig-
zanych z zarzadzaniem jakoscia w statysty-
ce finanséw sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych celowa wydaje sie takze
wspdtpracaz Najwyzsza Izba Kontroli oraz
regionalnymi izbami obrachunkowymi.

Weryfikacja danych

Rozporzadzenie nr 479/2009 zobowigzuje
Eurostat do systematycznej oceny jako-
§ci statystyk sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych przekazywanych przez
panistwa czlonkowskie. Jakos¢ definiowana
jest jako zgodnoé¢ z zasadami rachunkowo-
$ci (ESA'95), kompletno$é¢, wiarygodnosé,
terminowo$¢ dostarczania oraz sp6jnos¢.

Wszystkie dane przekazane na mocy ak-
téw prawnych wymienionych wyzej podle-
gajg weryfikacji w formie pisemnej. Obok
tego Eurostat przeprowadza we wszystkich
panstwach czlonkowskich systematycz-
ne wizyty konsultacyjne (ang. dialogue
visit), a takze ewentualnie inspekcje me-
todyczne (ang. methodological visit). Wi-

Olga Leszczynska-Luberek, Jacek Mazur

zyty konsultacyjne maja na celu przeglad
przekazywanych danych, zbadanie kwe-
stii metodycznych, oméwienie proceséw
statystycznych i zrédet przedstawionych
w wykazach oraz ocene zgodnosci z za-
sadami rachunkowosci. Stuza one ziden-
tyfikowaniu zagrozen lub potencjalnych
probleméw dotyczacych jakosci przesy-
tanych danych i odbywaja sie nie rzadziej
niz raz na dwa lata. W Polsce ostatnia
taka wizyta miata miejsce we wrze$niu
2011 r.??; kolejng zaplanowano na lipiec
2013 r. Inspekcje metodyczne moga by¢
prowadzone jedynie w razie stwierdzenia,
ze jako$¢ danych jest powaznie zagrozona
lub narazona na potencjalne problemy.
W naszym kraju inspekcja metodyczna
nigdy nie miata miejsca.

Od 2011 r. realizowane sg przez Euro-
stat nowego rodzaju wizyty — misje kon-
sultacyjne dotyczace danych zrédlowych
(ang. upstream dialogue visit). Poprzedzaja
one ,zwykle” wizyty konsultacyjne, aich
celem jest identyfikacja ryzyka oraz po-
tencjalnych probleméw w zakresie syste-
mu sprawozdawczego, przeglad i ocena ja-
kosci procedur opracowywania danych na
potrzeby EDP (zwlaszcza w odniesieniu
do danych zrédtowych), a ponadto ocena
praktyk dotyczacych zarzadzaniaikontro-
li przeplywu informacji, podziatu odpo-
wiedzialno$ci w zakresie opracowywania
danych o dtugu i deficycie oraz dostep-
nosci danych zrédtowych. W Polsce tego
typu wizyta odbyla sie po raz pierwszy
wmarcu 2013 r. W spotkaniach z przed-

22 Sprawozdanie Final Findings. EDP dialogue visit to Poland, 5-6 September 2011, zostato opublikowa-
ne na stronie Eurostat. <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/government_finance_
statistics/documents/Final_findings_of_the_EDP_dialogue_visit_to_Poland_5-6_S.pdf>.
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stawicielami Eurostat, obok Gléwnego
Urzedu Statystycznego, udzial wzieli re-
prezentanci NIK, Ministerstwa Finanséw,
NBP, regionalnych izb obrachunkowych,
a takze przedstawiciele Ministerstwa
Zdrowia, Narodowego Funduszu Zdro-
wia, Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych,
wtadz wybranego wojewddztwa (mazo-
wieckiego), powiatu (wroctawskiego),
miasta na prawach powiatu (Warszawa)
i dwéch gmin miejsko-wiejskich (Katy
Wroctawskie, Piaseczno), Ministerstwa
Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej, Generalnej Dyrekcji Drég Kra-
jowych i Autostrad, Krajowego Funduszu
Drogowego. Na spotkaniach omawiano
podzial obowigzkéw i zakres odpowie-
dzialnosci odno$nie do opracowywania
danych na potrzeby EDP, obowiazujace
systemy rachunkowosci i audytu, tryb
rozpoznawania i rejestracji zobowigzan,
zaciaganie kredytéw i pozyczek, sprawoz-
dawczo$¢ i kontrole, rozpoznawanie i ewi-
dencjonowanie zalegloéci, zobowiazan
inaleznosci, procedury opracowywania,
weryfikacji i sktadania raportéw o danych
statystycznych na potrzeby EDP, systemy
informatyczne, systemy szkolef.

NOK
a krajowe urzedy statystyczne

W paristwach UE zawsze istniaty (chocby
w niewielkiej skali) kontakty NOK z kra-
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jowymi urzedami statystycznymi. Do-
tyczyly one réznych sytuacii, takich jak:
* przeprowadzanie przez NOK kontroli
krajowych urzedéw statystycznych;

* wykorzystywanie przez NOK danych
statystycznych;

* wykorzystywanie przez krajowe urzedy
statystyczne sprawozdar z kontroli prze-
prowadzonych przez NOK,;

* wspétpraca w sprawach metodycz-
nych?.

Kontrole
krajowych urzedéw statystycznych

Badania sg prowadzone w r6znym zakre-
sie i z rézng czestotliwoscia, zaleznie od
posiadanego mandatu i zasobéw. NOK
z reguly maja prawo do kontroli finan-
sowej krajowego urzedu statystycznego
(zwyjatkiem Malty, gdzie ustawa powierza
te kompetencje audytorom prywatnym).
Wiekszos¢ najwyzszych organéw kontroli
przeprowadza badanie corocznie, niektére
co 2-3 lata; trzy NOK nie prowadzily ta-
kiej kontroli w ostatnich latach. Wiekszos§¢
NOK (17 na 24) ma réwniez prawo do
oceny dziatalnosci merytorycznej krajowe-
go urzedu statystycznego, jednak w okre-
sie ostatnich pieciu lat tylko te z Austri,
Estonii, Litwy, Polski i Niemiec przepro-
wadzily tego rodzaju kontrole?.

Tylko jeden najwyzszy organ kontroli
— austriacki Rechnungshof — oceniat

2 Dane zebrane przez grupe zadaniowa Komitetu Kontaktowego prezeséw NOK UE, o ktérej mowa w dal-
szej czesci artykutu (informacje przekazaty 24 NOK: Austria, Belgia, Butgaria, Cypr, Czechy, Dania,
Estonia, Finlandia, Grecja, Francja, Hiszpania, Holandia, Litwa, totwa, Malta, Niemcy, Polska, Portugalia,
Rumunia, Stowacja, Stowenia, Szwecja, Wegry, Wtochy).

24 Najwyzsza Izba Kontroli ma prawo kontrolowania dziatalno$ci Gtéwnego Urzedu Statystycznego, jednak
z wylaczeniem dostepu do danych indywidualnych zbieranych w badaniach statystycznych (tajemnica
statystyczna — art. 10 ustawy z 29.06.1995 r. o statystyce publicznej — DzU z 2012 r., poz. 591).
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PRZYKEADY KONTROLOWANIA PRZEZ NOK DZIALALNOSCI
MERYTORYCZNEJ KRAJOWYCH URZEDOW STATYSTYCZNYCH

NOK Austrii przeprowadzit kontrole obliczania produktu krajowego brutto,
ktérej celem byta ocena przejrzystoéci procesu oraz jakosci i wiarygodnosci
danych o wydatkach na konsumpcje. Gtéwnym ustaleniem byto uznanie, ze
jako$¢ danych byta zasadniczo wysoka, choé¢ stwierdzono tez pewne niepra-
widtowosci w dokumentowaniu metod stosowanych do uzgodnienia danych
z systemem rachunkéw narodowych?.

NOK Estonii przeprowadzit w 2007 r. kontrole znaczenia urzedowych sta-
tystyk oraz skutecznosci zbierania danych. Zasadniczym celem byta ocena,
czy odbiorcy maja wystarczajace mozliwosci wptywania na ksztatt danych
statystycznych oraz czy i jak sa wtaczeni w planowanie badan statystycz-
nych, a takze czy sa zadowoleni z istniejacych statystyk. Badano tez skutecz-
nos¢ zbierania danych oraz dziatalno$¢ krajowego urzedu statystycznego na
rzecz ograniczenia przypadkow zbierania podobnych danych przez rézne in-
stytucje i zmniejszenia przez to zbednych obciazen administracyjnych.

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w 2011 r. kontrole efektow wdrazania
przedsiewzie¢ z zakresu e-administracji. Badania wykazaty, ze Gtéwny Urzad
Statystyczny zrealizowat zadania wynikajace z Planu informatyzacji panstwa na
lata 2007-2010, dotyczace wykorzystania drogi elektronicznej, w tym przeka-
zywania danych statystycznych oraz umozliwienia wyszukiwania informacji sta-
tystycznej, a takze zapewnit obywatelom mozliwos¢ elektronicznego kontaktu.

(w 20051 2010 r.) jakos¢ systemu zarza- konania zadaf, wiele — kontrolujac spra-
dzania w krajowym urzedzie statystycz- wozdania z wykonania budzetu pafistwa,
nym na tle wymagan Europejskiego ko- za$ kilka —do oceny podstawowych wskaz-
deksu praktyk statystycznych?. nik6éw krajowych, rozwoju gospodarczego

i demograficznego, poziomu plac, kosztéw
inwestycji, Swiadczen spotecznych czy zu-
Zasadniczo wszystkie NOK wykorzystu- zycia energii. W niektérych krajach NOK

Korzystanie z danych statystycznych

ja w dziatalnosci kontrolnej publikowa- moga zgtasza¢ postulaty co do tematéw
ne dane statystyczne. Wiekszos¢ korzysta badafi zawartych w wieloletnich i rocz-
ztych informacji prowadzac kontrole wy- nych programach badan statystycznych.

% Komponenten des Bruttonationaleinkommens (Reihe Bund 2007/04).
% Qualitatssicherungs- und Kontrollsysteme beziglich der Daten der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnun-
gen, Bund 2006/12; Grundlagen der Fiskalpolitik, Reihe Bund 2011/05.
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PRZYKEADY WYKORZYSTANIA DANYCH STATYSTYCZNYCH
PRZEZ NAJWYZSZE ORGANY KONTROLI

Przy opracowywaniu corocznego sprawozdania o sytuacji i perspektywach
finanséw publicznych we Francji podstawa analizy Trybunatu Obrachunko-
wego sa przede wszystkim dane pochodzace z rachunkéw narodowych oraz
statystyk finansowych sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

NIK wykorzystuje przy opracowywaniu programéw kontroli rézne in-
formacje, odpowiednio do specyfiki analizowanego obszaru/dziatalnosci,
w tym dane statystyczne z uwzglednieniem rozktadu terytorialnego, demo-
graficznego itp. Dane GUS sa tez wykorzystywane przy opracowywaniu
analizy wykonania budzetu panstwa oraz innych zbiorczych sprawozdan

z kontroli NIK.

Kilka NOK ma mozliwo$¢ otrzymania
z krajowego urzedu statystycznego do-
datkowych danych. W niektérych pan-
stwach krajowe urzedy statystyczne moga
odptatnie prowadzi¢ badania statystyczne
na wniosek najwyzszych organéw kontro-
li, z tym ze NOK rzadko korzystaja z tej
mozliwosci.

W praktyce istotnym elementem wply-
wajacym na zakres mozliwej wspétpracy
NOK i krajowych urzedéw statystycznych
jest dostep (lub brak dostepu) NOK do
danych o indywidualnych podmiotach pu-
blicznych, jakie ma w swojej dyspozycji
krajowy urzad statystyczny.

Z informacji uzyskanych od 22 najwyz-
szych organéw kontroli wynika, ze:

* 15 NOK ma dostep do tych danych
(Austria, Bulgaria, Cypr, Dania, Estonia,
Francja, Holandia, L.otwa, Malta, Niemcy,

Portugalia, Rumunii, Stowacja, Stowenia,
Szwecja);
* 7NOK nie ma dostepu lub ma gow wa-
skim zakresie (Czechy, Finlandia, Grecja,
Hiszpania, Polska, Wegry, Wtochy).
Wymienione w drugiej grupie NOK réw-
niezmogg uzyskac owe informacje, leczmu-
sz zwracac sie o nie do poszczegdlnych
podmiotéw na podstawie uprawnien do
ich kontroli lub zgodnie z ogdlnymi prze-
pisami w sprawie dostepu do informacji
publicznej. Przyktadowo, w Polsce GUS
dysponuje szczegétowymi informacjami
o publicznych szkotach wyzszych (na pod-
stawie sprawozdan F-01/s), leczmoze udo-
stepni¢ NIK tylko dane zbiorcze. Izba moze
zwrdcic sie o dane indywidualne do kazdej
z okoto 140 publicznych szkét wyzszych,
oznacza to jednak dublowanie pracy i wy-

datkéw?’.

27 Powstaje tez generalne pytanie, czy wobec jednostek publicznych, ktérych dziatalnos¢ powinna byé
transparentna, tajemnica statystyczna nie powinna zostac ujeta inaczej niz dotychczas.
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Wspotpraca w sprawach metodycznych

PRZYKEADY WSPOLPRACY

W Butgarii utworzono wspdélna grupe robocza ztozona z przedstawicieli NOK
i krajowego urzedu statystycznego w celu osiagniecia lepszego wzajemnego
zrozumienia pracy kazdej instytucji oraz okreslenia mozliwo$ci wspoétdziatania.
W lutym 2013 r. zostato podpisane formalne porozumienie o ich wspotpracy.

NOK Estonii organizuje od 2011 r. okresowe spotkania z przedstawiciela-
mi krajowego urzedu statystycznego przed rozpoczeciem kontroli skonsoli-
dowanych rachunkéw panstwa. Podczas spotkania w 2012 r. rozpatrywano
miedzy innymi zasady ksiegowania niektérych nietypowych transakcji, ogol-
na ocene jakosci miesiecznych sprawozdan finansowych oraz jakos¢ spra-
wozdan finansowych gmin.

W Holandii trwaja wspdlne prace NOK, krajowego urzedu statystycznego
i ministerstwa finanséw nad zbadaniem procedur obliczania dtugu publiczne-
go oraz okresleniem ich stabych stron i mozliwosci ulepszenia, w tym sformu-
towaniem roli NOK (przewidziane zakonczenie projektu w czerwcu 2013 r.).

We Francji w pazdzierniku 2012 r. NOK i krajowy urzad statystyczny podpi-
saty porozumienie o wspotpracy, ktére ustala zasady udostepniania informacji
(w tym niepublikowanych), jakie moga mie¢ wptyw na przyszte dokumenty
obu instytucji (warto przypomnie¢, ze Trybunat Obrachunkowy Francji — jako
jedyny NOK w panstwach UE — certyfikuje wydatki budzetu panstwa).

We Wioszech NOK i krajowy urzad statystyczny podpisaty w styczniu
2013 r. porozumienie o wspotpracy, ktére umozliwia dostep do informacji
posiadanych przez druga instytucje; przewiduje sie takze wspdlne prowa-
dzenie badan i analiz.

Olga Leszczynska-Luberek, Jacek Mazur

Jak sie wydaje, najwyzsze organy kontroli
i krajowe urzedy statystyczne moglyby
szerzej wspbtpracowaé w sprawach me-
todycznych. Przedmiotem dyskusji moze
by¢, na przyktad, sposéb pomiaru skut-
kéw wdrazania polityki spolecznej czy go-
spodarczej w poszczegdlnych dziedzinach
oraz ocena wskaznikéw stosowanych do
pomiaru stopnia jej realizacji.

Ponadto krajowe urzedy statystyczne
moga przedstawia¢ NOK sugestie doty-
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czace korzystania z metod i technik sta-
tystycznych (np. przy doborze préby jed-
nostek do kontroli).

Inicjatywy Eurostat
dotyczace roli NOK

Geneza

W ramach systemu nadzoru budzetowego
UE oraz procedury nadmiernego deficytu
zadaniem Komisji Europejskiej jest regu-
larna ocena jako$ci danych przesytanych
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przez panstwa czlonkowskie, w tym
statystyk sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych.

Istotne niedoktadnosci w przekazy-
wanych informacjach o wysoko$ci dtugu
i deficytu sektora instytucji rzadowych
i samorzagdowych Grecji w latach
2005-2009% (oraz pézniejsze — chot
o znacznie mniejszej skali — sytuacje
w Hiszpanii i Portugalii) wskazaly jed-
nak, ze istniejacy system nie wystarcza
dozminimalizowania ryzyka dostarczania
do Eurostat danych , 0 niedostatecznej
jakosci” (eufemizm uzyty w dokumen-
cie Komisji).

W zwiazku ztym Komisja zaproponowata
przyznanie Eurostat wiekszych uprawnief
w zakresie statystyki finanséw publicz-
nych oraz stopniowe odchodzenie od
podejscia gléwnie korekcyjnego na rzecz
podejscia prewencyjnego w zarzadzaniu
jakoscia w statystyce europejskiej w ogéle,
a w statystyce finanséw publicznych
w szczegdlnodci.

Doktadny program dziatati zostat przed-
stawiony w kwietniu 2011 r. w dokumen-
cie Komisji , Rzetelne zarzadzanie jakoscia
w statystyce europejskiej”?. Zasadniczo
chodzi o sprawy, ktére dotycza albo tylko
krajowych urzedéw statystycznych, albo
tezinstytucji, zktérymi one bezposrednio
wspdtpracuja (np. ministerstw finanséw)
i podmiotéw, od ktérych otrzymuja dane
zrédtowe. Obok tego sformutowano tak-
ze sugestie odnoszace sie do potencjalnej
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roli NOK w zapewnieniu jakosci danych
o finansach publicznych.

Propozycje Eurostat

Poczatkowo propozycje Eurostat miaty
charakter ogdlny. O roli NOK wskaza-
ny wyzej dokument Komisji méwit tyl-
ko, ze ,Eurostat opracuje specjalny sys-
tem zarzadzania jakoScia dla statystyki
finanséw publicznych we wspdlpracy
z krajowymi urzedami statystycznymi
oraz krajowymi organami odpowiedzial-
nymi za weryfikacje wyjsciowych danych
zrédtowych dotyczacych finanséw pub-
licznych (w szczegblnosci krajowymi
najwyzszymi organami kontroli)”.
Réwniez bardzo ogdlne byly sugestie,
jakie przedstawit dyrektor generalny Euro-
stat Walter Radermacher na zebraniu Ko-
mitetu Kontaktowego prezeséw NOK UE
w pazdzierniku 2011 r., w Luksemburgu.
Oméwit on dziatania na rzecz zapewnie-
nia wiarygodnosci krajowych statystyk,
zasady lezace u podstaw europejskiego ko-
deksu praktyk statystycznych i etapy jego
wdrazania, a takze kroki, jakie podejmuje
Eurostat w celu wzmocnienia europejskie-
go systemu statystycznego. Jako ze jest to
$cisle zwigzane z dziataniami krajowych
instytucji statystycznych, W. Radermacher
zaproponowalt wspétprace Eurostati NOK.
Propozycja spotkata sie z pozytywnym od-
zewem ze strony uczestnikéw zebrania,
dlatego tez Komitet Kontaktowy powotat
grupe zadaniowg do zbadania mozliwosci

2 Report on Greek government deficit and debt statistics, European Commission; COM(2010) 1 final,

8.01.2010.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady ,Rzetelne zarzadzanie jakoscia w statystyce
europejskiej”; KOM(2011) 211, wersja ostateczna, 15.04.2011.
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Olga Leszczynska-Luberek, Jacek Mazur

wspdldziatania NOK z Eurostat i krajowy-
mi urzedami statystycznymi oraz przed-
ozenia propozycji w tym zakresie.
Bardziej szczegétowe propozycje Euro-
stat zostaly zaprezentowane w trakcie prac
wspomnianej grupy zadaniowej. Na zebra-
niu grupy w Kopenhadze w czerwcu 2012 .
Francois Lequiller, dyrektor ds. statystyki
finansowej sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w Eurostat, przedsta-
wil wystapienie zatytutowane ,W kierun-
ku globalnego partnerstwa miedzy euro-
pejskim systemem statystycznym a naj-
wyzszymi organami kontroli paristw UE”,
w ktérym stwierdzit, ze:

* potrzeba skutecznego zarzadzania ja-
kos$cig danych przekazywanych przez
pafistwa UE o wysokosci dtugu i deficy-
tu sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych jest coraz wicksza;

* ani krajowe urzedy statystyczne, ani
Eurostat nie maja mozliwosci oceny rze-
telnosci danych zrédtowych dostarcza-
nych przez podmioty publiczne, dlatego
wazne jest, aby NOK prowadzity kontro-
le i certyfikowaly dane o zadtuzeniu we
wszystkich podmiotach sektora finanséw
publicznych;

* NOK powinny informowa¢ krajowe urze-
dy statystyczne o przypadkach nierzetel-
noSci danych zrédtowych, ktére moga mie¢
wplyw na poziom zadtuzenia danego pan-
stwa, jak tylko taka informacja pojawi sie
w trakcie kontroli (wczesne ostrzeganie);

¢ kontrole NOK powinny by¢ prowadzone
tak, by ich wyniki mogty by¢ dostepne dla
krajowego urze;du statystycznego przed
terminem notyfikacji fiskalnej;

* NOK moga pomdc krajowym urzedom
statystycznym w stworzeniu wiarygodnych
systeméw kontroli wewnetrznej i zarza-
dzania jakoScia;

* NOK i krajowe urzedy statystyczne po-
winny wspoétdziata¢ na zasadzie ,uprzy-
wilejowanego partnerstwa”; najlepiej, aby
zostato zawarte porozumienie o wspétpra-
cy NOK z urzedem statystycznym;

¢ NOK powinny dziata¢ na rzecz wpro-
wadzenia do finanséw publicznych swego
kraju miedzynarodowych standardéw ra-
chunkowosci sektora publicznego (IPSAS).

Wzmianki o roli NOK
w nowych aktach prawnych UE

Obok propozycji Eurostat dotyczacych
rozwoju kontaktéw miedzy NOK i kra-
jowymi urzedami statystycznymi, w nie-
dawno przyjetych (lub projektowanych)
aktach prawnych UE zaczely pojawia¢
sie postanowienia, ktére zaktadaja udziat
NOK w zapewnieniu jako$ci danych sta-
tystycznych. Jak na razie, przepisy te sa
raczej malo konkretne i dotycza gléwnie
panstw strefy euro. Ogélna tendencja do
natozenia zadad na NOK jest jednak wy-
razna. Chodzi o:

¢ dochodzenia dotyczace manipulowania
danymi statystycznymi®,

% E. Miekina: Zebranie Komitetu Kontaktowego, ,Kontrola Panstwowa" nr 6,/2011.

3

Art. 8 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 z 16.11.2011 r. w sprawie
skutecznego egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro (DzU UE L 306 z 23.11.2011) wpro-
wadzit mozliwo$¢ natozenia przez Rade kary na panstwo cztonkowskie, ktére umyslnie lub w wyniku po-
waznego zaniedbania podaje nieprawdziwe dane dotyczace deficytu oraz dtugu. Przed wystapieniem do
Rady z wnioskiem o natozenie kary Komisja prowadzi czynnoéci wyjaéniajace, zwracajac sie do panstwa
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* niezalezny audyt krajowego systemu
rachunkowosci publicznej®?;
* prowadzenie kontroli na potrzeby pro-
cedury nadmiernego deficytu®.
Réwniez Parlament Europejski odnidst
sie do potrzeby udzialu NOK w weryfikacji
danych zrédtowych, zwracajac sie do Ko-
misji ,,0 przedstawienie wnioskéw zapew-
niajacych wieksza niezalezno$¢ i spéjnosé
kompetencji najwyzszych organéw kontroli
w zakresie weryfikacji jakosci danych zré-
dtowych wykorzystywanych do ustalenia
wysokosci dtugu i deficytu krajowego”34.

Grupa zadaniowa Komitetu
Kontaktowego prezeséw NOK UE

W pazdzierniku 2011 r. Komitet Kontak-
towy prezeséw NOK UE powotat gru-
pe zadaniowa do zbadania mozliwosci
wspoldziatania NOK z Eurostat i kra-
jowymi urzedami statystycznymi oraz
przedlozenia propozycji w tym zakresie

kontrola i audyt

na kolejnym zebraniu Komitetu Kontak-
towego w 2012 r. Zgodnie z mandatem,
grupa: zebrata informacje o dotychczaso-
wych kontaktach NOK z Eurostat i kra-
jowymi urzedami statystycznymi (w tym
o prawnych uwarunkowaniach tych kon-
taktéw) oraz przeanalizowata wynikajace
stad do$wiadczenia; zgromadzita infor-
macje o istniejacych i projektowanych
przepisach UE, ktére moga mie¢ wpltyw
na prace NOK oraz zapoznata sie z ini-
cjatywami Eurostat wobec NOK; roz-
wazyla potencjalne kierunki wspétpracy
NOK z Eurostat i krajowymi urzedami
statystycznymi oraz opracowa%a projekt
stanowiska Komitetu Kontaktowego pre-
zeséw NOK UE®.

Analiza sytuacji wykazala, ze trudno by-
oby proponowac¢ przyjecie zalecers doty-
czacych tej wspétpracy, ktére wjednakowy
sposdb dotyczytyby wszystkich NOK. Ze
zgromadzonych przez grupe informacji

cztonkowskiego o przedstawienie informacji oraz prowadzac misje na miejscu, w tym moze przestuchaé
kazda osobe zwiazana z opracowywaniem danych dotyczacych deficytu i dtugu, ma takze prawo doste-
pu do rachunkéw wszelkich instytucji rzadowych i samorzadowych. Szczegoty zostaty okreslone w akcie
wykonawczym, zgodnie z ktérym NOK moga zosta¢ zaproszone do pomocy i udziatu w postepowaniu
wyjasniajacym Komisji (art. 2 ust. 2 decyzji delegowanej Komisji z 29.06.2012 r. w sprawie postepowan
wyijasniajacych i grzywien zwiazanych z manipulowaniem danymi statystycznymi, o ktérych mowa w roz-
porzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011 w sprawie skutecznego egzekwowania
nadzoru budzetowego w strefie euro (DzU UE L 306 z 6.11.2012).

Art. 3 ust. 1 dyrektywy Rady nr 2011/85/UE z 8.11.2011 r. w sprawie wymogoéw dla ram budzetowych
panstw cztonkowskich (DzU UE L 306 z 23.11.2011).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z 21.05.2013 w sprawie wspdlnych przepisow
dotyczacych monitorowania i oceny wstepnych planéw budzetowych oraz zapewnienia korekty nadmier-
nego deficytu w panstwach cztonkowskich strefy euro (rozporzadzenie zostanie opublikowane wkrét-
ce). Art. 7 ust. 6 (wedtug numeracji projektu) dotyczy NOK, ktére moga zostac¢ zaproszone do udziatu
w kontroli rachunkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, majacej na celu ocene rzetelnosci,
kompletnosci i Scistosci tych rachunkéw na potrzeby procedury nadmiernego deficytu.

Punkt 12 uchwaty Parlamentu Europejskiego z 13.03.2012 r. (T7-0073/2012) w sprawie zarzadzania ja-
koscia w statystyce europejskiej.

O pracach grupy zob. E. Miekina: Wspdtpraca NOK, Eurostat i krajowych urzedéw statystycznych — zebra-
nie grupy zadaniowej Komitetu Kontaktowego, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2012; E. Miekina: Najwyzsze
organy kontroli Unii wobec kryzysu finansowego — doroczne zebranie Komitetu Kontaktowego, ,,Kontrola
Panstwowa” nr 6/2012.
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wynika, ze niewiele NOK panstw Unii
Europejskiej wspétpracowato dotad z kra-
jowymi urzedami statystycznymi, cho¢
wiekszo§¢ zgadza sie, ze jest to mozliwe,
a ostatnio kontakty takie zaczeto nawia-
zywac. Nie ulega watpliwosci, ze niezwy-
kle wazna jest dobra komunikacja miedzy
tymi instytucjami. Wiekszos¢ NOK uwaza,
ze moga odegra¢ pewna role w weryfika-
cji danych zrédtowych przekazywanych
krajowym urzedom statystycznym oraz
w identyfikowaniu obszaréw ryzyka i na-
ruszefi w systemie zarzadzania jako$cia
statystyki finanséw publicznych; mozliwa
jest tez wspétpraca w innych obszarach.
Wiekszo$¢ uznaje tez za mozliwy udziat
w organizowanych przez Eurostat wizy-
tach konsultacyjnych dotyczacych danych
zrédtowych.

Zwrécono jednocze$nie uwage na uwa-
runkowania wspétpracy:
* Musi by¢ ona prowadzona na zasadzie
pelnej niezalezno$ci — zaréwno NOK jak
i krajowych urzedéw statystycznych. Cho-
dzi zwlaszcza o niezalezno$é¢ NOK w pla-
nowaniu kontroli, ktére — poza sytuacjami
okreslonymi w ustawach — samodzielnie
decyduja: kogo, co i kiedy kontroluja.
* Musi ona uwzglednia¢ obowiazujace
rozwigzania prawne, na przyktad to, ze
wiekszo$¢ NOK nie ma uprawniefi do cer-
tyfikacji rozliczen.
* Dziatalno$¢ podmiotéw publicznych
musi by¢ transparentna, zatem informa-
cje oich sytuacji finansowej nie moga by¢
objete tajemnicg. Brak lub ograniczenie

Olga Leszczynska-Luberek, Jacek Mazur

dostepu NOK do danych, ktére sa w po-
siadaniu krajowego urzedu statystyczne-
go, a ktére dotycza indywidualnych pod-
miotéw publicznych powoduje, ze trudno
o blizsza wspétprace metodyczng; nie jest
tez mozliwe przekazywanie danych stu-
zacych ukierunkowaniu kontroli NOK na
podmioty lub obszary, w ktérych istnieje
wyzsze ryzyko nieprawidlowosci.

* Wspélpraca jest mozliwa, gdy zainte-
resowane sg obie strony.

Stanowisko Komitetu Kontaktowego

Na zebraniu w Portugalii w pazdzierniku
2012 r. Komitet Kontaktowy prezeséw
NOK UE zaakceptowal sprawozdanie
grupy zadaniowej oraz przyjal uchwale
w sprawie wspétpracy najwyzszych orga-
néw kontroli z Eurostat i krajowymi urze-
dami statystycznymi (CC-R-2012-02)3.
W uchwale podkreslono, ze pomimo réznic
miedzy zainteresowanymi instytucjami
pod wzgledem uprawnien, obowiazkéw
i kompetenciji, istnieje wspdlny cel, ktérym
jest dobre zarzadzanie. Komitet uznal, ze
prowadzac kontrole rozliczer sektora pu-
blicznego, NOK juz teraz przyczyniaja sie
do weryfikacji danych wptywajacych do
krajowych urzedéw statystycznych oraz
ze moga odegrac wazna role w zapewnie-
niu jako$ci statystyki sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych. Wraz z kra-
jowymi urzedami statystycznymi moga
rozpoznawal obszary ryzyka i naruszef
w systemie zarzadzania jakoScia statystyki
tego sektora w swoich krajach.

% Tekst uchwaty — we wszystkich jezykach urzedowych UE — jest dostepny na stronie Komitetu Kontakto-
wego <http://eca.europa.eu/portal/page/portal/contactcommittee/home>.
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Komitet Kontaktowy zasugerowat, aby
poszczegdlne NOK same okredlity, w jaki
sposéb moglyby przystuzy¢ sie poprawie
jakosci danych Zrédtowych wykorzysty-
wanych przez Eurostat i krajowe urzedy
statystyczne, przez:

* rozwazenie prowadzenia kontroli jako-
$ci danych zrédtowych;

* wskazanie luk w kontroli, ktére moga
uniemozliwia¢ petny zakres kontrolowa-
nia danych z sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych w ramach kontroli we-
wnetrznej i audytu zewnetrznego;

* rozwazenie —oile jest to zasadne w kon-
tekscie krajowym — wspierania lub dora-
dzania administracji publicznej w kwe-
stiach wdrazania standardéw rachunko-
wosci lub innych podobnych wytycznych.

Réwnoczesnie Komitet Kontaktowy
zwrdcit sie do NOK o zacies$nienie kon-
taktéw z krajowymi urzedami statystycz-
nymi, przez:

* rozwazenie traktowania krajowego urze-
du statystycznego jako uprzywilejowanego
partnera, co oznacza, ze —w przypadku gdy
jest to z korzyscia dla obu stron — NOK
i krajowe urzedy statystyczne moga wy-
mienia¢ informacje na temat analizy ryzy-
ka, mozliwych nieprawidtowosci, a takze
standardéw, metodyki itp.;

* rozwazenie, jak uczyni¢ sprawozdania
NOK i krajowych urzedéw statystycznych
bardziej uzytecznymi dla kazdej z tych
instytucji pod wzgledem harmonogra-
mu i zakresu oraz — jedli jest to whasciwe
w kontekscie krajowym - jak dzieli¢ sie
informacjami dotyczacymi kwestii lub re-
zultatéw, ktére moga wymagac natych-
miastowej uwagi drugiej strony;

* nawigzanie i utrzymywanie regularnych
lub doraznych kontaktéw z krajowymi

~431 -
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urzedami statystycznymi, w zalezno$ci
od ich woli wspétpracy (np. przez coroczne
spotkania czy biezace kontakty robocze);
® uczestniczenie, w razie otrzymania ta-
kiego zaproszenia, w wizytach konsulta-
cyjnych Eurostat w sprawie jakosci danych
zrédlowych, ktére odbywaja sie w krajo-
wych urzedach statystycznych i w pod-
miotach dostarczajacych dane zrédtowe.

Potencjalne sposoby wspétpracy

Niektére NOK wspétpracowaly z krajo-
wymi urzedami statystycznymi juz wcze-
$niej; obecnie na forum UE formutowane
s3 wnioski o potrzebie jej rozwoju i pod-
jecia przez pozostate NOK. Wspétpraca
moze by¢ realizowana w r6znym zakresie
iw rézny sposob, zaleznie od mandatu i za-
sobdw poszczegdlnych NOK i krajowych
urzeddéw statystycznych.

Kontrolowanie jakosci
danych zrédtowych przez NOK

NOK s3 zainteresowane wsp6lpraca krajo-
wych urzedéw statystycznych przy iden-
tyfikacji obszaréw ryzyka, w ktérych za-
chodzi podejrzenie, ze dane zrédlowe nie
sa rzetelne. Sugestie te moga by¢ pomoc-
ne w przygotowaniu programéw kontroli.

Wiekszos¢ NOK uwaza, ze moga odegra¢
pewng role w weryfikacji danych zrédto-
wych przekazywanych krajowym urzedom
statystycznym. Nierzadko jest ona czescia
og6lnego procesu kontroli, zwtaszcza kon-
troli wykonania budzetu pafistwa lub kon-
troli sprawozdar finansowych/rachunkéw
panstwa. Niektére NOK podkreslaja, ze
weryfikacja ta jest pozyteczna dla obu in-
stytugji, poniewaz umozliwia poréwnanie
informacji zawartych w sprawozdaniach
finansowych jednostek kontrolowanych
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z danymi wykorzystywanymi przez kra-
jowy urzad statystyczny. Dodatkowo,

zweryfikowanie informacji posiadanych do Eurostat.

60

KONTROLA BUDZETOWA NIK JAKO PRZYKEAD KONTROLI
UMOZLIWIAJACEJ BADANIE DANYCH ZRODLOWYCH

Przeprowadzajac co roku kontrole wykonania budzetu panstwa, NIK bada

okoto 200 podmiotéw. Jest to kontrola i ocena wiarygodnosci ksiag rachun-

kowych oraz wyrazenie opinii o rzetelno$ci sprawozdan budzetowych, w tym

w zakresie zobowiagzan i naleznosci. NIK poréwnuje zobowigzania jednostek

kontrolowanych zapisane w ksiegach rachunkowych — czyli poziom ich za-

dtuzenia — z informacja podana przez te jednostki w sprawozdaniach budze-
towych. Oceny wiarygodnoéci rozliczen finansowych dokonuje sie poréw-
nujac je z rocznymi i biezacymi sprawozdaniami budzetowymi, a takze na
podstawie badania dowodéw. Dowody wybiera sie z wykorzystaniem meto-
dy monetarnej i uzupetnia doborem celowym. W sprawozdaniach z kontroli

NIK zwraca sie uwage na sytuacje, gdy kontrolowany podmiot klasyfikuje

swoje zobowigzania w taki sposéb, aby poziom dtugu wydawat sie nizszy.
W ramach tej kontroli NIK sprawdza i wydaje opinie o prawidtowosci

i rzetelno$ci nastepujacych sprawozdan:

a) w panstwowych jednostkach budzetowych (sprawozdania jednostkowe)
i u dysponentéw czesci budzetu panstwa (sprawozdania taczne):

* Rb-23 o stanie srodkéw na rachunkach panstwowych jednostek budzetowych,

* Rb-27 z wykonania planu dochodéw budzetu panstwa,

* Rb-N o stanie naleznosci i wybranych aktywéw finansowych za IV kwartat,

* Rb-28 z wykonania planu wydatkéw budzetu panstwa,

* Rb-28 programy z wykonania planu wydatkéw budzetu panstwa w zakresie
programéw realizowanych ze $rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz nie-
podlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czton-
kowskie EFTA, z wytaczeniem wydatkéw na realizacje wspdlnej polityki rolnej,

* Rb-28 programy WPR z wykonania planu wydatkéw budzetu panstwa
w zakresie programéw realizowanych ze $rodkéw pochodzacych z budze-
tu UE na realizacje wspolnej polityki rolnej,

* Rb-BZ 1 z wykonania wydatkow budzetu panstwa i budzetu srodkéw eu-
ropejskich w uktadzie zadaniowym,

* Rb-Z za IV kwartat o stanie zobowigzan wedtug tytutow dtuznych oraz
poreczen i gwarancji,

* Rb-27 UE roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetu
$rodkow europejskich,
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* Rb-28 UE roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu
srodkéw europejskich, z wytaczeniem wydatkéw na realizacje WPR,

* Rb-28 UE WPR roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw bu-
dzetu $rodkéw europejskich w zakresie wydatkéw na realizacje wspoélnej
polityki rolnej;

b) w panstwowych funduszach celowych, agencjach wykonawczych i pan-
stwowych osobach prawnych:

* Rb-Z za IV kwartat o stanie zobowiazan wedtug tytutow dtuznych oraz
poreczen i gwarancji,

* Rb-N o stanie naleznosci oraz wybranych aktywoéw finansowych za
IV kwartat,

* Rb-40 kwartalne sprawozdanie z wykonania okreslonego w ustawie bu-
dzetowej na dany rok budzetowy planu finansowego panstwowego fundu-
szu celowego/agencji wykonawczej,

* Rb-35 kwartalne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw i wydatkéw
agencji wykonawczej,

* Rb 33 kwartalne sprawozdanie z wykonania planu finansowego panstwo-
wego funduszu celowego,

* Rb-FUS miesieczne sprawozdanie z wykonania wybranych elementow
planu finansowego FUS,

* Rb-FER miesieczne sprawozdanie z wykonania wybranych elementéw pla-
nu finansowego Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS.

W ministerstwach i urzedach centralnych, ktérych kierownicy jednostek
sa dysponentami czesci budzetu panstwa, NIK sprawdza poprawno$¢ spo-
rzadzenia sprawozdan facznych, tj. przeniesienia danych ze sprawozdan
jednostkowych (corocznie ok. 100 jednostek). W panstwowych jednostkach
budzetowych, funduszach celowych, agencjach wykonawczych, panstwowych
osobach prawnych objetych kontrola (tacznie ok. 200) sprawdza sie, czy dane
zawarte w sprawozdaniach sg zgodne z zapisami w ewidencji ksiegowej®’.

7 Kontrola wykonania budzetu panstwa w 2012 r. zostata przeprowadzona wiosna 2013 r. Kontrola objeto:

a) 103 dysponentéw czesci budzetu panstwa, w tym 13 wybrane samorzadowe kolegia odwotawcze i 4 wy-
brane sady apelacyjne, a takze 105 dysponentéw Il stopnia (sprawozdania Rb-23, Rb-27, Rb-28, Rb-28
programy, Rb-28 programy WPR, Rb-28 UE, Rb-28 UE WPR, Rb-N, Rb-2);

b) 27 panstwowych funduszy celowych (sprawozdania Rb-33, Rb-40, Rb-N, Rb-2);

¢) kontrolowane w ramach czesci budzetowych plany finansowe Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (spra-
wozdania Rb-FUS);

d) 7 wybranych agencji wykonawczych (sprawozdania Rb-35, Rb-40, Rb-N, Rb-2);

e) 54 wybrane jednostki samorzadu terytorialnego — w zakresie dotacji z budzetu panstwa;

f) Narodowy Bank Polski i Bank Gospodarstwa Krajowego;

- 433 - Nr 3/maj-czerwiec/2013 6l



kontrola i audyt

Olga Leszczynska-Luberek, Jacek Mazur

Przypadki ujawnienia istotnych btedéw zdarzaja sie rzadko. W trakcie kontroli
wykonania budzetu panstwa przeprowadzonej wiosna 2011 r. ujawniono, ze
kwartalna informacja ,Zadtuzenie sektora finanséw publicznych” z 30 marca
2011 r. nie obejmuje kwoty 873 min zt w zwiazku z niewykazaniem jej przez Za-
ktad Ubezpieczen Spotecznych. Po stwierdzeniu istnienia tych zobowiazan ZUS
skorygowat w swoich ksiegach wysokos¢ zadtuzenia, ale dopiero w nastepstwie
kontroli NIK sprawozdanie zostato poprawione i przekazane GUS®¢. W ramach
tej samej kontroli ujawniono tez okoto 20 podobnych przypadkéw, o znacznie
mniejszej skali, gdzie btad w jednostce kontrolowanej wynosit okoto 10-20 tys. zt.

Ocena jakosci danych wptywajacych do
krajowego urze;du statystycznego moze
mie¢ miejsce réwniez w ramach kontroli
przeprowadzonej specjalnie w tym celu
(patrz ramkanas. 63).

Nalezy zwréci¢ uwage, ze przeprowa-
dzone dotychczas kontrole NOK obejmuja
tylko cze$¢ podmiotéw i/lub transakgji.
Zaden NOK nie ma zasob6w, ktére po-
zwalatyby na coroczng szczegétows kon-
trole wszystkich jednostek objetych jego
mandatem (moze ich by¢ wiele tysiecy?).
Analogicznie, NOK nie moga — przynaj-
mniej w obecnym stanie prawnym —pod-
ja¢ sie certyfikowania danych Zrédlowych,
a tym bardziej wzig¢ na siebie odpowie-
dzialnosci za jakos¢ tych danych. Za realne
mozna natomiast uznaé przedstawianie
opinii o rzetelnosci danych w zakresie,
jaki wynika z przeprowadzonych kontroli.

Publikacja wynikéw kontroli
i badan statystycznych

Krajowe urzedy statystyczne i NOK mo-
glyby wspdlnie rozwazy¢ ewentualne
postulaty w sprawie sposobu prezenta-
cji i terminu publikacji wynikéw kontroli
oraz badan statystycznych. Podstawa tej
tezy jest rozumowanie, ze najpierw war-
to dazy¢ do wykorzystania wynikéw juz
przeprowadzonych kontroli i badaf staty-
stycznych, a dopiero péZniej rozpatrywac
potrzebe dodatkowych dziatas.

W obszarze tym mieszcza sie réwniez
postulaty Eurostat prowadzenia kontroli
w taki sposéb, aby ich wyniki byty do-
stepne dla krajowego urzedu statystycz-
nego przed terminem notyfikaciji fiskalne;
orazinformowania krajowego urzedu sta-
tystycznego o przypadkach nierzetelno-
$ci danych zrédlowych, ktére mogg miec¢

g) 4 inne panstwowe osoby prawne: Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Narodowy Fundusz Ochrony Srodo-
wiska, Rzecznik Ubezpieczonych, Urzad Dozoru Technicznego (sprawozdania z wykonania planéw finan-

sowych, Rb-N, Rn-2).

Sprawozdania budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego sa w Polsce kontrolowane przez regional-

ne izby obrachunkowe.

% Wystapienie pokontrolne NIK z 16.05.2011 r. do Ministra Finansoéw, s. 7-8; zob. <http://www.nik.gov.pl/

kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,8124.html>.
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KONTROLA SPRAWOZDAWCZOSCI ZADLUZENIA WYBRA-
NYCH INSTYTUCJI SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH
ORAZ KRAJOWEGO FUNDUSZU DROGOWEGO

NIK przeprowadzita w 2012 r. kontrole ukierunkowana na sprawy zadtuze-

nia, ktérej celem byto:

e ustalenie rzeczywistej wielkosci zadtuzenia jednostek objetych kontrola,
prawidtowosci jej ujecia w ewidencji finansowo-ksiegowej oraz w spra-

wozdawczosci;

* okreslenie wptywu wielkosci zadtuzenia i kosztéw jego obstugi na gospo-
darke finansowa tych podmiotéw i wykonanie zadan.
Informacja o wynikach kontroli zostata podpisana w kwietniu 2013 r.

wplyw na poziom zadluzenia pafistwa, jak
tylko taka informacja pojawi sie w trakcie
kontroli. W poszczegdlnych panistwach
mozliwo$¢ spetnienia powyzszych sugestii
jest r6zna, bowiem zalezy to od przepi-
séw prawa krajowego, ktére okreslaja tryb
pracy NOK i procedure kontroli. W Pol-
sce —zgodnie z ustawa o Najwyzszej [zbie
Kontroli — podstawowa regutg jest, ze in-
formacje, ktére Izba uzyskata w zwiaz-
ku z prowadzeniem kontroli stanowia ta-
jemnice kontrolerska, przy czym niektére
znich stajg sie jawne z chwila umieszczenia
wystgpienia pokontrolnego w Biuletynie
Informacji Publicznej; w szczegdlnych wy-

padkach Prezes NIK moze zezwoli¢ na
ujawnienie danych przed zakofczeniem
postepowania kontrolnego™.

Wzajemne udostepnianie informaciji

Najwyzsze organy kontroli i krajowe urzedy
statystyczne moga wzajemnie udostepniac
informacje o wynikach przeprowadzonych
kontroli i badat statystycznych. Dla wiek-
szego wykorzystania danych statystycz-
nych w procesie kontroli byloby wskazane,
aby krajowe urzedy statystyczne mogly
udostepnia¢ pozyskane w badaniach infor-
macje w ujeciu bardziej szczegélowym niz
s publikowane, co lepiej odpowiadatoby

39 Art. 73 w zwiazku z art. 10 ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izby Kontroli (DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm.).
Dodatkowo mozna zwréci¢ uwage, ze inny przepis tej samej ustawy — art. 51 ust. 1 — zobowiazuje kontrolera do
niezwtocznego poinformowania m.in. wtasciwych organéw lub jednostek organizacyjnych ,,0 stwierdzeniu bezpo-
$redniego niebezpieczenstwa dla zycia lub zdrowia ludzkiego albo powstania znacznej szkody w mieniu, w celu
zapobiezenia wystepujacemu niebezpieczenstwu lub szkodzie”. Wymaga rozwazenia, czy w razie ujawnienia pod-
czas kontroli przypadku nierzetelnoéci danych zrédtowych, ktéry moze mie¢ istotny wptyw na poziom zadtuzenia
lub deficytu/nadwyzki budzetu panstwa, przepis ten mégtby stanowié podstawe do przekazania odpowiedniej
informacji Gtéwnemu Urzedowi Statystycznemu (przez pojecie ‘znacznej szkody' mozna by rozumie¢ ‘mienie
znacznej wartoéci', czyli o warto$ci ponad 200 000 zt, zgodnie z definicja zawarta w art. 115 § 5 Kodeksu karne-
go; zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza lzba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
Warszawa 2011, s. 174-177; R. Padrak: Postepowanie kontrolne NIK. Komentarz, Warszawa 2012, s. 182-187).
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potrzebom danej kontroli NIK. Praktyka
taka juzistnieje w niektérych krajach, ale
mogtaby by¢ stosowana szerzej —w zakre-
sie, w jakim nie narusza to tajemnicy kon-
trolerskiej i statystyczne;.

W krajach, w ktérych NOK kontroluja
(poswiadczaja) sprawozdania finansowe
rzadu, moga by¢ one zainteresowane prze-
dyskutowaniem z krajowym urzedem sta-
tystycznym danych o dtugu publicznym
jeszcze przed publikacja sprawozdania
z kontroli, aby wyjasni¢ i uzgodni¢ dane
zrédlowe oraz sposéb ich przetwarzania.

ESTONIA

Skonsolidowane rachunki pan-
stwa obejmuja sprawozdania
finansowe catego sektora fi-
nanséw publicznych i zadaniem
NOK jest wydanie opinii, czy
przedstawiaja one prawdziwy
i rzetelny obraz sytuacji oraz
dziatalnoéci finansowej panstwa.
Do opracowania statystyk finan-
sowych sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych krajowy
urzad statystyczny Estonii wy-
korzystuje informacje z tej sa-
mej bazy danych, ktéra podlega
kontroli NOK Estonii. W zwigzku
z tym wykorzystuje sprawozda-
nia z kontroli finansowej przepro-
wadzonej przez NOK, zwtaszcza
sprawozdania z kontroli skonso-
lidowanych rachunkéw panstwa,
na przyktad dokonujac korekt
w swoich sprawozdaniach po za-
konczeniu kontroli NOK.

64 KONTROLA PANSTWOWA

Utatwienie korzystania
z posiadanych rejestréw i baz danych

NOK i krajowe urzedy statystyczne moga
sobie nawzajem utatwia¢ dostep do posia-
danych rejestréw i baz danych. Przyktado-
wo, wiele z tych instytucji tworzy rejestr
jednostek sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Wiekszos¢ pozycji re-
jestru nie budzi watpliwosci (np. organy
paristwa i samorzadu terytorialnego), moga
jednak wystapi¢ mniej jasne, na przyktad
sp6tki specjalnego przeznaczenia utwo-
rzone w celu realizacji przedsiewzieé
w formule partnerstwa publiczno-pry-
watnego. Powoduje to, ze NOK i krajo-
wy urzad statystyczny moga by¢ zainte-
resowane wspétpraca przy wypracowaniu
stanowiska w kwestii zawartosci rejestru.

Udziat NOK
w wizytach konsultacyjnych Eurostat

W 2011 r. wizyty takie odbyty sie w Bul-
garii i Rumunii, w 2012 r. — w Austrii,
Belgii, Czechach, Hiszpanii i Wloszech,
za$ w marcu 2013 r. miata miejsce wizy-
taw Polsce. We wszystkich uczestniczyli
przedstawiciele NOK, zaproszeni przez
krajowy urzad statystyczny na wniosek
Eurostat. Na poczatku kazdej wizyty
przedstawiciele Eurostat spotkali sie z de-
legacja NOK w celu oméwienia systemu
finanséw publicznych i obszaréw ryzyka
w zakresie danych zrédfowych. Przyktado-
wo, w Polsce rozpatrywano role i dziatal-
no$¢ NIK, w tym zakres kontroli jednostek
sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych oraz dyskutowano na temat jakosci,
przejrzystosci i kompletnosci systeméw
rachunkowych tych jednostek; wymie-
niono tez opinie co do dalszej wspétpracy
pomiedzy GUS i NIK. Ponadto —podobnie
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jak winnych krajach — przedstawiciele NIK
uczestniczyli (w charakterze obserwato-
réw) w spotkaniach z wybranymi pod-
miotami publicznymi, ktére przekazuja
GUS dane wykorzystywane do obliczania
deficytuidtugu sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych.

Podsumowanie

Wspétpraca najwyzszych organéw kon-
troli i krajowych urzedéw statystycznych
panistw UE w sprawach zwigzanych ze sta-
tystykami opracowywanymi na potrzeby
unijnej procedury nadmiernego deficy-
tu staje sie rzeczywistoscia. W poszcze-
g6lnych pafistwach jej zakres warunkuja
przepisy dotyczace funkcjonowania obu
instytucji. Majac na wzgledzie wage zagad-
nienia oraz zalecenia Unii Europejskiej,

—437 -
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nalezy poszukiwaé mozliwosci wspétpracy
wwarunkach okreslonych obowigzujacymi
regulacjami. Nie mozna jednak wykluczy¢,
ze w niektérych pafistwach cztonkowskich
podejmowane beda dzialania zmierzajace
do dostosowania obowiazujacych regula-
cji do potrzeb tej wspdtpracy. Warto tez
podkresli¢, ze obie instytucje posiadaja
odmienng wiedze w réznych obszarach,
z ktérej moga wzajemnie korzystac.

OLGA LESZCZYNSKA-LUBEREK,
zastepca dyrektora Departamentu
Rachunkéw Narodowych

w Gtéwnym Urzedzie Statystycznym
dr JACEK MAZUR,

radca prezesa NIK
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Wady systemu zabezpieczen turystycznych

Ochrona praw klientéw biur podrézy

ILONA KIELAN-GLINSKA

Obowigzujgcy w Polsce system zabezpieczerr finansowych na rzecz konsumentéw
ustug turystycznych nie chroni ich w sposéb wystarczajgcy. Potwierdzajq to przypad-
ki niewyplacalnosci biur podrézy, ktére mialy miejsce w ostatnich latach. Zdaniem
NIK najwiekszq wadq systemu jest uzaleznienie wysokosci zabezpieczenia finan-
sowego od wysokosci przychodéw osiggnietych w zamknietym roku obrotowym po-
przedzajgcym rok przedtozenia wniosku o zawarcie umowy gwarancyjnej. Warunki
te pozostajq bowiem bez zwiqzku z faktyczng liczbg klientéw biur oraz wartoscig

zawartych z nimi uméw.

W okresie nasilenia w drugiej potowie
2012 r. incydentéw niewyptacalnosci
organizatoréw turystyki i posrednikéw tu-
rystycznych Najwyzsza Izba Kontroli prze-
prowadzila audyt dotyczacy przestrzegania
przez nich warunkéw $wiadczenia ustug
turystycznych!. Badaniami kontrolnymi ob-
jeto Ministerstwo Sportu i Turystyki oraz
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumen-
téw, a takze 16 urzedéw marszatkowskich.
Analizy dotyczyly (odpowiednio) realizacji
przez Ministra Sportu i Turystyki oraz mar-
szatkéw wojewddztw zadan wynikajacych
z ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ustugach
turystycznych? w zakresie regulacji rynku

turystycznego oraz ochrony praw klientéw,
w tym: prowadzenia rejestréw, Central-
nej Ewidencji Organizatoréw Turystyki
i Posrednikéw Turystycznych oraz nad-
zoru i kontroli przestrzegania warunkéw
$wiadczenia ustug turystycznych. Zbada-
no réwniez wykonywanie przez Prezesa
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
mentéw obowiazkéw natozonych ustawg
z 16 lutego 2007 r. 0 ochronie konkurencji
i konsumentéw?, w tym realizacje rzadowej
polityki konsumenckiej w zakresie ustug
turystycznych oraz wystepowanie do orga-
nizatoréw turystyki w sprawach ochrony
praw i intereséw konsumentéw.

! Ustalenia audytu przedstawiono w Informacji o wynikach kontroli przestrzegania warunkéw $wiadczenia
ustug turystycznych opublikowanej przez NIK w lutym 2013 r., nr ewid. 183/2012/P/12/192/KNO.
2 DzU z 2004 r., nr 223, poz. 2268 ze zm. (zwana dalej ,,ustawa o ustugach turystycznych”).

3 DzU nr 50, poz. 331.
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Przeprowadzona ocena funkcjonowa-
nia systemu Zabezpieczer'l turystycznych
potwierdzila, ze przyjete w naszym kra-
ju rozwiazania prawne nie gwarantuja
skutecznego zabezpieczenia finansowe-
go klientéw ustug turystycznych w razie
niewyplacalnosci organizatora turystyki
lub posrednika turystycznego.

Przepisy ustawy o ustugach turystycz-
nych stanowia, ze podmiotem odpowie-
dzialnym za zapewnienie klientom po-
krycia kosztéw powrotu z imprezy tury-
stycznej do miejsca wyjazdu oraz zwrotu
pozostalych wplat z tytutu niewykonania
zobowiazan umownych jest wylacznie
przedsiebiorca wykonujacy dziatalnos¢
gospodarcza w zakresie organizowania
imprez turystycznych oraz posrednicze-
nia na zlecenie klientéw w zawieraniu
umoéw o $wiadczenie ustug turystycz-
nych (art. Sust. 1 pkt 2 ww. ustawy). Za-
bezpieczenie pokrycia kosztéw powrotu
do kraju oraz innych roszczen klientéw
nastepuje przez zawarcie przez przed-
siebiorce umowy gwarancji bankowej,
ubezpieczeniowej lub umowy ubezpie-
czenia na rzecz klientéw co najmniej na
poziomie minimalnych sum gwarancyj-
nych okreslonych w rozporzadzeniach
Ministra Finanséw wydanych na pod-
stawie wymienionej ustawy*.

&z

% 1a \&D\\

Minimalna wysoko$¢ sumy gwar
atakze szczegdlowy zakres ubezpieczenia
obowigzkowego okreslaja rozporzadzenia
Ministra Finanséw, wydane na podsta-
wie art. 10 ust. 1 ustawy o ustugach tu-
rystycznych (w drugim przypadku Mi-
nister Finanséw wydaje rozporzadzenie
W porozumieniu z ministrem wtasciwym
do spraw turystyki, po zasiegnieciu opi-
nii Polskiej Izby Ubezpieczen). Upowaz-
nienia ustawowe okreslaja dwa kryteria
stanowigce podstawe do okreslenia tych
kwot: zakres i rodzaj dziatalnosci wyko-
nywanej przez organizatoréw turystyki
i posrednikéw turystycznych, a takze ter-
min i wysoko$¢ przyjmowanych przedplat.
Drugie z powyzszych kryteriéw wprowa-
dzono do ustawy o ustugach turystycznych
zdniem 17 wrzesnia 2010 . (na mocy usta-
wy z29 kwietnia 2010 r. 0 zmianie ustawy
o ustugach turystycznych oraz o zmianie
ustawy — Kodeks wykroczer®, zwanej da-
lej ,ustawa zmieniajacg”). W uzasadnieniu
projektu ustawy zmieniajacej wskazywano
naniewystarczajaco skuteczny system za-
bezpieczefi finansowych na rzecz klientéw.
Zmiana wprowadzona do ustawy z 20 maja
1971 r. — Kodeks wykroczen polegata na
dodaniu do art. 60' § 4 punktu 5, przewi-
dujacego kare za wykroczenie polegajace na
niezawiadomieniu organu prowadzacego

4 Zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy o ustugach turystycznych, Minister Finanséw jest zobowiazany do
okreslenia rozporzadzeniem minimalnej wysoko$ci sumy gwarancji, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. a tej ustawy, uwzgledniajac zakres i rodzaj dziatalnos$ci wykonywanej przez organizatoréw turysty-
ki i posrednikéw turystycznych oraz termin i wysoko$¢ przyjmowanych przedptat. Minister Finanséw,
w porozumieniu z Ministrem Sportu i Turystyki, po zasiegnieciu opinii Polskiej Izby Ubezpieczen, okresla
réwniez rozporzadzeniem, na podstawie art. 10 ust. 2 ustawy, szczegotowy zakres obowiazkowego ubez-
pieczenia na rzecz klientéw, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b ww. ustawy, termin powstania
obowiazku ubezpieczenia oraz minimalna sume gwarancyjna, biorac pod uwage specyfike wykonywanej
dziatalnos$ci oraz jej zakres.

5 DzUz2010r., nr 106, poz. 672.
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rejestr dzialalnoéci regulowanej organizato-
réw turystykii posrednikéw turystycznych
o zawieszeniu wykonywania dziatalno$ci
organizatora turystyki lub posrednika tu-
rystycznego w terminie siedmiu dni od
dnia tego zawieszenia.

Na gruncie prawa europejskiego, w za-
kresie ustug turystycznych obowigzuje
dyrektywa nr 90/314 EWG z 13 czerw-
ca 1990 r. w sprawie zorganizowanych po-
drézy, wakacjii wycieczek oraz dyrektywa
nr 2006/123/WE Parlamentu Europejskie-
go i Rady z 12 grudnia 2006 r. dotycza-
ca ustug na rynku wewnetrznym. W celu
ochrony konsumentéw przed zagrozenia-
mi wynikajacymi z upadlosci organizatora
lub punktu sprzedazy detalicznej w art. 7
dyrektywy nr 90/314/EWG ustanowiono
,Zobowigzanie skutku” (C140/97, pkt 74),
polegajace na ,zapewnieniu konsumento-
wi skutecznej gwarancji zwrotu catodci
nadplaconych pieniedzy oraz powrotu do
kraju” (C-140/97, pkt 64). Oznacza to, ze
gwarancja nie moze podlegac ograniczeniu.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli,
przyczyna niewlasciwie skonstruowane-
go systemu zabezpieczen turystycznych na
rzecz klientéw jest uzaleznienie wysokosci
zabezpieczenia finansowego posiadanego
przez przedsiebiorce od wysokosci przy-
chodéw osiagnietych w zamknietym roku
obrotowym poprzedzajacym rok przed-
tozenia wniosku o zawarcie umowy gwa-
rancyjnej i wskazanie minimalnych sum

gwarancji bankowej lub ubezpieczeniowej
oraz ubezpieczenia na rzecz klienta. Wa-
runki te pozostaja bowiem bez zwiazku
z faktyczna liczbg klientéw biura podrézy
oraz warto$cig zawartych z nimi uméw
o $wiadczenie ustug turystycznych.

‘W maju br. Minister Finanséw zmienit
dotychczasowe zasady obliczania minimal-
nej wysokosci sumy gwarancji bankowej
i ubezpieczeniowej oraz ubezpieczenia na
rzecz klientéw. Znacznemu podwyzsze-
niu uleglty réwniez minimalne wysoko-
§ci tych kwot. Nowe przepisy® stanowig,
ze przez roczny przychéd z tytutu dzia-
talnosci prowadzonej przez organizatora
turystyki badz posrednika turystyczne-
go rozumie sie przychéd deklarowany na
okres najblizszych 12 miesiecy, na ktéry
ma zosta¢ zawarta umowa gwarancji ban-
kowej badz ubezpieczeniowej (lubumowa
ubezpieczenia na rzecz klienta). Nie moze
by¢ on jednak nizszy nizroczny przychéd
osiagniety przez przedsiebiorce w roku
obrotowym poprzedzajacym rok zawar-
cia umowy gwarancji bankowej lub ubez-
pieczeniowej (lubumowy ubezpieczenia).
Na organizatoréw turystyki i posrednikéw
turystycznych nalozono réwniez obowia-
zek aktualizacji wysokoSci zabezpiecze-
nia finansowego w trakcie obowiazywania
umowy gwarancji bankowej, ubezpiecze-
niowej lub umowy ubezpieczenia na rzecz
klientéw. Minimalna wysoko$¢ sumy gwa-
rancji i ubezpieczenia powinna by¢ pod-

¢ Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 19 kwietnia 2013 r. w sprawie minimalnej wysokos$ci sumy gwa-
rancji bankowej lub ubezpieczeniowej wymaganej w zwigzku z dziatalnoécia wykonywana przez organiza-
toréw turystyki i posrednikéw turystycznych (DzU z 2013 r., poz. 511). Rozporzadzenie Ministra Finanséw
z dnia 22 kwietnia 2013 r. w sprawie obowigzkowego ubezpieczenia na rzecz klientéw w zwiazku z dziatal-
noscia wykonywana przez organizatoréw turystyki i posrednikéw turystycznych (DzU z 2013 r., poz. 510)

68 KONTROLA PANSTWOWA

~ 440 -



Ochrona praw klientéw biur podrézy

(o

kontrola j audyt

wyzszana proporcjonalnie do wzrostu de-
klarowanego przychodu, jezeli w okresie
jej obowigzywania zostanie przekroczony
deklarowany roczny przychéd, na podsta-
wie ktérego zostata ustalona minimalna
wysoko$¢ sumy gwarancyijnej. Na koniecz-
nos$¢ wprowadzenia takiego mechanizmu
zwracata uwage Najwyzsza [zba Kontroli.

Warunki $wiadczenia
ustug turystycznych

Dziatalno$¢ gospodarcza obejmujaca or-
ganizowanie imprez turystycznych oraz
posredniczenie na zlecenie klientéw w za-
wieraniu uméw o $wiadczenie ustug tu-
rystycznych jest dziatalnoscia regulowa-
n3 przez pafstwo w rozumieniu przepi-
séw ustawy z 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie
dziatalnosci gospodarczej’. Jej istota jest
konieczno$¢ spelnienia przez przedsie-
biorce warunkéw ustalonych w ustawie
o ustugach turystycznych oraz zgloszenie
tego do organu, ktéry prowadzi jawny re-
jestr organizatoréw turystyki i posredni-
kéw turystycznych. Whadze pafistwowe,
reglamentujac wyzej wymieniony rodzaj
dziatalno$ci, powinny przyja¢ adekwatne
srodkiumozliwiajace wlasciwym organom
administracji publicznej sprawdzenie, czy
przedsiebiorca prowadzacy dziatalno$¢ go-
spodarcza na rynku ustug turystycznych
spetnia wymogi ustawowe, w tym obowia-
zek zapewnienia swoim klientom petnej
ochrony na wypadek niewyptacalnosci.
Na podstawie przepiséw wyzej wymie-
nionych ustaw, organizatorzy turystykiipo-
$rednicy turystyczni podlegaja kontroli

ch
NG
organéw administracji publiczne;. R&w.k

cje zawarte w art. 9 ust. 1 ustawy o ustu-
gach turystycznych upowazniaja ministra
wlasciwego do spraw turystyki oraz mar-
szatkéw wojewddztw do kontroli prowa-
dzonej przez przedsiebiorce dziatalnosci go-
spodarczej w zakresie: zgodno$ci ze stanem
faktycznym danych zawartych w o§wiad-
czeniu, o ktérym mowa wart. 7 ust. 4 usta-
wy o uslugach turystycznych; zgodnosci
wykonywanej dziatalnosci z uzyskanym
wpisem do rejestru; przestrzegania warun-
kéw wykonywania dziatalnosci gospodarczej
okreslonych ustawa; zgodnosci wykonywa-
nej dziatalnosci gospodarczej z zawartymi
umowami agencyjnymi; przestrzegania
przez przedsiebiorcéw, dajacych zlecenie
agentom, warunkéw wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej okreSlonych ustawa.

Zdaniem NIK, istotna wada systemu
zabezpieczeti finansowych na rzecz tu-
rystéw jest brak wystarczajacych instru-
mentéw nadzoru organéw panistwowych
i samorzadowych nad dziatalnoscig pod-
miotéw $wiadczacych ustugi turystyczne.
Przepisy prawne nie przewiduja bowiem
uprawnief dla Ministra Sportui Turysty-
ki oraz marszatkéw wojewddztw do kon-
troli wysokosci przychodéw osiaganych
przez organizatoréw turystyki i posred-
nikéw turystycznych, co w konsekwencji
uniemozliwia sprawdzenie adekwatno-
$ci posiadanych przez nich zabezpieczen
finansowych na rzecz klientéw. Wyniki
kontroli wskazuja takze, iz zakres powyz-
szych uprawniefi jest odmiennie interpre-
towany przez Ministra Sportu i Turystyki

arg \&D\\

7 DzU z 2010 r., nr 220, poz. 1447 ze zm. (zwana dalej ,ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej”).
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oraz marszatkéw wojewddztw; ci ostatni
nie wnikali w sytuacje finansowg kontro-
lowanych podmiotéw.

W latach 2010-2011 Minister Sportu
i Turystyki nie prowadzil kontroli orga-
nizatoréw turystyki i posrednikéw tury-
stycznych. Zostaty one wdrozone dopie-
ro w drugiej polowie 2012 r., w okresie
nasilenia przypadkéw niewyplacalnosci.
Sprawdzano sytuacje finansowg organi-
zatoréw turystyki, przekraczajqc przy
tym uprawnienia kontrolne, o ktérych
mowa w art. 9 ust. 1 ustawy o ustugach
turystycznych. Natomiast marszatkowie
wojewddztw przeprowadzili tacznie 761
kontroli podmiotéw turystycznych w za-
kresie spelniania warunkéw prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej (w 2010 . — 247,
w 2011 r. — 318, do 30 wrzesnia 2012 r.
-196). Wynikato znich, ze odsetek przed-
sicbiorcéw objetych kontrola przez urzedy
marszatkowskie, wpisanych do Centralne;
Ewidencji Organizatoréw Turystyki i Po-
$rednikéw Turystycznych, byl niewielki
i wyniést zaledwie 8% w 2010 r., 10,7%
w 2011 r. oraz 6% w 2012 . (do 30 wrzes$nia).

W5réd najczesciej stwierdzanych przez
marszatkéw nieprawidtowosci w dziatal-
noSci przedsiebiorcéw $wiadczacych ustugi
turystyczne byty: niedochowanie terminu
zlozenia marszatkowi aktualnej umowy
potwierdzajacej posiadanie przez przed-
siebiorce zabezpieczenia finansowego na
rzecz klientéw oraz niezgodno$¢ ze stanem
faktycznym danych zamieszczonych we
whniosku o wpis do rejestru; pobieranie
od klientéw przedptat z tytutu zawarcia
umowy o realizacje imprezy turystycznej
w terminach i w wysoko$ci niezgodne;
z warunkami umowy zabezpieczenia fi-
nansowego orazzamieszczanie w umowach
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zawieranych z klientami zapiséw niezgod-
nych z ustawg o uslugach turystycznych,
dotyczacych warunkéw realizacji impre-
zy turystycznej (m.in. kwestia reklama-
Cji, zmiana ceny imprezy). Skierowane do
podmiotéw turystycznych zalecenia po-
kontrolne dotyczyty gléwnie: podniesie-
nia minimalnej sumy gwarancji ubezpie-
czeniowej, dostosowania wzorcéw umoéw
o $wiadczenie ustug turystycznych do wy-
magaf ustawy oraz zapewnienia realizacji
obowiazkéw informacyjnych spoczywaja-
cych na organizatorze turystykii posred-
niku turystycznym, w tym uzupelnienia
warunkéw ogdlnych imprez turystycznych
o zapisy dotyczace miedzy innymi: pobie-
rania przedptat, rodzaju srodka transportu,
charakterystyki obiektu zakwaterowania.

Zgodnie z art. 71 ust. 1 ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej, mar-
szatkowie wojewédztw, jako organy pro-
wadzace rejestr dziatalnosci regulowane;j,
wydawali decyzje o zakazie wykonywania
przez danego przedsiebiorce dziatalno$ci
objetej wpisem, jezeli stwierdzili razace
naruszenie przez niego warunkéw wy-
maganych do wykonywania dzialalno$ci
regulowanej. W mysl przepiséw ustawy
o ustugach turystycznych, razacym naru-
szeniem warunkéw wykonywania dziatal-
nos$ci jest miedzy innymi: proponowanie
zawarcia lub zawarcie z klientem umowy
o impreze turystyczng bez posiadania ak-
tualnej umowy zabezpieczenia finansowe-
go oraz nieprzedlozenie, mimo wezwania,
marszatkowi wojewddztwa oryginatu lub
potwierdzonego przez podmioty, ktére go
podpisaly, odpisu aktualnego dokumentu
potwierdzajacego posiadanie wyzej wy-
mienionego zabezpieczenia. W przypadku
stwierdzenia wykonywania przez przedsie-
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biorce dziatalno$ci organizatora turystyki
lub posrednika turystycznego bez wyma-
ganego wpisu do rejestru, marszatkowie
wojewddztw —na podstawie art. 9 ust. 3
pkt 3 ustawy o ustugach turystycznych
—wydawali zurzedu decyzje o zakazie wy-
konywania takiej dziatalnosci przez okres
trzech lat. W latach 2010-2012 (III kw.)
marszatkowie pieciu wojewddztw (pomor-
skiego, zachodniopomorskiego, dolnosla-
skiego, matopolskiego i wielkopolskiego)
zawiadomili wlasciwe organy inspekgji,
policji lub prokuratury o wszczeciu po-
stepowania w sprawie stwierdzenia wyko-
nywania przez przedsiebiorce dziatalno$ci
gospodarczej bez wymaganego wpisu do
rejestru, o wydaniu zakazu wykonywania
dziatalnosci w zakresie $wiadczenia ustug
turystycznych, a takze o przypadkach po-
dejrzenia popetnienia przestepstwa lub
wykroczenia przez organizatoréw turystyki
lub posrednikéw turystycznych.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie
ocenita, pomimo stwierdzonych niepra-
widlowosci, sprawowanie przez Ministra
Sportu i Turystyki oraz marszatkéw wo-
jew6dztw nadzoru i kontroli spetniania
przez przedsiebiorcéw warunkéw prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej w zakre-
sie organizowania imprez turystycznych.
Ujawnione nieprawidlowosci obejmowaly:
niesporzadzanie planéw kontroli w latach
2010-2011 (woj. lubuskie), ich brak lub
niepetna realizacje (zachodniopomorskie,
warmirisko-mazurskie), przeprowadzanie
kontroli na podstawie upowaznien niespel-
niajacych wymogéw okreslonych wart. 79a
ust. 6 ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej (warmifsko-mazurskie,
kujawsko-pomorskie, §laskie, opolskie,
malopolskie).
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Ocene pozytywng, mimo stwier
nieprawidlowosci, uzyskaty réwniez dzia-
Tania Prezesa Urzedu Ochrony Konkurenciji
i Konsumentéw (UOKiK) w zakresie po-
pularyzacji zasad ochrony praw klientéw
ustug turystycznych i realizacji rzadowe;j
polityki konsumenckiej oraz wystepowanie
do organizatoréw turystyki i posrednikéw
turystycznych w sprawach ochrony praw
iintereséw klientéw. W okresie objetym
kontrola UOKiK wydawat publikacje
i organizowal programy edukacyijne upo-
wszechniajace wiedze o ochronie konsu-
mentow us}ug turystycznych (np. coroczna
akcja informacyjna , Przed wakacjami —co
warto wiedzie¢?” oraz ,Raport z kontro-
li dziatalno$ci organizatoréw turystyki”,
2011). Wydawat réwniez, w okreslonych
sytuacjach, decyzje o uznaniu praktyk
przedsiebiorcéw za naruszajace zbioro-
we interesy konsumentéw i nakazujace
zaniechanie ich stosowania, prowadzit
tez rejestr postanowienn wzorcéw umo-
wy uznanych za niedozwolone (rejestr
klauzul niedozwolonych). Nieprawidto-
woé¢ w dziatalnosci UOKIK polegata na
przeprowadzaniu postepowan w sprawie
praktyk naruszajacych zbiorowe interesy
konsumentéw z naruszeniem przepiséw
ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw i Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego w zakresie terminowego
zalatwienia sprawy.

Praktyka naruszajaca zbiorowe interesy
konsumentéw (klientéw ustug turystycz-
nych) jest zwlaszcza bezprawne dziatanie
przedsiebiorcy godzace w interesy poten-
cjalnie nieograniczonej liczby oséb, pole-
gajace na stosowaniu postanowiefnt uméw,
ktore zostaty wpisane do rejestru posta-
nowiefi wzorcéw umowy uznanych za
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niedozwolone, o ktérym mowa w art. 479
ustawy z 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego®, naruszanie obo-
wiazku udzielania konsumentom rzetelne;j,
prawdziwej i pelnej informacji oraz nie-
uczciwe praktyki rynkowe lub czyny nie-
uczciwej konkurenciji. Po przeprowadzeniu
postepowania, zgodnie zart. 24 ust. 2 oraz
art. 106 ust. 1 ustawy o ochronie konku-
rencjiikonsumentéw, Prezes UOKiK moze
wyda¢ decyzje o uznaniu praktyki za na-
ruszajaca zbiorowe interesy konsumentéw
i nalozy¢ na przedsiebiorce kare pieniez-
na w wysokosci do 10% przychodu osia-
gnietego w roku poprzedzajacym wyda-
nie decyzji. W latach 2010-2012 (IIT kw.)
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumen-
téw prowadzit 994 postepowania w spra-
wach praktyk naruszajacych zbiorowe in-
teresy konsumentéw (272 w 20101+, 372
w2011 1.1 350 w 2012 r.), w tym 105 do-
tyczyto podmiotéw §wiadczacych ustugi
turystyczne (odpowiednio 23, 72 i 10).
We wskazanym okresie Prezes UOKiK
wydatl 743 decyzje (221 w 2010 r., 294
w 2011 r. oraz 228 w 2012 r.) w sprawie
praktyk naruszajacych zbiorowe intere-
sy konsumentéw, w tym 64 odnosity sie
do podmiotéw $wiadczacych ustugi tury-
styczne (odpowiednio 8, 531 3). W wyniku
przeprowadzonych przez UOKiK w la-
tach 2010-2012 (do 30 sierpnia 2012 )
postepowan, 42 organizatoréw turystyki
i posrednikéw turystycznych otrzymato
kary w tacznej wysokosci 4697,52 tys. zt
(1280,40 tys. zt w 2010r., 3323,12 tys. zt

& DzU nr 43, poz. 296.
9 Zwana dalej ,Centralna Ewidencja".
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w2011 r., 94 tys. zt do 30 sierpnia 2012 r.).
Do kotica sierpnia 2012 r. zaledwie 3,2%
natozonych kar (150 tys. zl) zostalo przez
Urzad wyegzekwowanych (15,72 tys. zt
w 20107, 130,3 tys. ztw 2011 1.1 3,97 tys. zt
w 2012 r)). Réznica pomiedzy wysokoscia
natozonych a wyegzekwowanych kar wy-
nika z tego, ze nie wszystkie decyzje byty
w badanym okresie prawomocne. Kary
nalozone w ostatecznych decyzjach Pre-
zesa UOKIK zostaty przez przedsiebior-
coéw uiszczone, z wyjatkiem jednej decyzji
(nr RKT/2011 - kara w wysokosci 1290 ).
Postepowanie egzekucyjne prowadzone
w tym przypadku poczatkowo przez Urzad
Skarbowy w Bielsku Biatej zostato przeka-
zane Komornikowi Sadowemu przy Sadzie
Rejonowym w Bielsku-Bialej.

Centralna Ewidencja

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o ustugach
turystycznych, dziatalno$¢ gospodarcza
w zakresie organizowania imprez tury-
stycznych oraz po§redniczenia na zlece-
nie klientéw w zawieraniu uméw o §wiad-
czenie ustug turystycznych wymaga uzy-
skania wpisu w rejestrze organizatoréw
turystyki i posrednikéw turystycznych.
Organem wtasciwym do prowadzenia re-
jestru jest marszatek wojewddztwa whadci-
wy ze wzgledu na siedzibe przedsiebiorcy.
Do zadaf ministra wlasciwego do spraw
turystyki nalezy natomiast prowadzenie
Centralnej Ewidencji Organizatoréw Tury-
styki i Posrednikéw Turystycznych (art. 8
ust. 2 ustawy o ustugach turystycznych)®.
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Whpiséw w Centralnej Ewidencji dokonu-
je sie zurzedu, na podstawie kopii doku-
mentéw, o ktérych mowa w art. 8 ust. 1
ustawy o ustugach turystycznych, jakie
marszatkowie wojewddztwa majg obowia-
zek przekazywac ministrowi.

Centralna Ewidencja jest prowadzo-
na w Ministerstwie Sportu i Turystyki
(MSIT), w formie elektronicznych ksiag
ewidencyjnych ogélnodostepnych na
stronie internetowej MSiT pod adresem
<http://www.turystyka.gov.pl/turysty-
ka.aspx>. Podstawg wpisu s3 przesylane
przez marszatkéw wojewédztw kopie do-
kumentéw (m.in. zaswiadczenia o wpi-
sie przedsiebiorcy do rejestru wlasciwego
marszatka, umowy gwarancji bankowej lub
ubezpieczeniowej, umowy ubezpieczenia
na rzecz klientéw, decyzje marszatkéw do-
tyczace zmian w rejestrze). Ponadto, zgod-
nie z § 3 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Sportui Turystykiz 6 pazdziernika 2011 r.
w sprawie Centralnej Ewidencji Organi-
zatoréw Turystyki i Pos§rednikéw Tury-
stycznych'?, marszatkowie wojewddztw
wprowadzaja dane do systemu informa-
tycznego Centralnej Ewidencji (modut ro-
boczy), ktére podlegaja sprawdzeniu pod
wzgledem zgodnosci z przestang doku-
mentacja. Po ich pozytywnej weryfikacji
dokonywany jest wpis przedsiebiorcy do
Centralnej Ewidencji.

Zawarte w Centralnej Ewidencji dane
o przedsiebiorcach prowadzacych dziatal-
no$¢ organizatora turystyki lub posrednika
turystycznego obejmuja miedzy innymi:
numer ewidencyijny i rejestrowy; date wpi-
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sudo Ewidencji; nazwe przed51e;b10rc
siedziby i adres; oznaczenie formy praw-
nej oraz przedmiotu dziatalno$ci objetego
whpisem; forme i wysoko$¢ zabezpieczenia
finansowego oraz nazwe gwaranta; infor-
macje o decyzji 0 wszczeciu postepowania
w sprawie wykre§lenia z rejestru (wraz
z datg), o wykresleniu z rejestru i o za-
kazie wykonywania dziatalnosci objetej
wpisem. W ramach Centralnej Ewidencji
prowadzono réwniez wykazy przedsie-
biorcéw okreslone w art. 8 ust. 4 pkt 1-2
ustawy o ustugach turystycznych, to jest
wykreslonych z rejestru z urzedu i obje-
tych zakazem wykonywania dzialalnosci
wskazanej we wpisie oraz przedsiebior-
céw, ktoérzy wykonywali dziatalnos¢ bez
wymaganego wpisu do rejestru.

Rejestry marszatkow

Rejestry organizatoréw turystykiiposred-
nikéw turystycznych byly prowadzone
przez marszatkéw wojewddztw w for-
mach: elektronicznej (w woj. t6dzkim,
$wietokrzyskim, mazowieckim, pomor-
skim, zachodniopomorskim, podlaskim,
§laskim i wielkopolskim), analogowej
(tj. papierowej —w woj. dolnoslaskim, ku-
jawsko-pomorskim, lubelskim, opolskim,
podkarpackim i warmifisko-mazurskim)
oraz zaréwno w formie elektronicznej, jak
ianalogowej (w woj. lubuskim i matopol-
skim). Zawarto$¢ danych zamieszczanych
w rejestrach prowadzonych przez 13 mar-
szatkéw (81,2%) byta zgodna z katalogiem
okreslonym w art. 7 ust. 3 ustawy o ustu-
gach turystycznych. Obejmowata bowiem

9 DzU nr 225, poz. 1353 (zwane dalej ,rozporzadzeniem MSiT w sprawie Centralnej Ewidenc;ji").
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nazwe przedsiebiorcy, jego siedzibe i ad-
res, a gdy przedsiebiorca byt osoba fizycz-
na — réwniez adres zamieszkania, numer
identyfikacji podatkowej NIP, okreslenie
przedmiotu dziatalnosci, okreslenie zasiegu
terytorialnego wykonywanej dziatalnosci
(obszar kraju, kraje europejskie lub poza-
europejskie), a takze wskazanie gléwnego
miejsca wykonywania dziatalnosci objetej
wpisem do rejestru, oddzialy, imiona i na-
zwiska 0s6b upowaznionych do kierowania
dziatalnoscia przedsiebiorcy i oddziatéw.

Wyniki kontroli NIK wskazuja, ze infor-
macje zawarte w Centralnej Ewidencji oraz
rejestrach prowadzonych przez marszatkéw
wojewddztw nie sa wystarczajace, aby klien-
ci ustug turystycznych mogli zmniejszy¢
ryzyko wyboru niewtasciwego organizatora
turystyki lub posrednika turystycznego.

Nieprawidlowosci stwierdzone w prowa-
dzeniu Centralnej Ewidencji polegaty na
niepelnej prezentacji wymaganych przez
przepisy danych o organizatorach turysty-
ki i posrednikach turystycznych oraz na
istotnych opéznieniach w ich aktualizacji
w stosunku do informacji zawartych wre-
jestrach marszatkéw wojewddztw. W re-
zultacie, Centralna Ewidencja nie zapew-
niata klientom biur podrézy petneji wia-
rygodnej informacji na temat skutecznosci
zabezpieczenia finansowego w przypadku
ich niewyptacalnosci.

Badanie rejestréw prowadzonych przez
marszatkéw wojewddztw réwniez wyka-
zato przypadki nierzetelnosci wpiséw
i wprowadzania w nich zmian. Rejestry
w trzech wojewddztwach (wielkopolskim,
$laskim, warmifisko-mazurskim) nie spel-
niaty wszystkich wymogéw okre§lonych
w wymienionych wyzej przepisach. Po-
zostate nieprawidlowosci miaty charakter
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jednostkowy i polegaty na: pozytywnym
rozpatrzeniu wniosku o wpis do rejestru
oraz dokonaniu wpisu, mimo ze dotaczony
do niego dokument potwierdzajacy posia-
danie przez przedsiebiorce zabezpieczenia
finansowego obowigzywat dopiero od na-
stepnego miesiaca — co bylo naruszeniem
art. 5 ust. 3 ustawy o ustugach turystycz-
nych, stanowigcego, ze obowiazek posia-
dania gwarancji lub umowy ubezpieczenia,
o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2 ustawy,
dotyczy catego okresu wykonywania dzia-
talnosci (woj. kujawsko-pomorskie i lubel-
skie); dokonaniu wpisu do rejestru, mimo
ze przedsiebiorca we wniosku o wpis nie
podatimienia i nazwiska oséb upowaznio-
nych do kierowania jego dziatalno$cig — co
stanowilo naruszenie art. 7 ust. 3 pkt 6
ustawy (w woj. lubelskim i warmifisko-
mazurskim); wydaniu decyzji o wpisie do
rejestru pomimo nieopatrzenia zalaczone-
go do wniosku o$wiadczenia (obowiazko-
wego — stosownie do art. 7 ust. 4 ustawy
oustugach turystycznych) adnotacja o dacie
i miejscu zlozenia o§wiadczenia — co byto
naruszeniem art. 7 ust. 5 pkt 2 ustawy
(w woj. lubelskim i warmifisko-mazur-
skim); niezachowaniu siedmiodniowego,
okreslonego w art. 67 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej, terminu wpisu
do rejestru przez trzech marszatkéw wo-
jewddztw (kujawsko-pomorskiego, lubel-
skiego i pomorskiego); nieuzasadnionym
odstepowaniu przez marszatka wojewédz-
twa lubelskiego od zastosowania sankcji
W postaci wszczecia postepowania w spra-
wie wykreslenia z rejestru wobec przed-
siebiorcéw, ktérzy nie sktadali w terminie
(okreslonym w art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy
oustugach turystycznych) dokumentéw po-
twierdzajacych zabezpieczenie finansowe.
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Niewyptacalnos¢
organizatorow i posrednikow

Sytuacje upadlosci i niewyplacalnosci
organizatoréw turystyki i posrednikéw
turystycznych, ktére wystapily w latach
2010-2012 (III kw.), uwidocznity niepet-
na skuteczno$¢ polskiego systemu zabez-
pieczenia finansowych intereséw klientéw
biur podrézy. We wskazanym okresie miato
miejsce 21 przypadkéw (a od 1999 r. - 53)
uruchomienia §rodkéw z zabezpieczen fi-
nansowych organizatoréw turystyki i po-
$rednikéw turystycznych w celu pokrycia
kosztéw powrotu klientéw do kraju oraz
zwrotu wplat wniesionych przez klientéw
w razie niewykonania zobowigzan tury-
stycznych (2w 20101., 4 w 2011 r. oraz 15
w 2012 1.). W 13 przypadkach (tj. 62%, aod
1999 r. w 17, 4j. 32,1%) $rodki pochodzace
zzabezpieczen finansowych nie wystarczy-
ty na pokrycie powrotu klientéw do kraju
(4, tj. 30,8%) badz na pokrycie niewykona-
nych zobowigzan umownych (9, tj. 69,2%).
Szacunkowa kwota roszczen zgloszonych
przez klientéw wobec biur podrézy, kté-
re oglosily niewyptacalno§¢ w latach
2010-2012 (IIT kw.), byta oceniana (wedtug
danych MSiT na 12 pazdziernika 2012 r.)
tacznie na kwote 16.060,4 tys. zt (od 1999 1.
tacznie 30.800,4 tys. zl). W przypadku jed-
nego z przedsiebiorcéw kwota zobowiazan
wobec klientéw z tytutu niezrealizowanych
imprez turystycznych znacznie przekroczyta
wysoko$¢ gwarantowanego zabezpieczenia
finansowego (o ponad 2,5 mln ).

W wyniku niewyplacalno$ci organiza-
toréw turystykiiposrednikéw turystycz-
nych, marszatkowie wojewédztw nie tylko
realizowali swoje obowiazki wynikajace
z ustawy o usiugach turystycznych W zZa-
kresie uruchomienia $rodkéw pochodza-
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cych zzabezpieczen finansowych, ale 4
niez podjeli szereg dzialad organizacyjno-
-logistycznych zwiazanych z zapewnieniem
powrotu do kraju klientéw tych biur. We
wsp6ltpracy z MSZ i polskimi placéwkami
dyplomatyczno-konsularnymi zorganizo-
wali powr6t do kraju ponad 10 tys. pol-
skich turystéw; najwiecej w wojewddz-
twie mazowieckim — 7180 oséb (tj. 45,2%).
W 2012 r. Urzad Marszatkowski Woje-
wdédztwa Mazowieckiego sprowadzil do
kraju ponad 5,5 tys. 0s6b (nie liczac dzieci
ponizej 2 lat), ktére pozostaty poza grani-
cami kraju w wyniku ogloszenia upadtosci
przez czterech przedsiebiorcéw.
Ponadto, pomimo braku podstawy praw-
nej w przepisach, marszatkowie trzech wo-
jewédztw (w sytuacji gdy $rodki zabez-
pieczenia finansowego posiadanego przez
organizatora turystyki okazaly sie niewy-
starczajace, a jeden z gwarantéw odmdowit
uruchomienia pieniedzy) podjeli decyzje
o przeznaczeniu §rodkéw z budzetu samo-
rzadu wojewddztwa na zapewnienie bez-
piecznego powrotu do kraju polskich tury-
stéw. Wysoko$¢ wydanych kwot wyniosta
lacznie 488,8 tys. zt, w tym: 190,2 tys. zt
pochodzito z budzetu Marszatka Woje-
wodztwa Mazowieckiego, 38,1 tys. zt
— z budzetu Marszatka Wojewddztwa
Slaskiego oraz 260,5 tys. zt — z budzetu
Marszatka Wojewddztwa Wielkopolskiego.
Nalezy zaznaczy¢, ze przepisy prawne
nie przewiduja upowaznienia dla organéw
administracji rzadowej lub samorzadowe;
do wydatkowania z budzetu pafistwa lub
budzetu samorzadu terytorialnego pienie-
dzy na pokrycie kosztéw powrotu do kraju
klientéw niewypltacalnych organizatoréw
turystyki i posrednikéw turystycznych
jesli posiadane zabezpieczenia finansowe
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llona Kielan-Glinska

okazalyby sie niewystarczajace. Prawo nie
przewiduje réwniez kompetencji marszat-
kéw wojewddztw do podejmowania dzia-
taf w zakresie organizowania powrotu do
kraju turystéw przebywajacych za granica.

Przeprowadzona przez Ministerstwo
Sportu i Turystyki analiza przypadkéw
niewyplacalnosci w 2012 r. wskazuje, ze
minimalne kwoty zabezpieczer dla no-
wych przedsiebiorcéw turystycznych byly
niewystarczajace, a przedsiebiorcy we wia-
snym zakresie nie dostosowali ich do skali
rozwijanej dziatalno$ci. Na skutecznos¢
zabezpieczen finansowych posiadanych
przez przedsiebiorcéw turystycznych, kté-
rzy oglosili niewyptacalnos¢ duzy wpltyw
mogly mie¢ przypadki naruszania przez
organizatoréw turystyki i po§rednikéw
turystycznych warunkéw okreslonych
w umowach gwarancyjnych.

Majac na uwadze ochrone praw konsu-
mentéw ustug turystycznych oraz gospo-
darno$¢ w dysponowaniu srodkami pu-
blicznymi, Najwyzsza Izba Kontroli uznaje
za konieczne wprowadzenie przepiséw
prawnych uniemozliwiajacych funkcjono-
wanie w branzy turystycznej podmiotéw,
ktérych sytuacja finansowa nie zapewnia
prawidlowej realizacji tych ustug. Mini-
ster Sportu i Turystyki powinien podja¢
dziatania legislacyjne zapewniajace od-
powiednig ochrone intereséw klientéw
ustug turystycznych, miedzy innymi przez
rozszerzenie zakresu informacji we wnio-
skach o wpis do Centralnej Ewidencji oraz
do rejestru organizatoréw turystyki i po-
$rednikéw turystycznych prowadzonego

" DzU z 2007 r., nr 65, poz. 437 ze zm.
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przez whasciwego marszatka wojewddztwa.
Celem zmian jest umozliwienie klientom
ustug turystycznych racjonalnego i bez-
piecznego wyboru oferty; rozszerzenie
uprawnien kontrolnych Ministra Sportu
i Turystyki oraz marszatkéw wojewddztw
nad dziatalno$cig organizatoréw turysty-
ki i posrednikéw turystycznych, a takze
natozenie na przedsiebiorce obowigzku
aktualizacji wysokosci posiadanego zabez-
pieczenia finansowego w sytuacii, gdy war-
tos¢ jego zobowigzan wobec klientéw prze-
kroczy wysoko$¢ posiadanych gwarancii.
Odpowiedzialnoé¢ za prawidlowe funk-
cjonowanie mechanizméw regulacji ryn-
ku turystycznego spoczywa na ministrze
whasciwym do spraw turystyki. Stosownie
do art. 27a ustawy z 4 wrzesnia 1997 r.
o dziatach administracji rzadowe;j', dziat
Jturystyka” obejmuje zagospodarowanie
turystyczne kraju orazmechanizmy regula-
cji rynku turystycznego. Warto jednak za-
uwazy¢, ze niezaleznie od rodzaju i zakresu
ochrony konsumentéw ustug turystycznych
przewidzianej w powszechnie obowiazu-
jacych przepisach prawa, a takze dziatan
podejmowanych przez wlasciwe organy ad-
ministracji publicznej, klienci tych ustug
nie sa wolni od ryzyka nieodtacznie zwia-
zanego z ich zakupem na wolnym rynku.

dr ILONA KIELAN-GLINSKA,
p.o. wicedyrektor

Departament Nauki, O$wiaty

i Dziedzictwa Narodowego NIK
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Lecznictwo psychiatryczne

Przestrzeganie praw pacjenta

PIOTR WASILEWSKI

Funkcjonowanie lecznictwa psychiatrycznego w Polsce byto wielokrotnie badane przez
NIK. W ostatnio przeprowadzonej kontroli, ktérej wyniki przedstawiono w 2012 r.,
sprawdzono jak wyglgda kwestia respektowania praw pacjenta w szpitalach psychia-
trycznych i oddziatach psychiatrycznych szpitali ogélnych. Izba negatywnie ocenita
poziom przestrzegania tych praw, stwierdzajqc liczne uchybienia w opisach czynno-
Sci podejmowanych wobec 0séb hospitalizowanych, w tym nieinformowanie chorych
o przyczynach przyjecia do szpitala bez ich zgody oraz stosowania przymusu bez-
posredniego. Odnotowano natomiast poprawe w organizacji udzielania Swiadczen
diagnostycznych i leczniczych w przypadku wspétisiniejgcych choréb somatycznych,
nadal jednak wystepowato wiele nieprawidtowosci w zabezpieczeniu warunkéw sani-
tarnych, technicznych i przeciwpozarowych, co stwarzato potencjalne zagrozenie dla
bezpieczeristwa pacjentéw i personelu.

Ny

" NIK

\/\D\\

Podstawowy wskaznik stanu zdrowia
psychicznego Polakéw §wiadczy o roz-
powszechnieniu zaburzen psychicznych,
w tym takze zwigzanych z naduzywaniem
substancji psychoaktywnych — alkoholu,
narkotykéw i lekéw. Wskaznik zaburzed
rejestrowanych w placéwkach psychia-
trycznej opieki zdrowotnej systematycznie
wzrasta' od 1990 r. Na obnizenie kondycji
psychicznej ludno$ci wptynely miedzy
innymi przemiany ustrojowe w kraju, wy-
magajace szybkiego dostosowania sie, ro-

snace tempo zycia i wiele nowych wyzwan
wynikajacych z uwarunkowar spotecznych
i gospodarczych. Te nowe zjawiska wy-
wolaly konieczno$é¢ wprowadzenia mo-
dyfikacji w systemie lecznictwa psychia-
trycznego. Zmniejszaniu liczby szpitali
psychiatrycznych towarzyszyt szczegélnie
pozadany, ale zbyt powolny proces po-
wstawania oddzialéw o tym profilu w pla-
céwkach niepsychiatrycznych, gtéwnie
w szpitalach ogélnych. W 1990 r. oddzia-
ty takie funkcjonowaty w 43 zaktadach

' W ciagu 18 lat (od 1990 r. do 2007 r.) wskaznik rejestrowanego rozpowszechnienia zaburzen psychicz-
nych wzrést 0 119 % (z 1629 do 3571 na 100 tys. ludnosci) w opiece ambulatoryjnej i o 50 % (z 362 do
542 na 100 tys. ludnosci) w opiece stacjonarnej; Por. Narodowy program ochrony zdrowia psychicznego.
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(3,3 tys. 16zek), natomiast w 2010 . —w 111
zakladach? (4,7 tys. 16zek).

W strukturze tak zwanej bazy 16zko-
wej, okreslonej specjalistycznym profilem,
wprowadzono duze zmiany. Zwiekszyt sie
(z 11 % do 23 %) udziatl 16zek dla uzalez-
nionych oraz f6zek o profilu opiekuficzym.
Wzrost tej ostatniej kategorii byt przede
wszystkim wynikiem proceséw restruk-
turyzacyjnych w duzych szpitalach psy-
chiatrycznych. Zasadniczym problemem
pozostaje jednak wcigz nieréwnomierna
lokalizacja placéwek psychiatrycznych
w poszczegblnych wojewddztwach oraz
zbyt duza koncentracja bazy 16zkowe;
w szpitalach psychiatrycznych.

Problematyka ochrony zdrowia psy-
chicznego znalazta odzwierciedlenie takze
na forum miedzynarodowym. W styczniu
2005 r. ministrowie zdrowia z krajéw eu-
ropejskiego regionu WHO wrazz przed-
stawicielami Komisji Europejskie;j i Rady
Europy przyjeli w trakcie Europejskie;
Konferencji Ochrony Zdrowia Psychicz-
nego w Helsinkach dokument pt. ,Dekla-
racja o ochronie zdrowia psychicznego dla
Europy”, formutujacy zalecenia dotyczace
tej kwestii. W pazdzierniku 2005 r. Ko-
misja Europejska oglosita zielong ksiege
w sprawie poprawy zdrowia psychicznego
ludno$ci, proponujaca strategie dla Unii
Europejskiej, ktérej efektem bylo ustano-
wienie , Europejskiego paktu na rzeczzdro-

wia i dobrostanu psychicznego”. Sygnata-
riusze paktu zobowiazali sie do wspdlnego
dziatania, bowiem szacuije sie, ze kazdego
roku okoto 11% Europejczykéw doswiad-
czaréznorodnych zaburzen psychicznych,
ktére niejednokrotnie prowadza nawet
do samobdjstw; w pasistwach Unii Euro-
pejskiej co dziewie¢ minut jedna osoba
odbiera sobie zycie®.

Koncepcja kontroli
przestrzegania praw pacjenta

Funkcjonowanie lecznictwa psychia-
trycznego w Polsce bylo tematem kon-
troli podejmowanych przez NIK w 1997 r.
i 2007 r.*. W ostatnio przeprowadzonej
kontroli, ktérej wyniki przedstawiono
w informacji opublikowanej w 2012 r.?,
szczegblna uwage po$wiecono problema-
tyce przestrzegania praw pacjenta. Prawa
te powinny by¢ respektowane w kazdym
obszarze dziatalno$ci medycznej, jednak
wwypadku psychiatrii mamy do czynienia
z sytuacja specjalna. Nalezy podkresli¢,
ze osoba hospitalizowana w szpitalu psy-
chiatrycznym znajduje sie w wyjatkowym
polozeniu z kilku powodéw. Po pierwsze
—zsamego faktu wystepowania zaburze-
nia psychicznego, ktére w sposéb bezpo-
$redni sprawia, ze taka osoba powinna by¢
otoczona szczegdlng opieka, gdyz niekie-
dy moze by¢ niezdolna do samodzielnego
stanowienia o sobie lub do samodzielnego

2 Por. Zdrowie i ochrona zdrowia w 2010 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2012 r.

3 Wedtug danych podanych przez Medycyne Praktyczna — portal dla lekarzy <www.mp.pl>.

4 Informacja o wynikach kontroli realizacji ustawy o ochronie zdrowia psychicznego, nr ewid. 212/97/P/094/
DZK; Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania opieki psychiatrycznej, ze szczegdlinym uwzglednie-
niem opieki stacjonarnej, nr ewid. 8/2008/P07165/LWR.

19/2012/P/11/093/KZD.
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Informacja o wynikach kontroli przestrzegania praw pacjenta w lecznictwie psychiatrycznym, nr ewid.
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funkcjonowania. Po drugie — szpital psy-

chiatryczny ma pewne cechy instytuciji to-
talnej, to znaczy kontrolujacej rézne aspek-
ty Zycia pacjenta, stad wiele uwagi nalezy
poswieci¢ nadzorowaniu prawidlowosci
udzielania $wiadczen opieki zdrowotnej
przez te podmioty lecznicze. Trzecim po-
wodem jest to, ze niektore prawa hospita-
lizowanego w szpitalu psychiatrycznym sa
ograniczone ze wzgledu na specyfike tego
rodzaju podmiotéw. Dotyczy to zwlaszcza
sytuacji zwigzanych z udzielaniem §wiad-
czeti zdrowotnych osobom, ktérych stan
zdrowia nie pozwala lub powaznie zaklt6ca
prawidlowe ich funkcjonowanie lub zdol-
nos¢ do stanowienia o sobie. Na przyktad,
dopuszcza sie w $cisle okreslonych przy-
padkach mozliwos¢ przyjecia osoby bez
jej zgody do szpitala psychiatrycznego, wy-
konania badania psychiatrycznego takze
bez jej zgody czy zastosowania Srodkéw
przymusu bezposredniego. Sytuacja pa-
cjentéw korzystajacych w trybie stacjo-
narnym z opieki psychiatrycznej powin-
na by¢ zatem przedmiotem szczegélnego
zainteresowania®.

Biorgc pod uwage powyzsze uwarunkowa-
nia, Najwyzsza Izba Kontroli zdecydowata
o podjeciu planowej kontroli koordynowanej
w tym obszarze. Jej tematyka obejmowala
miedzy innymi: dziatania Ministra Zdrowia
podejmowane w celu zapewnienia prawi-
dlowego funkcjonowania tego typu lecznic-
twa; dziatalno$¢ szpitali psychiatrycznych

K
(s
w zakresie przestrzegania praw paqe\w‘\/&\«o\\

funkcjonowanie Biura Rzecznika Praw Pa-
cjenta i rzecznikéw praw pacjenta szpita-
li psychiatrycznych; nadzér administracji
publicznej nad placéwkami opieki psychia-
trycznej. Badaniem objeto 18 szpitali, w tym
11 psychiatrycznych i 7 oddzialéw psychia-
trycznych w szpitalach ogdlnych potozonych
na terenie 9 wojewddztw.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie
ocenilta poziom przestrzegania praw pa-
cjentéw z zaburzeniami psychicznymi
w trakcie przyjmowania tych oséb do szpi-
tala bez ich zgody oraz stosowania przy-
musu bezposredniego. W kontrolowanych
szpitalach psychiatrycznych i oddziatach
psychiatrycznych szpitali ogélnych odno-
towano natomiast poprawe (w poréwnaniu
zwynikami poprzednich kontroli) w orga-
nizacji udzielania wiadczen, a takze do-
stepie do informacji oraz §wiadczen dia-
gnostycznych i leczniczych w wypadku
wspdlistniejacych choréb somatycznych.
Nadal jednak wystepowalo wiele niepra-
widlowosci w zabezpieczeniu warunkéw
sanitarnych, technicznych i przeciwpoza-
rowych pomieszczeni i obiektéw szpital-
nych oraz nadmierne zageszczenie 16zek
w salach chorych.

Przyjmowanie pacjentow
bez ich zgody

Przepisy ustawy o ochronie zdrowia psy-
chicznego’ przewiduja przyjecie pacjenta

5 Wedtug: Sprawozdanie z realizacji zadan wynikajacych z ustawy z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pa-
cjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta oraz przestrzeganiu praw pacjenta na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, Warszawa, sierpien 2012 r., druk sejmowy nr 692.

7 Ustawa z 19.08.1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (DzU z 2011 r., nr 231, poz. 1375 ze zm.), zwana

dalej réwniez ,,uozp”.
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do szpitala psychiatrycznego bez zgody
wymaganej w art. 22 ustawy w nastepu-
jacych przypadkach:

*  Naglych” - gdy dotychczasowe zacho-
wanie osoby wskazuje na to, ze z powodu
tej choroby zagraza bezposrednio wiasne-
mu zyciu albo zyciu lub zdrowiu innych
0s6b. O przyjeciu do szpitala postanawia
lekarz wyznaczony do tej czynnosci, po
osobistym zbadaniu osoby i zasiegnieciu
w miare mozliwo$ci opinii drugiego le-
karza psychiatry albo psychologa oraz po
spetnieniu obowigzku wyjasnienia chore-
mu przyczyny hospitalizacji bez jego zgo-
dy i poinformowaniu go o jego prawach.
Przyjecie do szpitala w tym trybie wymaga
zatwierdzenia przez ordynatora (lekarza
kierujacego oddziatem) w ciagu 48 godzin
od chwili przyjecia. Ponadto, kierownik
szpitalazawiadamia o powyzszym sad opie-
kuficzy miejsca siedziby szpitala w ciagu
72 godzin od chwili przyjecia. Wymienione
czynnosci odnotowuije sie w dokumentaciji
medycznej (art. 23 uozp).

e Przymusowej obserwaciji” — gdy osoba,
ktérej dotychczasowe zachowanie wskazu-
je na to, ze z powodu zaburzef psychicz-
nych zagraza bezposrednio swojemu zyciu
albo zyciu lub zdrowiu innych oséb, a za-
chodza watpliwosci, czy jest ona chora
psychicznie. Hospitalizacja w celu wyja-
$nienia tych watpliwosci nie moze trwac
dtuzej niz 10 dni. Przyjecie do szpitala
powinno sie odbywa¢ zgodnie z zasadami
i trybem postepowania okreslonym dla
przypadkéw ,nagtych” (art. 24 uozp).

8 Art. 23 ust. 2 uozp.
9 Art. 23 ust. 4 uozp.
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Istnieje réwniez procedura przyjecia
do szpitala psychiatrycznego bez zgody
pacjenta, opisana w art. 29 wspomnianej
ustawy. Dotyczy oséb chorych psychicznie,
ktérych dotychczasowe zachowanie wska-
zuje, ze nieprzyjecie do szpitala spowodu-
je znaczne pogorszenie stanu ich zdrowia
psychicznego, badz ktére sa niezdolne do
samodzielnego zaspokajania podstawo-
wych potrzeb zyciowych, a uzasadnione
jest przewidywanie, ze leczenie przynie-
sie poprawe ich stanu zdrowia. O potrze-
bie przyjecia do szpitala w trybie ,wnio-
skowym” orzeka sad opiekuficzy miejsca
zamieszkania tej osoby — na wniosek jej
matzonka, krewnych w linii prostej, ro-
dzefistwa, jej przedstawiciela ustawowego
lub osoby sprawujacej nad nia faktyczna
opieke. Wniosek taki moze zglosi¢ réw-
niez organ do spraw pomocy spotecznej.

Odstepstwa od rzetelnego dokumento-
wania wykonania obowigzujacych proce-
dur w zakresie przyjmowania do szpitala
pacjentéw bezich zgody (w trybie art. 23,
24, 28129 uozp) stwierdzono azw 15 kon-
trolowanych jednostkach (83,3%).

Na podstawie badania 341 zanonimi-
zowanych historii choréb ustalono, ze
najczesciej wystepujace nieprawidtowo-
$ci dotyczyly niedokumentowania: bra-
ku mozliwosci zasiegniecia opinii dru-
giego lekarza psychiatry lub psychologa®
—w 67 przypadkach (19,6 %); zatwier-
dzenia przez ordynatora/kierownika od-
dziatu przyjecia pacjenta do szpitala bez
jego zgody® —w 165 przypadkach (48,4%);
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poinformowania pacjenta, ktéry cofnat

zgode na leczenie w trakcie pobytu w od-
dziale, o przyczynach zatrzymania i jego
prawach!® —w 72 przypadkach (21,1%); za-
poznania osoby przyjetej do szpitala z pla-
nowanym postepowaniem leczniczym!!
—w 186 przypadkach (54,5%).

Powyzsze ustalenia wskazuja na nie-
starannos$¢ w prowadzeniu dokumentaciji
medycznej, a posrednio na nieznajomos¢
obowiazujacych w tym zakresie przepi-
séw prawa przez lekarzy i niedostateczny
nadzér ze strony kierownikéw oddziatéw.
W odniesieniu do relacji lekarz-pacjent
ten powszechnie wystepujacy brak istot-
nych adnotacji mégt takze $wiadczy¢ nie
tylko o nieprzestrzeganiu prawa pacjenta
do rzetelnej dokumentacji, ale takze wska-
zywac, ze nie podjeto dziatad zapewniaja-
cych ochrone innych praw oséb, ktérych
dotyczyly niepetne wpisy.

W zadnej z 64 historii choréb pacjentéw
przyjetych do szpitala/oddziatu psychia-
trycznego bez ich zgody, w trybie art. 29
uozp (na podstawie orzeczenia sadu),
nie odnotowano faktu poinformowania
tych o0séb o przyczynach hospitalizacji
i planowanym leczeniu. W ocenie NIK,
domniemanie poinformowania pacjen-
ta przez sad o przyczynach przyjecia do
szpitala psychiatrycznego bez jego zgody
nie moze zastapi¢ informacji udzielonej
przezlekarza w szpitalu, bowiem zaniecha-
nie takie narusza podmiotowy charakter
relacji pacjent-lekarz w trakcie badania
w izbie przyje¢ i ogranicza prawa pacjenta.

° Art. 28 uozp.
" Art. 33 ust. 2 uozp.
2 DzU z 2009 r., nr 52, poz. 417 ze zm.
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z 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta'?, pacjent ma
prawo do uzyskania od lekarza, ktéry oso-
biscie go zbadat, przystepnej informacji
o swoim stanie zdrowia, rozpoznaniu, pro-
ponowanych oraz mozliwych metodach
diagnostycznych i leczniczych, dajacych
sie przewidzie¢ nastepstwach ich zastoso-
wania albo zaniechania, wynikach leczenia
oraz rokowaniu.

Stosowanie
przymusu bezposredniego

Przymus bezposredni stanowi najbardziej
drastyczna forme pogwatcenia nietykalno-
$ci osobistej. Ustawa o ochronie zdrowia
psychicznego (art. 18) dopuszcza stoso-
wanie takiego przymusu, okre§lajac wa-
runki i tryb jego stosowania wobec oséb
z zaburzeniami psychicznymi. Przymus
bezposredni przy wykonywaniu czynnosci
przewidzianych w ustawie mozna stoso-
wac tylko wtedy, gdy przepis tej ustawy
do tego upowaznia (art. 21, 34, 40 uozp).
O zastosowaniu przymusu bezposred-
niego decyduije lekarz, ktéry jednoczesnie
okresla jego rodzaj oraz nadzoruje wyko-
nanie. Przed jego zastosowaniem uprzedza
sie o tym osobe, wobec ktérej ten srodek
ma by¢ podjety. Nalezy wybiera¢ srodek
mozliwie najmniej uciazliwy i zachowaé
szczegbdlng ostroznosc i dbatos¢ o dobro
osoby, wobec ktérej jest stosowany.
Kazdy przypadek zastosowania przy-
musu bezposredniego odnotowuje sie
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w dokumentacji medycznej'®. Zasadno§¢
jego podjecia ocenia, w terminie 3 dni,
kierownik zaktadu lub lekarz przez nie-
go upowazniony. Sposéb stosowania
przymusu bezposredniego oraz wzory
obowiazkowej dokumentacji medycznej
w tym zakresie okreslit Minister Zdrowia
i Opieki Spolecznej w rozporzadzeniu
z 23 sierpnia 1995 r.!4.

W wyniku analizy 153 zanonimizo-
wanych historii choréb zawierajacych
199  kart zastosowania unieruchomie-
nia lub izolacji” pacjentéw, wobec ktérych
stosowano przymus bezposredni, stwier-
dzono liczne nieprawidlowosci. Polegaty
one na: niedokumentowaniu w historii
choroby opisu badania lekarskiego poprze-
dzajacego (uzasadniajacego) zlecenie za-
stosowania przymusu (w 92 przypadkach
- 46,2%) oraz poprzedzajacego decyzje
o przedtuzeniu stosowania przymusu na
kolejne okresy szesciogodzinne (114 przy-
padkéw — 57,3%); braku potwierdzenia
dokonania przez kierownika szpitala oceny
zasadnosci stosowania przymusu bezpo-
$redniego (89 przypadkéw —44,7%); nie-
rejestrowaniu krétkotrwalego uwolnienia
z unieruchomienia co 4 godziny dla za-
spokojenia potrzeb fizjologicznych, przyj-
mowania positkéw i napojéw (97 przy-
padkéw —48,7%).

Brak tak istotnych wpiséw moze wskazy-
wac, podobnie jak w wypadku przyje¢ do
szpitala bez zgody pacjenta, na niepodej-
mowanie dziataf zapewniajacych ochro-
ne praw pacjentéw w trakcie stosowania
przymusu bezpos$redniego.

3 Art. 18 ust. 2 uozp.
“ DzU nr 103, poz. 514.
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Dostep do informac;ji

W 12 szpitalach (66,7%) objetych kontrola
stwierdzono petny dostep do informaciji
o: regulaminie porzadkowym; zasadach
i terminach odwiedzin; prawie do opieki
duszpasterskiej; imionach i nazwiskach
0s6b kierujacych pracg komérki orga-
nizacyjnej; karcie praw pacjenta; trybie
sktadania skarg i wnioskéw; adresie oraz
numerze telefonu wlasciwej miejscowo
komérki do spraw skarg i wnioskéw od-
dziatu wojewédzkiego NFZ oraz numerze
bezptatnej infolinii Biura Rzecznika Praw
Pacjenta; o mozliwosci i sposobie zapisania
sie na liste oczekujacych na $wiadczenie;
o dzialalnosci rzecznika praw pacjenta szpi-
tala psychiatrycznego (o mozliwosci korzy-
stania z pomocy rzecznika przez pacjenta
albo jego przedstawiciela ustawowego lub
opiekuna faktycznego oraz o dniach, go-
dzinach i miejscu przyje¢).W pozostatych
szpitalach ich kierownicy podjeli dziatania
na rzecz udostepnienia pacjentom powyz-
szych informacji jeszcze w trakcie trwania
kontroli NIK.

Leczenie wspétistniejacych

choréb somatycznych

Najwyzsza Izba Kontroli odnotowa-
ta poprawe (w odniesieniu do wynikéw
poprzednich kontroli) w zakresie prze-
strzegania prawa pacjenta do dostepu do
$wiadczen diagnostycznych i leczniczych
w przypadku wspétistniejacych choréb
somatycznych. Osoby leczone w oddzia-
tach psychiatrycznych szpitali ogdlnych
korzystaty ze §wiadczefi specjalistycznych
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innych oddziatéw tych placéwek. Szpitale

psychiatryczne, w celu zapewnienia §wiad-
czefi innych niz psychiatryczne, zawieraty
umowy ze specjalistami innych dziedzin
medycznych lub z zaktadami opieki zdro-
wotnej oferujacymi §wiadczenia diagno-
styczne ilecznicze odpowiednio do potrzeb
swoich podopiecznych. Koniecznos¢ za-
pewnienia wszystkich swiadczer, w tym
lekéw stosowanych w somatycznych cho-
robach przewleklych, powodowata pod-
wyzszenie kosztéw leczenia w szpitalach
psychiatrycznych.

Nie stwierdzono przypadkéw uzasad-
nionych skarg pacjentéw lub ich rodzin,
adresowanych do kierownikéw szpitali,
na ograniczenia dostepu do $wiadczer
zwiazanych z chorobami somatycznymi.
Rzecznicy praw pacjenta szpitala psychia-
trycznego oraz sedziowie wizytujacy od-
dzialy psychiatryczne takze nie odnoto-
wali takich przypadkéw.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrécilta uwa-
ge, ze mimo uplywu sze$ciu lat nie udato
sie Rzecznikowi Praw Pacjenta powota¢
wystarczajacej liczby rzecznikéw praw pa-
cjenta szpitala psychiatrycznego, w celu
objecia opieka wszystkich stacjonarnych
zaktadéw psychiatrycznych. W okresie
bedacym przedmiotem kontroli jedynie
okoto 35% zaktadéw miato przypisanych
rzecznikéw.

Warunki udzielania swiadczen

Stan techniczny obiektéw budowlanych
skontrolowanych szpitali byt niezadowala-
jacy. We wszystkich stwierdzono odstep-

s DzU nr 31, poz. 158.
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nych okre$lonych w rozporzadzeniu Mini-
stra Zdrowia z 2 lutego 2011 r. w sprawie
wymagati, jakim powinny odpowiadac
pod wzgledem fachowym i sanitarnym
pomieszczenia i urzadzenia zaktadu opieki
zdrowotnej'>. W 7 szpitalach stuzby nad-
zoru budowlanego oraz Pafistwowej Stra-
zy Pozarnej stwierdzity nieprawidlowosci
iwydatly decyzje w sprawie ich usuniecia.
Wykonanie tych decyzji i dostosowanie
obiektéw do wymagari okre$lonych w prze-
pisach wigze sie z koniecznos$cig zaangazo-
wania znacznych srodkéw finansowych.
W sytuacji, gdy szpitale maja trudnosci
z finansowaniem wydatkéw biezacych,
nie s3 w stanie prowadzi¢ kosztownych
inwestycji bez wsparcia organéw zalozy-
cielskich. Podjecie dziala w tym zakresie
jest jednak bardzo istotne, bowiem nie-
wykonanie wspomnianych decyzji stwarza
potencjalne zagrozenie dla bezpieczenistwa
pacjentéw i personelu szpitali.
Ogledziny 546 sal chorych przeprowa-
dzono w 67 oddziatach, o facznej liczbie
16zek 2830 (49,7% ogdlnej liczby 16zek
w kontrolowanych 18 szpitalach). Usta-
lono, ze 387 sal chorych (71%) nie spet-
niato warunkéw rozporzadzenia Ministra
Zdrowiaz 2 lutego 2011 r. w sprawie wy-
magat jakim powinny odpowiada¢ pod
wzgledem fachowym i sanitarnym po-
mieszczenia i urzadzenia zaktadu opie-
ki zdrowotnej. Stwierdzono, ze t6zka
w tych pomieszczeniach nie byty dostepne
ztrzech stron, w tym z dwéch dtuzszych,
a odstepy miedzy t6zkami nie umozli-
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wiaty swobodnego dojécia do pacjenta,
co bylo niezgodne z wymaganiami § 17
i 18 powyzszego rozporzadzenia. W poto-
wie oddzialéw nie wydzielono odcinkéw
obserwacyjno-diagnostycznych lub pokoi
obserwacyjnych (zalacznik nr 1 do roz-
porzadzenia, rozdziat X, pkt 6). Warunki
pobytu pacjentéw w 31 (46,3%) oddzia-
tach pogarszaty ,dostawki”. Dodatkowe
6zka umieszczane byly w $wietlicach, na
korytarzach oraz w salach chorych. Wiele
pomieszczen oddziatéw (62,7%) nie byto
przystosowanych dla oséb niepetnospraw-
nych, aich estetyka byta niezadowalajaca
(52,2%). W czasie ogledzin stwierdzono
brudne $ciany w salach chorych i toale-
tach oraz zly stan stolarki okiennej. To-
alety nie byly wyposazone w papier, do-
zowniki mydla i reczniki jednorazowego
uzytku, kabiny w co czwartym oddziale
nie zapewnialy pacjentom intymnosci,
poniewaz drzwi tylko czeSciowo zasta-
niaty kabine.

Narodowy program
ochrony zdrowia psychicznego

Zaniechanie dzialafi prewencyjnych sprzy-
jajacych zachowaniu zdrowia psychicznego
powoduje czestsze ujawnianie sie zaburzen
chorobowych w populacji 0s6b mlodych,
zwlaszcza wobec ograniczonego dostepu
do profesjonalnej pomocy w sytuacjach
kryzysowych. Zmiany demograficzne, po-

6 DzU z 2011 r., nr 24, poz. 128 ze zm.

legajace na wydtuzaniu sie zycia i starzeniu
spoleczefistwa, wskazuja na prawdopo-
dobiefistwo nasilenia sie choréb, w tym
zaburzen psychicznych zwigzanych z wie-
kiem. Wprawdzie podjete zostaty kroki
istotne dla funkcjonowania psychiatrycznej
opieki zdrowotnej, ujete w ,Narodowym
programie ochrony zdrowia psychicznego”
(NPOZP), ale realizacja wielu prac zostata
istotnie opdzniona.

Rozporzadzenie Rady Ministréw
z 28 grudnia 2010 r. w sprawie ,Naro-
dowego programu ochrony zdrowia psy-
chicznego™'®, ktérego projekt przygotowa-
now Ministerstwie Zdrowia, weszlo w zy-
cie 18 lutego 2011 r., to jest ponad dwa lata
po wejéciu w zycie ustawy, na podstawie
ktorej zostato wydane. Minister Zdro-
wia nie zapewnit sprawnej realizacji zadat
ministerstwa w ramach tego programu.
Departament Zdrowia Publicznego, zobo-
wiazany do prowadzenia spraw w zakresie
zdrowia psychicznego, nie poinformowat
innych komoérek organizacyjnych urzedu
o zadaniach, ktére powinny realizowaé
w ramach NPOZP.

Poza ustaleniem priorytetéw promociji
zdrowia psychicznego w dziedzinie ochro-
ny zdrowia'8, pozostale 9 zbadanych prac
wdrozeniowych prowadzono z op6znie-
niem w stosunku do terminéw okreslonych
w harmonogramie, stanowigcym zatacznik
do rozporzadzenia w sprawie NPOZP, badz

7 Art. 2 ustawy z 19.08.1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego, zmieniony przez art. 1 ustawy
2 23.07.2008 r. o zmianie ustawy o ochronie zdrowia psychicznego (DzU nr 180, poz. 1108) zmieniajacej

niniejsza ustawe z dniem 1 stycznia 2009 r.

8 Cel gtéwny 1, cel szczegdtowy 1.1.: upowszechnienie wiedzy na temat zdrowia psychicznego, ksztattowa-
nie zachowan i styléw zycia korzystnych dla zdrowia psychicznego, rozwijanie umiejetnosci radzenia sobie

w sytuacjach zagrazajacych zdrowiu psychicznemu.
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ich realizacja jeszcze sie nie rozpoczeta.

Dotyczylo to opracowania programéw:
wczesnej diagnostyki i interwencji w zabu-
rzeniach rozwoju u dzieci w wieku przed-
szkolnym!'?; zapobiegania samobédjstwom
i depresji; szkolenia przeddyplomowego
i podyplomowego dla pracownikéw ochro-
ny zdrowia w zakresie wczesnego rozpo-
znawania zaburzen psychicznych; opra-
cowania programu zdrowotnego —w celu
stymulowania restrukturyzacji bazy sta-
cjonarnego lecznictwa psychiatrycznego
w zakresie zmniejszania i przeksztalcania
duzych szpitali psychiatrycznych w pla-
céwki wyspecjalizowane, zapewniajace
profilowane ustugi zdrowotne, z jedno-
czesnym przenoszeniem zadar podsta-
wowej psychiatrycznej opieki stacjonarnej
do oddziatéw szpitali ogdlnych; okresle-
nia zadan podstawowej opieki zdrowot-
nej w realizacji srodowiskowego modelu
psychiatrycznej opieki zdrowotnej oraz
przygotowania dokumentu powotujacego
strukture koordynujaca realizacje progra-
mu na szczeblu centralnym.

Whioski NIK

Najwyzsza [zba Kontroli zwrdcita sie do
Ministra Zdrowia o ujednolicenie szkoler
na temat stosowania przymusu bezposred-
niego przez personel medyczny i pomoc-
niczy szpitali, przez opracowanie progra-
mu uwzgledniajacego regulacje ustawo-
we tych czynnosci oraz gwarantujacego
bezpieczefistwo pacjentéw i personelu.

odstepstw od rzetelnego dokumentowa-
nia wykonania procedur obowigzujacych
w tym zakresie powinien by¢ przedmio-
tem szczegblnej uwagi zaréwno Ministra
Zdrowia, jak i konsultantéw na szczeblu
krajowym i wojewddzkim.

Stwierdzone przypadki nieinformowa-
nia pacjentéw o przyczynach przyjecia do
szpitala (oddziatu) psychiatrycznego bez
ichzgody w trybie art. 29 uozp uzasadnialy
zkolei wniosek do Ministra Zdrowia o pod-
jecie inicjatywy legislacyjnej, polegajacej
na uzupehnieniu tego artykutu o ustep 4,
wskazujacy na odpowiednie stosowanie
wobec tych oséb przepisu art. 23 ust. 3
uozp, zobowiazujacego lekarza do wyja-
$nienia choremu przyczyny przyjecia do
szpitala bezjego zgody i poinformowania
go o przystugujacych mu prawach. Zmiana
ta powinna zapewni¢ podmiotowe trak-
towanie tych pacjentéw, a takze ujednoli-
ci¢ postepowanie wobec wszystkich oséb
przyjmowanych do szpitala psychiatrycz-
nego bez ich zgody.

Analiza uchybiefi i nieprawidtowosci
stwierdzonych w dokumentacji medycz-
nej indywidualnej i zbiorczej pacjentéw
zzaburzeniami psychicznymi wskazuje na
koniecznos¢ wdrozenia przez kierownikéw
szpitaliioddzialéw psychiatrycznych sko-
ordynowanych dziatan edukacyjnych adre-
sowanych do personelu medycznego. Szko-
lenia powinny dotyczy¢ obowiazku rzetel-
nego i kompletnego przedstawiania w do-

1% Przyktadowo: w przypadku tego programu w NPOZP przewidziano, ze zostanie opracowany do czerw-
ca 2011 r.,, a w lipcu rozpocznie sie jego realizacja. Tymczasem, we wrzesniu 2011 r., kiedy prowadzono
czynnosci kontrolne w Ministerstwie Zdrowia, trwata dopiero procedura przygotowywania umowy o opra-

cowanie programu.

— 457 -

Nr 3/maj-czerwiec/2013 85

" NIK



Piotr Wasilewski

kontrola i audyt

kumentacji opisu wszystkich czynnosci
podejmowanych wobec pacjentéw tych
jednostek, zgodnie z przepisami prawa.
Niestosowanie sie przez szpitale do
decyzji organéw Pafstwowej Inspekciji
Sanitarnej, Nadzoru Budowlanego i Pai-
stwowej Strazy Pozarnej w wyznaczonych
terminach stwarza potencjalne zagroze-
nia dla bezpieczefistwa pacjentéw szpitali
psychiatrycznych i personelu. Zdaniem
NIK, niezbedne jest podjecie przez or-
gany zaltozycielskie tych zakladéw kro-

86 KONTROLA PANSTWOWA

kéw umozliwiajacych wykonanie decyzji
panstwowych organéw nadzoru i kontroli.
Uwzgledniajac skale zjawiska, wskazany
jest udzial Ministra Zdrowia w systemo-
wych dziataniach na rzecz rozwiagzania
tych probleméw.

PIOTR WASILEWSKI,
dyrektor
Departament Zdrowia NIK
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Inwestycje drogowe
GDDKIiA

Najwyzsza Izba Kontroli
sprawdzita, jak Generalna Dy-
rekcja Drég Krajowych i Au-
tostrad wywiazuje sie z pil-
nowania kosztéw i terminéw
realizacji inwestycji drogo-
wych wynikajacych z uméw
zawartych z wykonawcami.
Oceniono m.in. planowanie
przedsiewzieé i przygotowa-
nie ich do realizacji; wybér wy-
konawcéw; wypetnianie zadan
inwestora; finansowanie inwe-
stycji oraz prowadzenie ewi-
dencji srodkéw trwatych. Kon-
trola zostata przeprowadzona
w Centrali Generalnej Dyrek-
cji Drég Krajowych i Auto-
strad oraz oddziatach w Ka-
towicach, Krakowie, Lodzi,
Olsztynie, Rzeszowie, Szcze-
cinie i Warszawie. Obejmowa-

talata 2008-2012 (sierpien).

Policja
i stluzby specjalne

Zbadano jak przebiega proces
naboru i postepowanie kwa-
lifikacyjne kandydatéw oraz
przygotowanie nowo przyje-
tych funkcjonariuszy do re-
alizacji ustawowych zadan,
w tym stuzbe przygotowaw-
cza. Istotnym celem kontroli
bylo takze sprawdzenie, czy
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w trakcie prowadzonego po-
stepowania kwalifikacyjnego
wladciwie chronione s3 pra-
wa i wolnoéci obywateli. Ba-
daniem objeto wybrane jed-
nostki Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego (centrale
w Warszawie i 4 delegatury
ABW), Centralne Biuro An-
tykorupcyjne (centrale w War-
szawie), jednostki Policji (Ko-
mende G1éwng Policji, 3 Ko-
mendy Wojewdédzkie i Ko-
mende Stoteczna Policji) oraz
jednostki Strazy Granicznej
(Komende Gl6éwnai4 oddzia-
ty Strazy Granicznej). Kon-
trola zostata przeprowadzona
w okresie od 1 stycznia 2010r.
do 30 czerwca 2012 r.

Weryfikacja
Swiadczen przez NF2

kontroli w odniesieniu do licz-
by i rodzaju zakontraktowa-
nych $wiadczen; prawidlo-
wos¢ i jakos$¢ prowadzonych
kontroli oraz uzyskane w ich
wyniku rezultaty finansowe;
prowadzenie i wykorzystanie
Centralnego Wykazu Ubez-
pieczonych do weryfikacji roz-
liczanych $wiadczen, kontroli
raportéw statystycznych Spo-
rzadzonych przez §wiadcze-
niodawcéw. Badaniem, kt6-
re przeprowadzono w latach
2009-2011 i pierwszym kwar-
tale 2012 r., objeto pie¢ od-
dziatéw wojewédzkich NFZ
(w Kielcach, Lublinie, Szcze-
cinie, Warszawie i we Wro-
ctawiu).

Ratownictwo
techniczne na kolei

Izba ocenita sposéb planowa-
nia i realizacji kontroli przez
Narodowy Fundusz Zdrowia
oraz wykorzystania dostep-
nych narzedzi informatycz-
nych i baz danych do wery-
fikacji rozliczefi prowadzo-
nych ze $wiadczeniodawcami.
W szczegblnosci sprawdzono:
kwalifikacje os6b przeprowa-
dzajacych kontrole u §wiad-
czeniodawcéw; sposéb plano-
wania i typowania §wiadcze-
niodawcéw do sprawdzenia;
skale i zakres prowadzonych

NIK ocenita dziatania zarzad-
céw infrastruktury kolejowej
oraz jednostek pafistwowej
strazy pozarnej, podejmowa-
ne w celu usuwania skutkéw
katastrof i zdarzeA w ruchu
kolejowym oraz zapewnie-
nia przejezdnodci linii, a tak-
ze sprawowanie przez Preze-
sa Urzedu Transportu Kole-
jowego nadzoru i kontroli nad
zarzadcami linii kolejowych
w zakresie ratownictwa. Kon-
trole zostaty przeprowadzone
w Urzedzie Transportu Kole-
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jowego, 5 komendach woje-
wddzkich Pafstwowej Strazy
Pozarnej oraz u 4 zarzadcéw
linii kolejowych, tj. w PKP Pol-
skie Linie Kolejowe S.A. oraz
13 zaktadach terenowych tej
spolki, a takze w PKP Szybka
Kolej Miejska w Tréjmiescie
Spétkazo.o., PKP Linia Hut-
nicza Szerokotorowa Spétka
z.0.0. oraz Warszawskiej Kolei
Dojazdowej Spétkazo.0. Ba-
daniami objeto lata 2010-2012
(I pétrocze).

Rozwoj zawodowy
pracownikow

Tematem badania, ktére zo-
stalo przeprowadzone w czte-
rech powiatowych urzedach
pracy (PUP), byto finansowa-
nie rozwoju zawodowego pu-
blicznych stuzb zatrudnienia
w wojewodztwie Swietokrzy-
skim. NIK sprawdzita plano-
wanie i realizacje szkolefi pra-
cownikéw PUP, wydawanie
$rodkéw na wspieranie roz-
woju zawodowego oraz przy-
znawanie dodatkéw do wyna-
grodzen. Kontrola dotyczyta
okresu od 1 stycznia 2010 r.
do 31 marca 2012 r.

Instytucje kultury

Realizacja przez pafistwowe
instytucje kultury zadan sta-
tutowych, jak i tych powierzo-
nych przez Ministra Kultury
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i Dziedzictwa Narodowego,
oraz proces delegowania za-
dad przez Ministra insty-
tucjom kultury byly przed-
miotem kontroli NIK. Bada-
nie dotyczyto lat 2010-2012
(I pétrocze). Przeprowadzo-
no je w Ministerstwie Kultu-
ry i Dziedzictwa Narodowego
oraz dziewieciu pahistwowych
instytucjach kultury: Naro-
dowym Instytucie Fryderyka
Chopina, Narodowym Cen-
trum Kultury, Narodowym
Instytucie Audiowizualnym,
Narodowym Instytucie Mu-
zealnictwa i Ochrony Zbio-
réw, Narodowym Instytu-
cie Dziedzictwa, Instytucie
Adama Mickiewicza, Insty-
tucie Muzyki i Tafica w War-
szawie, Instytucie Teatralnym
im. Z. Raszewskiego w War-
szawie, Instytucie Ksigzki
w Krakowie.

Oplaty adiacencka
i planistyczna

Oceniono dziatalno$¢ organéw
gmin na rzecz ustalania i po-
bierania optaty adiacenckiej
(dot. whascicieli lub uzytkow-
nikéw wieczystych nierucho-
mosci, ktérych wartoéé wzro-
sta) i planistycznej oraz stopiefi
i rzetelno$¢ wykonania wnio-
skéw pokontrolnych skierowa-
nych do czterech gmin obje-
tych wczeéniejszym badaniem.
Gléwne zagadnienia objete

kontrola dotyczyty: warun-
kéw organizacyjno-prawnych
ustalania optaty adiacenckie;
i planistycznej oraz realizacji
inwestycji infrastruktural-
nych i podziatéw nierucho-
moSci, przestrzegania obo-
wigzku podejmowania przez
rady gmin uchwatl w sprawie
ustalania procentowych sta-
wek tych oplat, dokonywania
wycen wzrostu wartosci nie-
ruchomos$ci w celu naliczania
oplat, prowadzenia postepo-
wan o ustalenie i wydawanie
decyzji wymierzajacych opta-
ty, skutecznoéci dziatafi win-
dykacyjnych naleznoéci gmi-
ny z tytutu optat. Kontrole
przeprowadzono w okresie
od 1 pazdziernika do 21 grud-
nia 2012 r. i objeto nig lata
2009-2012 (IIT kwartal).

Realizacja
Dziatania 1.1 - Drogi

Najwyzsza Izba Kontroli
sprawdzita realizacje i stopiefi
zaawansowania Dziatania .1
— Drogi, na lata 2007-2013,
a takze prawidlowos¢ i sku-
teczno$¢ nadzoru nad whadci-
wym wykorzystaniem $rod-
kéw publicznych. W Instytuciji
Zarzadzajacej (Zarzad Woje-
woédztwa Lédzkiego), ocenio-
no m.in.: procedury rozpatry-
wania wnioskéw o dofinanso-
wanie projektéw oraz zawie-
rania uméw z beneficjentami,
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wykorzystanie §rodkéw z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwo-
ju Regionalnego na realizacje
dziataniaI.1 — Drogi oraz rze-
telno$¢ weryfikacji wnioskéw
o platnosé i obstuge finansowa
projektéw. Z kolei w bedacych
beneficjentami powiatowych
i gminnych JST kontrolerzy
Izby sprawdzili przygotowa-
nie finansowe i organizacyjne
do realizacji inwestycji drogo-
wych, przebieg i nadzér nad
realizacja proceséw inwesty-
cyjnych, prawidlowos¢ stoso-
wania przepiséw ustawy Pzp
przy wyborze wykonawcéw,
rzetelno$¢ sporzadzania spra-
wozdafi, ewidencji ksiegowej,
archiwizacjii przechowywa-
nia dokumentacji oraz dzia-
tar informacyjnych i promo-
cyjnych zwigzanych z reali-
zowanymi projektami. Kon-
trola objeto lata 2007-2012
(3 kwartaty).

Partnerstwo
publiczno-prywatne

Celem badania byta ocena le-
galnosci, rzetelno$ci i gospo-
darno$ci przygotowania oraz
realizacji przedsiewzie¢ w sys-
temie partnerstwa publiczno-
prywatnego (PPP). Sprawdzo-
no m.in. przygotowanie jedno-
stek kontrolowanych do reali-
zacji przedsiewzie¢, stopnief

korzystania z formuty PPP
w realizacji zadan publicz-
nych, prawidtowo$¢ przygo-
towania i zarzadzania projek-
tami, prawidlowo$¢ wyboru
partnera prywatnego, stan re-
alizacji projektéw PPP w od-
niesieniu do zalozen, analiz
i warunkéw umoéw, koszty re-
alizacji projektéw, realizacje
obowigzkéw sprawozdaw-
czych przez jednostki kon-
trolowane. Badaniem objeto
lata 2009-2012 (I pétrocze),
tj. okres po zmianie regula-
cji dotyczacych partnerstwa
publiczno-prywatnego. Czyn-
noéci kontrolne zostaty prze-
prowadzone od dnia 14 maja
2012 r. do dnia 8 pazdzierni-
ka 2012 r.

Zawieranie umow
przez PARP

Oceniono przeprowadza-
nie konkurséw i zawieranie
uméw przez Polska Agencje
Rozwoju Przedsiebiorczosci
(PARP) i Regionalne Instytu-
cje Finansujace (RIF) w zakre-
sie udzielania dotacji z Progra-
mu Operacyjnego Innowacyj-
na Gospodarka (PO IG). Ba-
dania dotyczyty tacznie szesciu
konkurséw. W PARP spraw-
dzono po jednym wybranym
konkursie w poddziataniach
3.3.2.i5.4.1. oraz w dzialaniu

kontrola i audyt

4.2., a w RIF po jednym kon-
kursie w dziataniach: 6.1., 8.1.
i8.2.1. Kontrola objeto okres od
1 stycznia 2010 r. do 30 czerw-
ca 2012 r. (z uwzglednieniem
poréwnawczych danych staty-

stycznych z lat 2008-20009).

Infrastruktura
kolejowa

Od 17 maja 2012 r. do 2 paz-
dziernika 2012 . Izba przepro-
wadzita z wlasnej inicjatywy
kontrole inwestycji infrastruk-
turalnych PKP Polskie Linie
Kolejowe SA (dalej PLK SA)
w latach 2010-2012 (I p6tro-
cze). Sprawdzono dziatania
administracji rzadowej oraz
PLK SA (tj. zarzadcy linii kole-
jowych) dotyczace zapewnie-
nia funduszy oraz efektywno-
$ciich wydatkowania, a takze
czynnos$ci zarzadcy zwigzane
z przygotowaniem przedsie-
wzieé, wywigzywaniem sie
z obowigzkéw inwestora oraz
usprawnianiem procesu inwe-
stycyjnego. Kontrola objeto
Ministerstwo Transportu, Bu-
downictwa i Gospodarki Mor-
skiej (MT BiGM), Centrum
Unijnych Projektéw Trans-
portowych (CUPT), spétke
PLK oraz wszystkie oddziaty
Centrum Realizacji Inwesty-
Gji PLK SA.

(red.)

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2013 r., s. <www.nik.gov.pl>.
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Zakres sadowej kontroli

Skarga na bezczynnosé i przewlekte
prowadzenie postepowania

Rolg sadéw administracyjnych jest kontrola dziatari organéw administracji pu-
blicznej. Powyzsza funkcje spetnia réwniez instytucja skargi na bezczynno$é
oraz na przewlekle prowadzenie postepowania. Kolejne nowelizacje ustawy
— Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, zobowigzaly te
sady do dokonania kazdorazowej oceny, czy bezczynnos¢ lub przewlekte pro-
wadzenie postepowania mialy miejsce z razacym naruszeniem prawa. Obec-
nie orzekanie w sprawach skarg na bezczynno$¢ i na przewlekle prowadzenia
postepowania nie sprowadza sie wylacznie do kontroli dochowania termi-
néw zalatwienia sprawy, lecz odnosi sie réwniez do oceny zasadnosci dziatan
podejmowanych przez organy administracji publiczne;.

PAWEL DANIEL .. .. . . .
administracji publicznej oraz rozstrzyganie

sporéw kompetencyjnych i o whasciwos¢
Sady administracyjne sprawuja wymiar miedzy organami jednostek samorzadu
sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci terytorialnego, samorzadowymi kolegiami
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odwotawczymi i miedzy tymi organami
a organami administracji rzadowej' zgod-
niezart. 1 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o ustroju sagdéw administracyj-
nych?. Przepis § 2 powyzszej ustawy pre-
cyzuje, ze kontrola ta jest sprawowana pod
wzgledem zgodnosci z prawem. Sadowa
kontrola legalnosci dziatan organéw admi-
nistracji publicznej polega wiec na tym, ze
organ sagdowy, znajdujacy sie poza apara-
tem administracyjnym, dziatajac w sposéb
niezawisly, rozstrzyga spory miedzy oby-
watelem a organem administracji, ktéry
wydat skierowany do niego akt lub podjat
skierowang do niego czynno$¢®. Przedmio-
towy zakres kontroli zostal sprecyzowany
wart. 3 § 2 pkt 1-8 ustawy z 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postepowaniu przed s3-
dami administracyjnymi*, gdzie wskaza-
no, ze kontrola sgdowa obejmuje réwniez
bezczynno$¢ lub przewlekle prowadze-
nie postepowania w zalatwieniu sprawy
dotyczacej uprawniefi lub obowigzkéw
okreslanych w aktach lub czynno$ciach
organéw administracji publicznej (art. 3
§ 2 pkt 8 ppsa).

U zrédet instytuciji skargi na bezczyn-
no$¢ lub przewlekle prowadzenie poste-
powania lezy koniecznos¢ realizacji prawa

podmiotowego jednostki do rozpoznania
sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki, to jest
do jej zalatwienia w postepowaniu, ktére
nie bedzie przewlekle, a organ nie bedzie
w nim pozostawal bezczynny®. Innymi sto-
wy skarga, o jakiej mowawart. 3 § 2 pkt 8
ppsa, ma zapobiega¢ naruszeniu prawa,
ktérym jest nierozpoznanie przez organy
administracji publicznej sprawy w termi-
nach okreslonych przepisami prawa pro-
cesowego®. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage,
ze ustawa z 20 stycznia 2011 r. o odpowie-
dzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa’
znowelizowano art. 149 § 1 ppsa, ktéry
reguluje $rodek ochrony stosowany przez
sad administracyjny w razie stwierdzenia
zasadnoSci skargi na przewlekle prowadze-
nie postepowania lub skargi na bezczyn-
no$¢ organéw administracji publicznej.
Do powyzszego artykutu, stanowiacego,
ze w razie uwzglednienia skargi na bez-
czynno$¢ lub przewleklte prowadzenie
postepowania przez organ sad zobowia-
zuje go do wydania w okre§lonym termi-
nie aktu lub interpretacji lub dokonania
czynnosci lub stwierdzenia albo uznania
uprawnienia lub obowigzku wynikajacych
z przepiséw prawa, dodano zdanie drugie

' Przepis art. 1 § 1 powtarza tre$¢ art. 175 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji RP, zgodnie z ktérymi sady ad-
ministracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci w zakresie kontroli dziatalno$ci administracji publicznej.

2 DzU z 2002 r., nr 153, poz. 1269 ze zm.

3 Por. W. Skrzydto: Komentarz do art. 184 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypo-

spolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2007, s. 195.

DzU z 2012 r., poz. 270; zwana dalej réwniez ,ppsa”.

5 P. Kornacki: Glosa do wyroku WSA w Krakowie z dnia 20 wrzesnia 2011 r., sygn. akt [l SAB/Kr 67/11,
Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego nr 3/2012, s. 170.

8 Chodzi o niewydanie lub niepodjecie czynnosci w terminach okreslonych w ustawie z 14.06.1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego (DzU z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.; zwana dalej réwniez
+k.p.a.”) oraz w ustawie z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (DzU z 2012 r., poz. 749 ze zm.; zwana
dalej réwniez ,0.p.") lub z w terminach okreslonych w przepisach szczegélnych.

7 DzU z 2011 r., nr 34, poz. 173.
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Pawet Daniel

w nastepujacym brzmieniu: , Jednoczesnie
sad stwierdza, czy bezczynno$¢ lub prze-
wlekte prowadzenie postepowania miaty
miejsce z razgcym naruszeniem prawa’.
Zmiana ta, majaca na celu umozliwienie
ponoszenia odpowiedzialno$ci majatkowe;j
przez pracownika organu administracji,
ktérego bezczynnos¢ lub przewlekte po-
stepowanie spowodowaty powstanie szkod
po stronie obywatela, zmieniata zasadniczo
zakres sprawowanej przez sady admini-
stracyjne kontroli bezczynnosci organéw
oraz przewleklosci prowadzonego przez nie
postepowania administracyjnego. Koniecz-
no$¢ ustalenia, czy bezczynnosé lub prze-
wleklos¢ postepowania miaty miejsce z ra-
zacym naruszeniem prawa spowodowala,
ze sady zostaty zobowigzane do dokonania
kazdorazowej oceny racjonalno$ci dziatar
podejmowanych przez organy administracji
publicznej. Tym samym nastapilo odejscie
od klasycznej roli sadu jako organu ochro-
ny prawnej, stojacego na strazy legalnosci
dziatas administracji publicznej, na rzecz
konieczno$ci dokonania oceny kontekstu
dzialar podejmowanych przez organy ad-
ministracji publicznej®. Wydanie orzecze-
nia, o ktérym mowa w art. 149 § 1 zd. 2
ppsa, wymaga odniesienia sie do zasad-
nosci czy tez celowosci dziatan organéw
podejmowanych w ramach postepowania
administracyjnego, co za natury rzeczy

wykracza poza kontrole legalnosci rozu-
miang jako badanie (korygowanie) dziata-
nia lub zaniechania organéw administracji
publicznej’. Obecnie niewystarczajace jest
ograniczenie sie przez sad do oceny, czy
doszto do bezczynnosci lub przewlektosci
prowadzonego postepowania, rozumianych
jako opieszato$¢ w rozstrzygnieciu sprawy
administracyjnej, lecz niezbedne staje sie
wyjasnienie przyczyn zaistnialej zwloki,
a zwlaszcza stopnia zawinienia organéw
administracji publiczne;.

Sady administracyjne

W s$wietle wymienionych wyzej prze-
piséw ustrojowych rola sadéw admini-
stracyjnych jest kontrola dziatalnosci ad-
ministracji publicznej, a wiec orzekanie
0 zgodnosci z prawem podejmowanych
przez nig dziatan'’. Kontrola nie powin-
na przy tym przybiera¢ postaci orzeczef
merytorycznych, ktére prowadzityby do
zastepowania organéw administracji pu-
blicznej. Podstawowa funkcja sadéw ad-
ministracyjnych jest wiec ochrona praw
podmiotowych podmiotéw podlegtych
administracji publicznej'!. Podobne sta-
nowisko mozna odnalez¢ w orzecznictwie
sadéw administracyjnych, gdzie podnosi
sie, ze sad administracyjny bada legalnos¢
aktu lub czynno$ci w zakresie odnosza-
cym sie do kompetencyjno-proceduralnych

8 Por. L. Leszczynski: Skuteczny kontekst prawa — ujecie teoretycznoprawne a praktyka stosowania prawa
i sadowej kontroli administracji, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego nr 3/2012, s. 46-47.
9 M. Masternak-Kubiak [w:] M. Masternak-Kubiak, T. Kuczynski: Prawo o ustroju sadéw administracyjnych.

Komentarz, Warszawa 2009, s. 21.

9 R. Hauser: Zafozenia reformy sadownictwa administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” nr 12/1999, s. 24.
" B. Adamiak: Model sadownictwa administracyjnego a funkcja sadownictwa administracyjnego [w:] Polski
model sadownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk, S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 21.
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podstaw dziatania organu administracji
podejmujacego rozstrzygniecie w indywi-
dualnej sprawie oraz materialnoprawnych
podstaw jego wydania, kontrolujac prawi-
dlowos¢ ich wyktadni oraz prawidtowos¢
ich zastosowania'?. Postuzenie sie innym
kryterium kontroli niz zgodno$¢ z prawem
jest naruszeniem przepiséw ustrojowych
regulujacych zakres sadowej kontroli orga-
néw administracji publicznej’®. Skutkiem
orzeczenia sadu administracyjnego jest
przesadzenie, ze zaskarzony akt lub czyn-
no$¢ odpowiada prawu, wzglednie ze jest
on obarczony takimi naruszeniami prawa
materialnego lub procesowego, ktére po-
woduja konieczno$¢ jego wyeliminowania
z obrotu prawnego.

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze wnie-
sienie skargi na bezczynno$¢ oraz na prze-
wlekle prowadzenie postepowania musi
by¢ postrzegane jako przejaw woli skarza-
cego, ktéry wyraza niezadowolenie z bier-
noSci organu administracji publicznej oraz
zadanie dokonania przez sad administra-
cyjny oceny zgodnosci z prawem stanu bez-
czynnodci organu'. Skarga, o jakiej mowa
wart. 3 § 2 pkt 8 ppsa, ma stanowi¢ ochro-
ne podmiotéw podlegtych administracji

przed prowadzeniem postepowania admi-
nistracyjnego z naruszeniem ustawowych
terminéw, jest tez jednoczes$nie srodkiem
zwalczania préb uchylania sie od rozpozna-
nia sprawy". Niewatpliwie, zobowigzanie
na podstawie art. 149 § 1 ppsa organu ad-
ministracji do wydania aktu lub podjecia
czynno$ci w zakreSlonym przez sad ter-
minie eliminuje stan naruszenia prawa,
ktérym jest niepewnos¢ sytuacji prawnej
stron stosunku administracyjnoprawnego
zwiazanej z przedtuzajacym sie postepo-
waniem administracyjnym.
Konieczno$¢ przeciwdziatania nieuza-
sadnionemu przedtuzaniu postepowa-
nia dostrzega réwniez Europejski Try-
bunat Praw Cztowieka, ktéry wskazu-
je, ze w Swietle art. 6 ust. 1 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci', postepowanie administracyjne
powinno by¢ prowadzone w rozsagdnym
terminie, co ma stuzy¢ ochronie stron po-
stepowania przed nadmiernymi op6znie-
niami proceduralnymi'’. Na ustawodawcy
krajowym spoczywa konieczno$¢ takiego
uksztaltowania procedury administracyj-
nej, aby chronita ona strone przed nieko-
rzystnymi nastepstwami braku szybkiego

2 Wyrok NSA z 16.02.2012 r., sygn. akt Il GSK 217/11, LEX 1137919.
'3 Wyrok NSA z 11.01.2012 r., sygn. akt Il GSK 1406/10, LEX 1107591.
4 M. Mitosz: Bezczynnosé organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym, Warszawa

2011, s. 302.

5 K. Lewandowska, T. Lewandowski: Skarga na bezczynnosé organu administracji do sadu administracyjne-
go — dopuszczalno$¢ skargi, ,Samorzad Terytorialny” nr 5/2010, s. 62.

6 DzU z 1993 r., nr 61, poz. 284 ze zm.

7 Por. M. Grzymistawska-Cybulska: Bezczynnos¢ organu i przewlektos¢ postepowania administracyjnego
w swietle nowelizacji z 3 grudnia 2010 r., Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego nr 5/2012,
s. 52-53. Szerokie rozwazania na temat przewlektosci postepowania w rozumieniu art. 6 Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci prezentuja takze P. Hofmanski i A. Wrdbel [w:]
Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, tom 1, Komentarz do artykutéw 1-18,

red. L. Garlicki, Warszawa 2010, s. 364 i n.
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wydania aktu lub podjecia czynnosci. Bez-
czynno$¢ lub przewlekte postepowanie
stanowi bezsprzecznie naruszenie zasady
rzetelnego (sprawiedliwego) procesu ad-
ministracyjnego, nierzadko wplywajac na
skutecznos¢ ochrony interesu prawnego
stron postepowania administracyjnego.
Mozliwo$¢ wniesienia skargi do niezalez-
nego organu ochrony prawnej, jakim jest
sad administracyjny, ma dyscyplinowac
organy do podejmowania dziatari w termi-
nach przewidzianych przepisami prawa.

Bezczynno$é¢ organéw
administracji publicznej

Prawidlowos¢ powyzszej tezy obrazuje
biezace orzecznictwo sadéw administra-
cyjnych w sprawach dotyczacych bezczyn-
no$ci organéw administracji publicznej,
w ktérym podnosi sie, ze bezczynnos¢,
o jakiej mowa w art. 3 § 2 pkt 8 ppsa ma
miejsce wéwczas, gdy w terminach okre-
$lonych w art. 35 k.p.a. oraz art. 139 o.p.
organ nie podejmuje zadnych czynnosci
w sprawie lub wprawdzie prowadzi poste-
powanie, ale pomimo istnienia ustawowego
obowiazku, nie zakoficzyt go wydaniem
w terminie decyzji, postanowienia lub
tezinnego aktu, lub nie podjat stosowne;j
czynno$ci'®. Bezczynnos¢ organu admi-
nistracji publicznej w postepowaniu ad-
ministracyjnym stanowi bowiem pewien
stan prawny wynikajacy z niezrealizowania
normy kompetencyjnej i naruszenia normy
zobowiazujacej do realizacji kompeten-

cji'”. Tym samym, do stwierdzenia przez
sad administracyjny bezczynnosci organu
administracji konieczne jest taczne spel-
nienie dwéch przestanek: istnienia usta-
wowego obowiazku podjecia okreslonego
dziatania oraz braku jego podjecia w termi-
nach okreslonych przepisami postepowa-
nia. Zaistnienie tego warunku obliguje sad
administracyjny do uwzglednienia skargi
izobowiazania organu do wydania aktu lub
podjecia czynnosci. Konsekwentnie, jak
podkreslit Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale z 26 listopada 2008 r. (sygn.
I OPS 6/08), wydanie aktu lub podjecie
czynnos$ci przez organ administracji pu-
blicznej po wniesieniu skargi na bezczyn-
no$¢, musi skutkowaé umorzeniem po-
stepowania sagdowego w oparciu o tres¢
art. 161 § 1 pkt 3 ppsa?’. Oznacza to, ze
zakres sadowej kontroli skargi na bezczyn-
nos¢ sprowadza sie do ustalenia, czy or-
gan byl zobowiazany do wydania aktu lub
podjecia czynnosci oraz czy w zakreslonym
przepisami procesowymi terminie dokonat
powyzszych dzialafi. Brak dzialania przy
réwnoczesnym przekroczeniu terminu
zalatwienia sprawy powoduje konieczno$¢
uwzglednienia skargi. Bez znaczenia dla
rozstrzygniecia zawistej przed sadem spra-
wy pozostaje problematyka powodéw bra-
ku wydania aktu lub podjecia czynnosci.
Dla sadu wigzace jest jedynie przekro-
czenie terminu zalatwienia sprawy, co tez
podlega badaniu w ramach rozpoznawania
skargi na bezczynnos¢.

'® Por. wyrok WSA w Gliwicach z 25.07.2012 r., sygn. akt Il SAB/GI3/12, dostepny na stronie:

<www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.
9 M. Mitosz, op. cit., s. 180.
20 ONSAIWSA nr 4/2009, poz. 63.
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Przewlekte prowadzenie
postepowania

Inna sytuacja wystgpi natomiast w przy-
padku wniesienia skargi na przewlekle
prowadzenie postepowania. Skarga tego
rodzaju zostala wprowadzona do polskiego
sytemu prawa 11 kwietnia 2011 r., wraz
z wejSciem w zycie ustawy z 3 grudnia
2010 r. o zmianie ustawy — Kodeks po-
stepowania administracyjnego oraz Pra-
wo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi?'. Celem nowelizacji byto
umozliwienie stronom postepowania ad-
ministracyjnego uzyskania przed sadem
administracyjnym stosowanego $rodka
ochrony nie tylko przed brakiem jakiego-
kolwiek dziatania organéw administracji
publicznej (jak ma to miejsce w wypadku
skargi na bezczynnos¢), ale réwniez przed
ich przewleklym dziataniem, oddalaja-
cym moment wydania rozstrzygniecia
w sprawie?’. W ustawach procesowych
nie zdefiniowano pojecia przewleklego
prowadzenia postepowania, co doprowa-
dzito do przyjecia stanowiska, ze prze-
wlektos$¢ postepowania oznacza stan,
w ktérym kazdy organ administracyjny
w sposéb nieuzasadniony ,przedtuza” ter-
min zatatwienia sprawy, powotujac sie na
niezalezne od niego przyczyny uniemoz-
liwiajace dotrzymanie terminu podsta-
wowego, a w szczegdlnosci koniecznosé
wywiazania sie z pewnych obowigzkéw
procesowych przez strone (np. przedto-

21 DzU z 2011 r., nr 6, poz. 18.
22 Sejm VI kadencji, druk nr 2987.

zenia przez nig dokumentacji niezbednej
do podjecia decyzji lub wziecia udziatu
w czynno$ciach dowodowych) badz gdy
bieg terminu jest zatrzymany®. Innymi
stowy, przewlekto$¢ postepowania obej-
muje wszystkie sytuacje, gdy organ nie
pozostaje faktycznie w bezczynnosci.
Wojewddzki Sad Administracyjny
w Olsztynie, w wyroku z 25 stycznia
2012 r.** wskazal natomiast, ze przewle-
kto$¢ oznacza nie tylko zbedna zwloke
w podejmowaniu wlasciwych dla danego
postepowania dzialafi, lecz réwniez po-
dejmowanie dziataf i czynno§ci wpraw-
dzie terminowo, jednak pozostajacych bez
znaczenia dla sprawy, noszacych cechy
pozornosci czy nieefektywnych, ajedno-
cze$nie niepozwalajacych uczynic organo-
wi zarzutu bezczynnoSci. A contrario nie
spos6b przypisac organowi przewlektego
prowadzenia postepowania w sytuacji,
gdy podejmuje on wszelkie mozliwe a ko-
nieczne dla zakoficzenia postepowania
dzialania, ktére jednak z przyczyn nie-
zaleznych od organu nie przynosza ocze-
kiwanego skutku w postaci zakoficzenia
postepowania®®. Przewleklos¢ postepo-
wania obejmuje wiec takie przypadki pro-
wadzenia postepowania w sprawach indy-
widualnych, jak wykonywanie czynnosci
w duzym odstepie czasu, wykonywanie
czynno$ci pozornych, powodujacych
ze formalnie organ nie jest bezczynny,
Czy tez mnozenie przez organ czynnosci

2 Z. Kmieciak: Przewlektos¢ postepowania administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” nr 6/2011, s. 33; wyrok
WSA w Warszawie z 30.01.2012 r., sygn. akt VI SAB/Wa50/11, <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

24 Sygn. akt | SAB/OI5/11, dostepny na stronie <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

% Wyrok WSA w Krakowie z 3.07.2012 ., sygn. akt | SAB/Kr5/12, <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.
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dowodowych ponad potrzeby wynikajace
zistoty sprawy?®.

Réznice w zakresie kontroli

Zakres sadowej kontroli przewlektosci po-
stepowania rozni sie znacznie od zakresu
kontroli skargi na bezczynnos¢. Do stwier-
dzenia stanu przewleklego prowadzenia
postepowania niezbedne staje sie bowiem
odniesienie do okreslonych wartosci ocen-
nych. W przypadku skargi na bezczynnos¢
organéw administracji publicznej kontro-
li sadowej podlega jedynie kwestia usta-
lenia, czy pomimo istnienia ustawowego
obowigzku podjecia okreslonego dziata-
nia organ nie podjat zadnych czynnosci
w sprawie lub wprawdzie prowadzit poste-
powanie, ale nie zakorniczyt go wydaniem
aktu lub podjeciem stosownej czynnosci.
W przypadku natomiast skargi na przewle-
kte prowadzenie postepowania niezbedne
staje sie ustalenie, czy podejmowane przez
organ dziatania, cho¢ mieszczace sie w ra-
mach przystugujacych mu uprawnies, nie
stanowity dzialar pozornych, majacych
na celu odsuniecie w czasie wydania roz-
strzygniecia w sprawie wydania aktu lub
tez podjecia czynnosci.

Niewatpliwie, jak stusznie podkresla
A. Skoczylas, o przewlekto$ci postepowa-
nia administracyjnego mozna méwi¢ wéw-
czas, gdy z przyczyn zawinionych przez
organ postepowanie trwa dtuzej niz jest

to konieczne do wyjasnienia wszystkich
okolicznodci i wydania stosownego me-
rytorycznego (formalnego) rozstrzygnie-
cia, a zatem, gdy postepowanie jest nad-
miernie rozciggniete w czasie, przedtuza
sie w nieuzasadniony sposéb?’. Zatem do
stwierdzenia przewleklosci konieczne staje
sie rozwazenie, czy w $wietle konkretnej
iindywidualnej sprawy administracyjnej
mozliwe byto podjecie dziatad stuzacych
szybszemu jej zakorficzeniu. Jak przy tym
wywodzi sie w doktrynie, mozliwe jest
zaistnienie az trzech réznych stadiéw
przewleklosci: statycznej — gdy organ po
wszczeciu postepowania nie podejmuje
zadnych dzialaf;; dynamicznej (aktywnej)
- gdy organ podejmuje zbedne czynnosci
procesowe; mieszanej — gdy w postepo-
waniu wystepuja obie powyzsze formy
przewlektosci?®. Ocena zaistnienia jednej
ztych form nie moze odbywac sie w ode-
rwaniu od realiéw zawistej przed sadem
sprawy, co powoduje, ze niezbedne staje
sie réwniez dokonanie oceny jej charakte-
ru, stopnia faktycznej i prawnej zawilosci
oraz zachowania stron postepowania. To
caloksztalt sprawy pozwala na przyjecie,
czy dziatania organu wyczerpuja znamiona
dziatania przewlektego, w ktérym odda-
lona zostaje mozliwo$¢ wydania rozstrzy-
gniecia koficzacego postepowanie. Nalezy
pamietad, ze nie kazda zwloka organu moze
by¢ przyczyna stwierdzenia przewleklosci

% M. Grzymistawska-Cybulska, op.cit., s. 61; P. Kornacki: Intertemporalne aspekty orzekania sadu admini-
stracyjnego w przedmiocie skargi na przewlekto$¢ postepowania przed organem administracji publicznej,
Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego nr 5/2011, s. 45in.

27 A. Skoczylas: Ocena przewlektosci postepowania sadowoadministracyjnego w swietle orzecznictwa ETPC
i NSA (zagadnienia wybrane), Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego nr 2-3/2005, s. 56-61.

2 P. Dobosz: Milczenie i bezczynnos¢ w prawie administracyjnym, Krakéw 2011, s. 73-75.
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postepowania, lecz jedynie zwloka nie-
uzasadniona?®. Dopiero powigzanie zwlo-
ki organu z podejmowanymi przez niego
nieuzasadnionymi czynno$ciami, przyczy-
niajacymi sie do naruszenia terminéw za-
tatwienia sprawy, umozliwia stwierdzenie
przewlekltosci postepowania.

Powyzsze rozwazania prowadza do wnio-
sku, ze w ujeciu modelowym, w stanie
prawnym obowigzujacym od 11 kwietnia
2011 r., zakres sadowej kontroli skargi na
bezczynnoé¢ obejmuje badanie, czy po-
mimo ustawowego obowiazku wydania
aktu lub podjecia czynnosci organ nie pod-
jat zadnych czynnoéci w sprawie lub tez
nie zakoficzy! postepowania w terminach
okreslonych przepisami procesowymi. Za-
kres kontroli skargi na przewlekte prowa-
dzenie postepowania natomiast obejmuje
ustalenie, czy podejmowane przez organ
dziatania, cho¢ mieszczace sie w ramach
przystugujacych mu uprawnien, nie stano-
wity dziatafi pozornych, majacych na celu
odsuniecie w czasie wydania aktu lub tez
podjecia czynnosci.

Wymienione zakresy kontroli wynika-
ja z tego, ze bezczynno$¢ to niewydanie
decyzji w terminie ustawowym (wyzna-
czonym w przepisach k.p.a. oraz o.p. czy
tez ustaw szczegdlnych), natomiast prze-
wleklo$¢ to rozpoznanie i rozstrzyganie
sprawy z przekroczeniem ustawowego
lub wyznaczonego terminu zatatwienia
sprawy w postepowaniu®’. Mozliwe jest
tez wystapienie sytuacji granicznych,

kiedy to podczas przewleklodci statycznej,
wskutek przekroczenia terminu zatatwie-
nia sprawy organ popadnie w zaskarzalna
bezczynnos¢, lecz przewlekloéé postepo-
wania nie zostanie wylaczona, a oba stany
naloza sie na siebie. Jednak o zakresie roz-
poznania skargi zawsze bedzie decydowa-
la jej tres¢, co wynika wprost z przyjetej
w Prawie o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi zasady skargowosci.
Tym samym, zakres sadowej kontroli skargi
bedzie determinowany zadaniem skarza-
cego, ktéry moze poszukiwac przed sadem
administracyjnym ochrony zaréwno przed
bezczynnoscig organéw administracji pu-
blicznej, jak i przed przewlektym prowa-
dzeniem postepowania. Niezaleznie od
rodzaju skargi wniesionej do sadu, wydanie
aktu lub podjecie czynnosci uniemozli-
wia wydanie orzeczenia w sprawie, gdyz
niemozliwe jest zobowigzanie organu do
podjecia dziataf zmierzajacych do zakoni-
czenia sprawy.

Odpowiedzialno$¢ majatkowa

Wyodrebniony podzial na bezczynnosé
i przewlekte prowadzenie postepowania
oraz wynikajacy z niego zakres sadowej
kontroli sgdu administracyjnego powyz-
szych skarg zostat jednak naruszony wraz
z wejSciem w zycie ustawy z 20 stycznia
2011 r. o odpowiedzialnosci majatkowe;
funkcjonariuszy publicznych za razace na-
ruszenie prawa. Ustawodawca zobowigzat
bowiem sady administracyjne do kazdo-

29 Wyrok WSA w todzi z 7.03.2012 r., sygn. akt Il SAB/£d2/12, LEX 1139147.
30 B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski: Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych,

wyd. Il, Warszawa 2012, s. 111.
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razowej oceny, czy bezczynno$¢ lub prze-
wlekte prowadzenie postepowania miaty
miejsce z razacym naruszeniem prawa. In-
nymi stowy, na sady natozono obowigzek
dokonania oceny dziatan wzglednie za-
niechan organéw administracji publicznej
pod katem ustalenia, czy wyczerpuja one
przestanke kwalifikowanej bezprawnosci,
jaka jest razace naruszenie prawa.

Na gruncie postepowania administracyj-
nego razace naruszenie prawa moze przy-
bra¢ forme zaréwno kwalifikowanego na-
ruszenia przepiséw prawa materialnego, jak
i przepiséw kompetencyjnych oraz prze-
piséw procesowych, przy czym zaistnie-
nie przestanki razacego naruszenia prawa
uzaleznione jest od stwierdzenia, ze dany
akt jest ciezko wadliwy®'. W przypadku
naruszenia przepiséw prawa procesowe-
go, z uwagi na istnienie trybu wznowie-
nia, tylko niektére naruszenia moga by¢
kwalifikowane jako razace. Jak podkreslit
Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku
716 wrzeénia 2010 1.3, stwierdzenie naru-
szenia prawa procesowego moze miescic sie
w katalogu przestanek wznowienia poste-
powania lub tylko powodowa¢ uchylenie
decyzji. Stad, do przepiséw postepowa-
nia, ktérych naruszenie mozna uznac za
razace, zalicza sie oczywiste niezastoso-
wanie lub nieprawidtowe zastosowanie
zasad ogdlnych postepowania, okreslonych
w art. 6-11 k.p.a., w stopniu powoduja-
cymistotne ograniczenie uprawnien strony

81 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski
wyd. XI, Warszawa 2011, s. 628.
%2 Sygn. akt | OSK 1514/09, LEX 745056.

w postepowaniu, jak tez majgcym wplyw
na nieprawidlowe zastosowanie prawa ma-
terialnego®®. Jak podnosi M. Jaskowska,
o tym, czy miato miejsce razace narusze-
nie prawa, decyduje przede wszystkim
oczywisto$¢ tego naruszenia — w odnie-
sieniu do zasad ogélnych postepowania
administracyjnego za razace ich naruszenie
nalezy uznac oczywiste ich niezastoso-
wanie lub nieprawidlowe zastosowanie3*.
Przyjecie tego zalozenia oznaczatoby, ze
juz samo stwierdzenie naruszenia zasad
postepowania administracyjnego, w tym
zasady szybko$ci postepowania wyrazonej
zaréwno w Kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego, jak i w Ordynacji podatko-
wej, obligowaloby sad administracyjny do
stwierdzenia razacego naruszenia prawa.
Niewydanie aktu lub niepodjecie czynno-
$ci w terminach przewidzianych w prze-
pisach procesowych zawsze stanowitoby
oczywiste naruszenie zasad ogdlnych po-
stepowania administracyjnego. Stanowisko
takie nie moze by¢ jednak zaakceptowane,
gdyz brak dziatania organu administra-
cji w okreslonym ustawowo terminie nie
moze kazdorazowo wyczerpywaé prze-
stanki kwalifikowanego naruszenia pra-
wa, jakim jest razgce naruszenie prawa.
Zastosowanie regut wyktadni jezykowej
przy interpretacjiart. 149 § 1 ppsa wskazu-
je, ze stwierdzenie ewentualnego razacego
naruszenia prawa przez organ administra-
cji, ktéry dopuscit sie bezczynnosci lub

: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz.

% Wyrok NSA z 22.09.2011 r., sygn. akt Il OSK 1351/10, LEX 1069004.

Warszawa 2009, s. 807.

98 KONTROLA PANSTWOWA

M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A. Wrébel: Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,

~ 470 -



Skarga na bezczynnosé...

panstwo i spoteczenstwo

przewlektego prowadzenia postepowania,
nie ma charakteru bezwzglednegoizalezy
od oceny konkretnej sprawy zawistej przed
sagdem. Warto zwrdci¢ uwage, ze podobne
kryteria oceny obowigzuja w przypadku
stosowania ustawy z 17 czerwca 2004 r.
o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu przy-
gotowawczym prowadzonym lub nadzoro-
wanym przez prokuratora i postepowaniu
sagdowym bez nieuzasadnionej zwloki®.
Zgodnie zart. 1 ust. 1 tej ustawy, reguluje
ona zasady i tryb wnoszenia oraz rozpo-
znawania skargi strony, ktérej prawo do
rozpoznania sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki zostalo naruszone na skutek dziata-
nia lub bezczynnosci sadu lub prokuratora
prowadzacego lub nadzorujacego poste-
powanie przygotowawcze. Podobnie jak
w przypadku skargi na bezczynnos¢ orga-
néw administracji publicznej oraz skargi
na przewlekle prowadzenie postepowania,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 8 ppsa,
ratio legis skargi na przewlekle prowadze-
nie postepowania sgdowego sprowadza
sie do zapewnienia stronie skutecznego
$rodka ochrony prawa do rozpoznania spra-
wy przez sad w rozsagdnym terminie. Co
charakterystyczne, w art. 2 ust. 2 wymie-
nionej wyzej ustawy z 17 czerwca 2004 r.
wskazano, ze dla stwierdzenia, czy istotnie
doszto do przewleklosci postepowania, na-
lezy w szczegdlnosci ocenic¢ terminowos§¢
i prawidlowos¢ czynnosci podjetych w celu
wydania w sprawie rozstrzygniecia co do
istoty, uwzgledniajac charakter sprawy,
stopien faktycznej i prawnej jej zawitosci,

35 DzU z 2004 r., nr 179, poz. 1843 ze zm.

znaczenie dla strony, ktéra wniosta skarge,
rozstrzygnietych w niej zagadniefi oraz
zachowanie sie stron, a zwlaszcza strony,
ktéra zarzucita przewleklo$é postepowa-
nia. Podobnie, w orzecznictwie Naczelne-
go Sadu Administracyjnego dotyczacym
przewleklosci postepowania sadowego ak-
centuije sie, ze powstala zwloka jest nieuza-
sadniona, gdy postepowanie trwa dluze;
niz to konieczne, przy uwzglednieniu ter-
minowosci i prawidtowosci podejmowa-
nych czynnodci, jak réwniez postepowa-
nia stron, a w szczegdlnosci strony, ktéra
zarzucita przewleklos¢ postepowania.
Twierdzenie to nalezy odnie$¢ réwniez
do zakresu kontroli sagdu administracyj-
nego w przypadku orzekania o razacym
naruszeniu prawa przez organ administracji
publicznej, ktory pozostaje w bezczynnosci
lub prowadzi przewlekle postepowanie ad-
ministracyjne. Wydajac orzeczenie, o jakim
mowa wart. 149 § 1 ppsa, sad obowigzany
jest do oceny powodéw, z ktérych nie do-
szto do wydania aktu lub podjecia czyn-
nosci w terminie oznaczonym przepisami
prawa (jak ma to miejsce w przypadku
bezczynnosci) lub tez do dokonania oceny,
czy dzialania podejmowane przez organ
nie byly dzialaniami pozornymi, skutkuja-
cym naruszeniem ustawowych terminéw
(jak ma to miejsce w odniesieniu do prze-
wlektego prowadzenia postepowania). Co
wiecej, powyzszej ocenie zostaje poddane
nie tylko dziatanie organu, lecz réwniez
dziatanie skarzacego oraz uczestnikéw po-
stepowania, gdyz to ich dzialania wzgled-
nie zaniechania moga by¢ bezposrednim

36 Postanowienie NSA z 6.10.2011 r., sygn. akt | OPP 70/11, LEX 984375.
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zrédlem ewentualnego naruszenia prawa.
Stad, o ile kazde naruszenie przepiséw
postepowania dotyczacych terminéw za-
tatwienia sprawy moze by¢ rozpatrywane
w kategoriach naruszenia prawa, to jednak
nie kazde z nich bedzie stanowilo razace
naruszenie prawa w rozumieniu art. 149
§ 1 ppsa. Konieczne jest bowiem ustale-
nie, czy dane naruszenie jest naruszeniem
kwalifikowanym, wypelniajacym przestan-
ke naruszenia razacego, co odsyta z kolei
do koniecznosci dokonania oceny dziatad
podejmowanych przez organy.
Stosunkowo tatwo przestanka razacego
naruszenia prawa moze zosta orzeczo-
na w przypadku skargi na bezczynnog¢,
gdzie sam fakt niewydania aktu lub nie-
podjecia czynnosci w terminie zakreslonym
przepisami k.p.a. lub 0.p. moze wskazy-
wac na naruszenie prawa®’. O wiele bar-
dziej skomplikowana sytuacja ma miejsce
w przypadku przewlekloéci postepowania.
W powyzszej sytuacji, cho¢ niewatpliwie
musi doj$¢ do naruszenia terminéw pro-
cesowych, to jednak organ nie pozostaje
faktycznie w bezczynnoéci, gdyz dokonu-
je okreslonych czynnosci procesowych.
Sad administracyjny ma obowigzek oce-
ny prowadzonego postepowania nie tylko
pod katem istnienia ustawowej konieczno-
$ci wydania aktu lub podjecia czynnosdi,
lecz takze prawidtowosci podejmowanych
przez organy dziatan w zakresie ich racjonal-
noSci oraz wplywu na bieg postepowania.

Konieczne jest bowiem ustalenie, czy po-
dejmowane dziatania byly niezbedne do
zalatwienia sprawy, a ich nieuzasadnione
podjecie oznaczato razace naruszenie prawa.

W ocenie sadéw administracyjnych, ra-
z3ce naruszenie prawa moze mie¢ miejsce
w przypadku wystapienia zbyt duzych od-
stepéw czasowych pomiedzy czynnosciami
procesowymi, nawet gdy organ dopetnit
obowigzku okreslonegowart. 36 § 1 k.p.a.
iwyznaczyt kilka dodatkowych terminéw
na zatatwienie sprawy, jednak nie wskazat,
ze wielokrotne przesuwanie terminu zata-
twienia sprawy jest usprawiedliwione i nie-
zbedne®®. W wyroku z 23 marca 2012 r.%°
Wojewddzki Sad Administracyjny w War-
szawie orzekl natomiast, ze przestanke
razacego naruszenia prawa wypelnia pro-
wadzenie przez organ pierwszej instancji
przez okres ponad 11 lat niezwykle opie-
szalych czynnosci, ktére tylko pozorowaty
jego prace. Dzialanie takie moze jedynie
$wiadczy¢ o nienalezytym prowadzeniu
postepowania. Podobnie, nierozpoznanie
whniosku skarzacego przez ponad 9 mie-
siecy z uwagi na przeSwiadczenie, ze akta
administracyjne byly w posiadaniu innego
organu, podczas gdy faktycznie znajdowaty
sie w siedzibie urzedu, a nastepnie zosta-
ly przekazane Ministrowi Infrastruktury
w zwiazku z zazaleniem na bezczynnos¢
wojewody, pomimo braku takiej koniecz-
noSci, $wiadczy o razacym naruszeniu pra-
wa procesowego, obligujacego organ do

57 Przy czym wydaje sie, ze razace naruszenie prawa moze mie¢ miejsce w sytuacjach, gdy naruszenie ter-
mindéw procesowych ma charakter naruszenia kwalifikowanego, a wiec wyjatkowo dtugiej zwtoki organu,
nieznajdujacej uzasadniania w charakterze zawistej przed nim sprawy.

% Wyrok WSA w Warszawie z 28.03.2012 r., sygn. akt | SAB/Wa 465/11, LEX 1145402.

% Sygn. akt | SAB/Wa 493/11, <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.
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podejmowania czynnosci procesowych bez
zbednej zwloki*’. W wyroku Wojew6dz-
kiego Sadu Administracyjnego w War-
szawie z 16 lutego 2012 r.*' podkreslono
natomiast, ze przewlekte prowadzenie
postepowania przez organ miato miejsce
ZTazacym naruszeniem prawa, poniewaz
organ nie tylko nie dochowal terminéw
zalatwienia sprawy okreslonych w k.p.a.,
ale takze tych, ktére sam wyznaczyl, nie
zgromadzit tez w tym wydluzonym czasie
dokumentéw niezbednych jego zdaniem do
zalatwienia przedmiotowej sprawy. Ocena,
czy organy dopuscily sie razacego naru-
szenia prawa, musi sie bowiem odbywac
zuwzglednieniem wszystkich okolicznosci
sprawy, a przede wszystkim stopnia zawi-
nienia organu*. Razace naruszenie prawa
moze mie¢ miejsce takze w sytuaciji, gdy
z dokumentéw stanowigcych podstawe
rozstrzygniecia nie wynikaja jakiekolwiek
okolicznosci usprawiedliwiajace opiesza-
tos¢ dziatania organu i brak aktywnosci
w procesie®®. W powyzszym $wietle, za
razace naruszenie przepiséw prawa w rozu-
mieniu art. 149 § 2 ppsa mozna uznac oczy-
wiste niezastosowanie lub nieprawidto-
we zastosowanie przepiséw dotyczacych
terminu prowadzenia postepowania, jak
réwniez dtugotrwatos¢ jego prowadzenia
czy brak jakiejkolwiek aktywnosci organu.
Warto zwrdcic¢ uwage na wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 21 czerwca
2012 r.*, w ktérym wyjasniono, ze razacym

naruszeniem prawa bedzie stan, w ktérym
bez zadnej watpliwosci i wahari mozna
stwierdzi¢, bez potrzeby odwolywania sie
do szczegétowej oceny okolicznosci spra-
WY, Z€ naruszono prawo w sposéb oczy-
wisty. Zdaniem Sadu, niewystarczajace
jest samo jezykowe wyja$nienie pojecia
razacego naruszenia prawa, gdyz musi ono
zostac osadzone w kontekscie okoliczno-
$ci sprawy, w ktérej doszlo do naruszenia
prawa. Tym samym, sad administracyj-
ny jest zobowigzany do dokonania oceny
caloksztaltu zawistej przed nim sprawy.

Watpliwosci dotyczace

art. 149 ppsa

Jak juz wczesniej wspomniano, sad admini-
stracyjny rozstrzygajac skarge na bezczyn-
no$¢ lub przewlekte prowadzenie postepo-
wania, zobowigzany jest przede wszystkim
do ustalenia, czy organ przed rozstrzygnie-
ciem sprawy przez sad wydat akt lub tez
podjat czynnosé. W razie uwzglednienia
skargi sad zobowigzuje organ do wyda-
nia w okre$lonym terminie aktu lub in-
terpretacji lub dokonania czynnosci, lub
stwierdzenia albo uznania uprawnienia
lub obowigzku wynikajacych z przepiséw
prawa. A wiec uwzgledniajac skarge, o ja-
kiej mowa w art. 3 § 2 pkt 8 ppsa, sad ad-
ministracyjny uprawniony jest wylacznie
do zobowiazania organu do wydania aktu
lub podjecia czynnosci. Wydanie aktu lub
podjecie czynno$ci przez organ uniemoz-

4 Wyrok WSA w Lublinie z 20.03.2012 r., sygn. akt Il SAB/Lu8/12, <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

4 Sygn. akt | SAB/Wa314/11, <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

“2 Wyrok WSA w Lublinie 2 8.12.2011 r., sygn. akt Il SAB/Lu49/11, <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

4 Wyrok WSA Gorzowie Wlkp. z 1.02.2012 r., sygn. akt Il SAB/G059/11, <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.

4 Sygn. akt | OSK 675/11, LEX 1218894,
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liwia stwierdzenie bezczynnosci lub prze-
wleklosci dziatan organéw administracji
publicznej. Z brzmienia art. 149 § 1 ppsa
wynika, ze nie ma mozliwosci uwzgled-
nienia skargi na podstawie tego przepisu
—zaréwno skargi na bezczynno$¢, jak i na
przewlektos¢ — bez jednoczesnego zobo-
wigzania organu do stosownego dziatania.
W tym $wietle watpliwosci budzi uzyte
w art. 149 § 1 zd. 2 ppsa okreslenie, ze
jednoczesnie z zobowigzaniem organu do
wydania aktu lub podjecia czynnosci sad
stwierdza, czy bezczynnoé¢ lub przewlekle
prowadzenie postepowania miaty miejsce
z razacym naruszeniem prawa. Literalna
wyktadnia tego przepisu prowadzitaby
do wniosku, ze wydanie aktu lub podje-
cie czynnos$ci uniemozliwitoby wydanie
orzeczenia o razaCym naruszeniu prawa,
co miatoby daleko id3ce konsekwencje.
Stosunkowo fatwo mozna sobie wyobrazi¢
sytuacje, w ktérej postepowanie admini-
stracyjne, trwajace z naruszeniem przepi-
séw regulujacych dlugosé postepowania,
zostaje nagle zakoficzone z uwagi na ztozong
skarge na bezczynnos¢ lub przewlektos¢
postepowania jeszcze przed wydaniem
rozstrzygniecia przez sad administracyjny.
‘Wydanie aktu lub podjecie czynnosci skut-
kuje umorzeniem postepowania sagdowego,
awiec uniemozliwia sadowi wypowiedze-
nie sie co do ewentualnej przewleklosdci
prowadzonego postepowania oraz ustale-
nia, czy owa przewleklo$¢ stanowila razace
naruszenie prawa. Brak takiego orzeczenia
uniemozliwia uzyskanie stosownego od-
szkodowania od organu, ktéry dopuscit sie

45 Sygn. akt Il OSK 1360/12, LEX 1219576,
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przewlektego prowadzenia postepowania,
jak réwniez uniemozliwia natozenia sank-
cji, o jakiej mowa w ustawie o odpowie-
dzialnosci majatkowej funkcjonariuszy
publicznych za razace naruszenie prawa.

Wadliwo$¢ stanowiska, ze wydanie aktu
lub podjecie czynnosci uniemozliwia wyda-
nie orzeczenia 0 razZacym naruszeniu prawa
jest dostrzegana réwniez w orzecznictwie
sadéw administracyjnych. I tak, Naczelny
Sad Administracyjny w postanowieniu
z 26 lipca 2012 r.* wskazal, ze wydanie
przez organ decyzji po wniesieniu do sadu
skargi na bezczynnos¢ lub przewlekte pro-
wadzenie postepowania administracyjnego
nie powoduje, stosownie do art. 149 § 1
ppsa, ze w zakresie dotyczacym rozstrzy-
gniecia o tym, czy bezczynnos¢ lub prze-
wlekle prowadzenie postepowania miaty
miejsce z razacym haruszeniem prawa,
postepowanie sagdowe stato sie bezprzed-
miotowe i podlega umorzeniu na podstawie
art. 161 § 1 pkt 3 ppsa. W ocenie Sadu,
przepis art. 149 § 1 ppsa zawiera norme,
zgodnie z ktérag uwzglednienie skargi na
bezczynnosé lub przewlekte prowadzenie
postepowania administracyjnego polega
nie tylko na zobowiazaniu organu do wy-
dania aktu w okreslonym terminie, lecz
takze na rozstrzygnieciu o tym, czy bez-
czynno$¢ lub przewlekte prowadzenie po-
stepowania mialy miejsce oraz czy byto
to zrazacym naruszeniem prawa albo nie
miato charakteru razacego. Uzycie w zda-
niu drugim omawianego przepisu wyrazu
,jednoczesnie” nie oznacza, ze ta cze$¢
przepisu ma zastosowanie tylko wéwczas,
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gdy sad zobowiazuje organ do wydania aktu
w okreslonym terminie. Wrecz przeciw-
nie, z analizy tego unormowania wynika,
ze uwzglednienie skargi na bezczynnos¢ lub
przewlekte postepowanie administracyj-
ne moze polegac na stwierdzeniu, ze stan
ten miat miejsce z razacym naruszeniem
prawa albo ze naruszenie nie bylo razace,
mimo ze s3 podstawy do umorzenia poste-
powania sgdowego w zakresie dotyczacym
zobowigzania organu do wydania aktu,
z uwagi na to, ze akt taki zostat wydany
przez organ po wniesieniu skargi do sadu.

Podobnie, w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnegoz 5 lipca 2012 r.*6 wska-
zano, ze o ile wydanie przez organ admini-
stracyjny na dzien orzekania przez sad za-
danego rozstrzygniecia sprawy czyni z na-
tury rzeczy niemozliwym zobowigzanie
organu do dziatania, o tyle nie zwalnia to
sadu z obowiazku zbadania, czy w sprawie
doszto do przewlektego prowadzenia po-
stepowania administracyjnego, a nastepnie
oceny, czy miafo ono miejsce z razacym na-
ruszeniem prawa. Uzasadniajac powyzsze
stanowisko, NSA stwierdzit, ze postuzenie
sie przez ustawodawce zwrotem ,jedno-
czes$nie” w zdaniu drugim art. 149 § 1 ppsa
nie przesadza jeszcze, izmamy do czynie-
nia z koniunkcja przestanek i mozliwoscia
orzekania merytorycznego jedynie gdy ist-
nieja podstawy do zobowigzania organu
do dziatania. Sg to przestanki od siebie
niezalezne, stanowigce odrebne podsta-
wy orzekania przez sad administracyijny,
uzaleznione od stanu faktycznego danej
sprawy. Nie oznacza to zatem sekwencyj-

nosci uzaleznionych od siebie ustaleri pro-
cesowych, ale wyznacza kolejnos§¢ (porza-
dek) badania przez sad administracyjny
elementéw stanu sprawy. Jak podkreslit
NSA, na takie rozumienie wskazuje leksy-
kalne znaczenie stowa ,jednoczesnie”, kté-
re wedle definicji stownikowych oznacza
‘w tym samym czasie, w tej samej chwili,
wspolczesnie, zarazem, takze, w réwnym
stopniu’. A zatem, o ile wydanie przez or-
gan administracyjny na dziefi orzekania
przez sad zadanego rozstrzygniecia sprawy
czyni z natury rzeczy niemozliwym zobo-
wigzanie organu do dziatania, o tyle nie
zwalnia to sadu z obowiazku zbadania, czy
w sprawie doszto do przewleklego prowa-
dzenia postepowania administracyjnego,
a nastepnie oceny, czy miato ono miejsce
7 razacym naruszeniem prawa.
Przedstawione orzeczenia Naczelne-
go Sadu Administracyjnego wskazuja,
ze sad administracyjny jest uprawniony
do wydania orzeczenia, o ktérym mowa
wart. 149 § 1 zd. 2 ppsa, nawet w razie
wydania aktu lub podjecia czynnosci przed
rozpoznaniem sprawy przez sad admini-
stracyjny. Zastosowana przez NSA wy-
ktadnia powyzszego przepisu odpowiada
istocie wprowadzenia do polskiego syste-
mu prawnego instytucji odpowiedzialno-
$ci majatkowej funkcjonariuszy publicz-
nych, powoduje jednak, ze sadowa kontrola
skarg na bezczynno$¢ oraz na przewlekte
prowadzenie postepowania wymyka sie
dotychczasowemu zakresowi sagdowej
kontroli dziataf organéw administracji
publicznej. O ile samo stwierdzenie przez

4 Sygn. akt Il OSK 1031/12, <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.
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sad bezczynnosci lub stanu przewlektego
prowadzenia stanowito pochodna narusze-
nia przepiséw procedury administracyjnej
w stopniu, ktéry w sposéb aktualny i kon-
kretny naruszylinteres prawny skarzacego
(niewydanie aktu lub niepodjecie czynno-
$ci w terminie zakre$lonym w przepisach
k.p.a. orazo.p. czy tez ustaw szczegdlnych),
o tyle zobowigzanie sadu do stwierdze-
nia, czy owa bezczynno$¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania miato miejsce
Z razacym naruszeniem prawa obejmu-
je réwniez koniecznoé¢ dokonania oceny
podejmowanych dziatad. Niezbedne jest
bowiem rozwazenie prawidlowosci oraz
racjonalno$ci podejmowanych przez organy
administracji dziatas orazich wplywuna
niezatatwienie sprawy. W konsekwencji,
sad administracyjny staje sie organem, kt6-
ry zaréwno kontroluje, jak i ocenia dziatania
podejmowane przez organy administracji
publicznej.

Naturalne jest, ze dopuszczenie mozli-
woéci ponoszenia odpowiedzialnosci ma-
jatkowej przez funkcjonariuszy publicz-
nych musiato skutkowa¢ wypracowaniem
jednolitych zasad w tej kwestii. Formuta
uzalezniajaca nalozenie powyzszej sankcji
od stwierdzenia, czy dziatanie, ktérego
dopuscit sie funkcjonariusz miato miejsce
zrazacym naruszeniem prawa — o ile jest
do zaakceptowania na gruncie merytorycz-
nej oceny aktéw lub czynnosci, nie odpo-

47 Por. L. Leszczynski, op. cit., s. 46-47.
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wiada jednak kryteriom sagdowej kontroli
dzialaf organéw administracji publiczne;
w ramach skargi na bezczynno$¢ lub na
przewlekle prowadzenie postepowania.
Koniecznos$¢ wydania w takim wypadku
orzeczenia o razacym naruszeniu prawa po-
woduije, ze rozszerzone zostaja uprawnienia
kontrolne wojewédzkich sadéw admini-
stracyjnych, a zakres orzekania obejmuje
takze celowo$¢ oraz racjonalnos¢ podejmo-
wanych dzialafi. Zmianie ulega tu zatem
rola sadu administracyjnego, ktéry staje
sie nie tylko organem kontroli, ale i orga-
nem nadzoru, ktéry uprawniony jest do
oceny niezbednosci dziatan podejmowa-
nych przez organy administracji publicz-
nej. Uznaniu sadu pozostawiono ocene,
czy podejmowane dziatania byly dziala-
niami niezbednymi do wydania aktu lub
podjecia czynnosci. Obserwowana zmiana
potwierdza réwniez podnoszong w litera-
turze prawa administracyjnego tendencje
do poszerzenia kompetencji sadéw admini-
stracyjnych o konieczno$¢ dokonania oceny
kontekstu dziatan podejmowanych przez
organy administracji publicznej w ramach
zawistej przed sadami sprawy?’.

dr PAWEL DANIEL,
Wojewddzki Sad Administracyjny
w Poznaniu
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Postepowanie o udzielenie zamdéwienia publicznego

Sktadanie o$wiadczenia
0 bezstronnosci i niezaleznosci

Najwyzsza Izba Kontroli w analizach dotyczacych zagrozenia korupcja
wymienia naruszanie przepiséw ustawy o zamdwieniach publicznych
jako jeden z bardzo istotnych mechanizméw korupcjogennych. Noweli-
zacja ustawy z 2004 r. — Prawo zaméwieri publicznych, przyjeta przez
Sejm cztery lata temu, nie zwiekszyla jednak jawnosci i przejrzystosci
administracji publicznej. Co wiecej, doprowadzita do tego, ze bedacy fak-
tycznym decydentem kierownik jednostki zamawiajgcej nie podlega we-
ryfikacji ustawowej dotyczacej zasady bezstronnosci i obiektywizmu, zle-
cajac za publiczne pienigdze ustugi i dostawy konkretnemu wykonawcy.

TADEUSZ WRONA

W artykule dotyczacym zasad przeciw-
dziatania korupciji na szczytach wtadzy,
opublikowanym na tamach ,Kontroli
Paristwowej”!, autor zwrécit uwage na
konieczno$¢ wypracowania stosownych
procedur weryfikacji o§wiadczen ma-
jatkowych i ustalania pochodzenia ma-
jatku 0séb zajmujacych eksponowane
stanowiska polityczne, wedtug definicji
tej grupy osob zawartej w art. 2 pkt 1f

ustawy z 16 listopada 2000 r. o przeciw-
dzialaniu praniu pieniedzy oraz finanso-
waniu terroryzmu?. W ponizszym tek-
$cie chciatbym zwréci¢ uwage na osoby,
ktérych nie obejmuje ta definicja, a kté-
re zajmuja eksponowane stanowiska na
szczeblu lokalnym, regionalnym i krajo-
wym, dysponuja finansami publicznymi
i podpisuja umowy z wykonawcami po
przeprowadzonych i rozstrzygnietych
przetargach o udzielenie zamdéwienia
publicznego.

' W. Jasinski: Zasady przeciwdziatania praniu pieniedzy i korupcji oséb na eksponowanych stanowiskach,

»Kontrola Panstwowa” nr 5/2011.
2 DzU z 2010 r., nr 46, poz. 276 ze zm.
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Wymagania i luki

w Prawie zamoéwien publicznych
W ustawie z 29 stycznia 2004 r. — Pra-
wo zaméwief publicznych? (zwanej dale;
L2ustawg pzp”) wart. 17 ust. 1 i 2 wyraznie
sprecyzowano, ze wszystkie osoby wykonu-
jace czynno$ci w postepowaniu o udziele-
nie zamd&wienia publicznego musza ztozy¢,
pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za
falszywe zeznania, pisemne o§wiadczenia
zawierajace informacje, czy ubiegaja sie
o udzielenie zamdwienia; czy pozostaja
w zwiazku malzenskim lub w stosunku
pokrewiefistwa lub powinowactwa w linii
prostej, pokrewiefistwa lub powinowactwa
w linii bocznej do drugiego stopnia lub s3
zwigzane z tytulu przysposobienia, opieki
lub kurateli z wykonawcami, ich zastep-
cami prawnymi lub cztonkami organéw
zarzadzajacych lub organéw nadzorczych
wykonawcéw ubiegajacych sie o udzielenie
zamoéwienia; czy przed uptywem 3 lat od
dnia wszczecia postepowania o udzielenie
zamowienia pozostawaly w stosunku pracy
lub zlecenia zwykonawcami lub byty czton-
kami organéw zarzadzajacych lub organéw
nadzorczych wykonawcéw ubiegajacych sie
o udzielenie zamdéwienia; pozostaja z wy-
konawcami w takim stosunku prawnym
lub faktycznym, ze moze to budzi¢ uza-
sadnione watpliwosci co do ich bezstron-
no$ci i wreszcie czy zostaty prawomoc-
nie skazane za przestepstwa popetnione
w zwigzku z postepowaniem o udzielenie
zamdwienia, przestepstwa przekupstwa,

DzU z 2010 r.,, nr 113, poz. 759 ze zm.
DzU z 2004 r., nr 19, poz. 177.

o o &

KIO/UZP 716/08.
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przestepstwa przeciwko obrotowi gospo-
darczemu lub inne przestepstwa popel-
nione w celu osiggniecia korzy$ci majatko-
wych. Jezeli takie okolicznosci nastapity,
osoba taka podlega wylaczeniu i nie moze
wykonywac czynnosci w danym postepo-
waniu o udzielenie zaméwienia publicz-
nego. W ustawie nie wymieniono, jakie
osoby wykonujace czynno$ci w postepo-
waniu o udzielenie zamdéwienia publicz-
nego musz3 zlozy¢ o§wiadczenie o swojej
bezstronnosci i niezaleznosci.

Stan prawny w tej kwestii nie zmienit
sie od czasu wejscia w zycie ustawy — Pra-
wo zaméwieni publicznych z 29 stycznia
2004 r.%. Do 29 stycznia 2010 r. nie bylo
legalnej definicji postepowania o udzie-
lenie zamoéwienia publicznego.

W sprawie postanowien ustawy pzp do-
tyczacych oséb zobowiazanych do zloze-
nia o$wiadczenia o swojej bezstronnosci
i niezaleznosci wypowiedziala sie Gtéwna
Komisja Orzekajaca (GKO) w sprawach
o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Pu-
blicznych®, wyraznie stwierdzajac, ze cho-
dzi o wszystkie osoby wykonujace czyn-
nosci, niezaleznie od tego, ile, kiedy i jak
je wykonuja. W tym kontekscie oczywista
wydawala sie konieczno$¢ ztozenia o§wiad-
czenia o bezstronnosci i niezaleznosci, wy-
nikajacego zart. 17 ust. 2 ustawy pzp, przez
kierownika jednostki organizacyjnej, ktéry
podpisywat umowe z wykonawca.

W swietle rozstrzygniecia Krajowej Izby
Odwotawczej (KIO)S, kierownik zama-

Orzeczenie GKO z 9.03.2009 r., BDF1,/4900/1/1/09/10.
Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej przy Prezesie Urzedu Zamoéwien Publicznych z 25.07.2008 r.,
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wiajacego bierze udzial w postepowaniu
oudzielenie zaméwienia publicznego i jest
zobowigzany do zlozenia o§wiadczenia
o braku lub istnieniu okoliczno$ci powo-
dujacych wylaczenie danej osoby z po-
stepowania. Kierownik zamawiajacego,
cztonkowie komisji przetargowej i biegli
sktadaja oswiadczenie, o ktérym mowa
w art.17 ust. 2 ustawy pzp, co powoduje,
ze moga podlega¢ wytaczeniu w przypadku
niezlozenia takiego o§wiadczenia.

Zasadnicza rola kierownika zamawia-
jacego wyraza sie takze zatwierdzeniem
wynikéw postepowania przeprowadzonego
przez komisje przetargowa, przez podpisa-
nie protokoléw postepowania, co stanowi
przeciez czynnosci z zakresu postepowa-
nia o udzielenie zamdéwienia publicznego.
Krajowa Izba Odwotawcza stwierdzila’,
ze sporzadzenie protokotu postepowania
w sprawie zaméwienia publicznego stanowi
obowiazek zamawiajacego wykonywany
na biezaco, a sporzadzenie i udostepnienie
protokotu jest przejawem zasady jawnosci
postepowania.

Jednoznacznie problem kierownika za-
mawiajacego rozstrzygnela Gtéwna Ko-
misja Orzekajaca® uznajac, ze dziatania
dyrektora jednostki polegajace na zatwier-
dzaniu prac komisji przetargowych i za-
wieraniu uméw o udzielenie zaméwienia
publicznego sa czynno$ciami wchodzacymi
w zakres postepowania o udzielenie za-
méwienia, co naktada obowiazek zloze-
nia o§wiadczenia wynikajacego z art. 17
ust. 2 ustawy pzp. Komisja potwierdzita

tym samym stanowisko dyrektora Urzedu
Kontroli Skarbowej oraz wlasciwej regio-
nalnej komisji orzekajacej w sprawie o na-
ruszenie dyscypliny finanséw publicznych
przy regionalnej izbie obrachunkowe;j, kté-
rauznata dyrektora jednostki za winnego
naruszenia dyscypliny finanséw publicz-
nych przez niedopelnienie obowiazku zto-
zenia pisemnego o§wiadczenia o braku lub
istnieniu okolicznosci, o ktérych mowa
w art.17 ust.] ustawy pzp. W toku roz-
prawy zastepca gtéwnego rzecznika dys-
cypliny finanséw publicznych stwierdzit,
ze ,w $wietle opinii Urzedu Zaméwien
Publicznych podpisywanie zawieranych
umoéw nie stanowi udziatu w postepowa-
niu o udzielenie zamdéwienia publicznego”,
stad dyrektor jednostki nie musi sktada¢
o$wiadczenia. GKO polemizowata z tym
pogladem, stwierdzajac, ze taka teza budzi
watpliwosci z punktu widzenia celéw re-
gulacji art.17 ustawy pzp. Odrzucita takze
poglad zastepcy gléwnego rzecznika dyscy-
pliny finanséw publicznych, ktéry stat na
stanowisku, ze zatwierdzenie prac komisji
przetargowej rowniez nie jest czynnoscia
w postepowaniu o udzielenie zaméwie-
nia publicznego, dlatego kierownik jed-
nostki nie jest zobowigzany do sktadania
wspomnianego o§wiadczenia. Stwierdzila
ponadto, ze rola kierownika zamawiaja-
cego w postepowaniu przejawia sie row-
niez w innych czynno$ciach, dotyczacych
w szczeg6lnosci uniewaznienia postepo-
wania. Jednym z uprawnien kierownika
zamawiajacego jest bowiem mozliwos¢

 Woyrok Krajowej Izby Odwotawczej przy Prezesie Urzedu Zaméwien Publicznych z 9.09.2009 r.,

KIO/UZP 1087/09.

8 Orzeczenie GKO z 11.02.2010 r., BDF1,/4900/5/5/10/109.
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uniewaznienia postepowania, a w chwi-
li rozpoczecia postepowania nie mozna
przesadzi¢, czy dojdzie do takiej czynno-
Sci, czy tez nie.

Zmiana ustawy

Sejm przyjat 2 grudnia 2009 r. ustawe
o zmianie ustawy — Prawo zamdwieti pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw?.
Do art. 2 ustawy z 29 stycznia 2004 r.!°
dodano nowy punkt 7a, w ktérym zapisano
definicje postepowania o udzielenie zamé-
wienia. Jest nim postepowanie wszczynane
przez publiczne ogloszenie 0 zamdéwieniu
lub przestanie zaproszenia do sktadania
ofert albo przestanie zaproszenia do ne-
gocjacji w celu wyboru oferty wykonawcy,
z ktérym zostanie zawarta umowa o za-
méwienie publiczne lub — w przypadku
trybu zaméwienia z wolnej reki — wyne-
gocjowania postanowien takiej umowy.
Przepis ten wszedl w zycie 29 stycznia
2010 r. i ma wplyw na przejrzystos¢ pro-
cedur przetargowych oraz okreslenie oséb
zobowiazanych do zlozenia o§wiadczenia
wynikajacego z art.17 ust. 2 ustawy pzp,
wymaganego od bioracych udziat w poste-
powaniu o udzielenie zaméwienia.

W uzasadnieniu rzadowego projektu tej
ustawy'! stwierdzono, ze proponowana
nowelizacja ustawy pzp ma na celu im-
plementacje do prawa krajowego posta-
nowien dyrektywy nr 2007/66/WE Parla-
mentu EuropejskiegoiRady z 11 grudnia

® DzU z 2009 r., nr 223, poz. 1778.
1© DzU z 2007 r., nr 223, poz. 1655 ze zm.

2007 r. (zwanej ,dyrektywa odwotawcza”)
zmieniajacej dyrektywy Rady nr 89/665/
EWG i nr 92/13/EWG w zakresie po-
prawy skutecznos$ci procedur odwotaw-
czych w dziedzinie udzielania zaméwien
publicznych'?. Dodania w art. 2 punktu
7a, zawierajacego definicje postepowania
o udzielenie zaméwienia, nie uzasadnia-
no konieczno$cig dostosowania prawa do
dyrektywy UE (w tabeli zgodno$ci prze-
piséw zapisano tylko zgodno$¢ propono-
wanego art. 2 pkt. 7azart.1  dyrektywy
odwotawczej”, bez uzasadnienia, ktérym
opatrywano zmiany wynikajace z proce-
dury dostosowawczej). Poniewaz ustawa
pzp postuguje sie pojeciem postepowa-
nia o udzielenie zaméwienia publicznego
w wielu przepisach, uznano ze konsekwen-
cja powinno by¢ zamieszczenie definicji
tego pojecia.

Wedtug autoréw projektu, okreslono
W ten sposéb czynnosci bedace czescig
postepowania, wyznaczono zakres zaskar-
zania $srodkami ochrony prawnej i podle-
gania wylaczeniu z postepowania. Inten-
cja autoréw bylo, jak napisano, usuniecie
watpliwosci pojawiajacych sie w doktry-
nie odnos$nie do momentu zakoriczenia
postepowania o udzielenie zaméwienia.
Zgodnie zprojektem, zawarcie umowy nie
stanowi czynno$ci postepowania, gdyz nie
jest podejmowane w celu wyboru oferty
najkorzystniejszej, lecz nastepuje po zakon-
czeniu postepowania. Tezy uzasadnienia

" Sejm RP VI kadencji, druk nr 2310z 31.08.2009 r. <http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/8FB8D304B-

8BA8860C125762C002677E2/Sfile/2310.pdf>.
2 DzUrzUE L 335 z 20.12.2007., s. 31.
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projektu zostaly przedstawione w , Kon-
troli Paristwowe;j”, w artykule J. E. No-
wickiego'.

Po przyjeciu tej nowelizacji Urzad Za-
méwien Publicznych opublikowat pismo'
zinterpretacja, jak wedtug nowego zapisu
nalezy rozumie¢ zakoficzenie postepowa-
nia o udzielenie zaméwienia publicznego
w kontekscie obowigzku ztozenia oswiad-
czenia (ZP-11) zgodnie z rozporzadzeniem
Prezesa Rady Ministréw z 16 pazdziernika
2008 . w sprawie protokotu postepowania
o udzielenie zaméwienia publicznego',
o braku lub istnieniu okolicznosci stanowig-
cych podstawe wylaczenia z postepowania
(art. 17 ust. 2 ustawy pzp). Stwierdzono,
ze zamoment zakoficzenia postepowania
oudzielenie zaméwienia publicznego na-
lezy uzna¢ wyboér najkorzystniejszej ofer-
ty, a nie zawarcie umowy (udzielenie za-
mowienia publicznego). Zawarcie umowy
ozamdwienie publiczne stanowi —wedlug
UZP — czynno$¢ prawng odrebng od same-
go postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego, podlegajaca ocenie wedlug
regul prawa cywilnego. W konsekwen-
cji stwierdzono, ze obowiazek zlozenia
o$wiadczenia o braku lub istnieniu oko-
liczno$ci stanowiacych podstawe wyla-
czenia, o ktérym mowa w art. 17 ust. 2
ustawy pzp, nie dotyczy osoby podpisuja-
cej umowe o zaméwienie publiczne, ktéra

jest kierownik jednostki zamawiajacej lub
osoba przez niego upowazniona.

Jednocze$nie w obowigzujacym roz-
porzadzeniu Prezesa Rady Ministréow
z 26 pazdziernika 2010 r. w sprawie pro-
tokolu postepowania o udzielenie zamé-
wienia publicznego'®, na wzorze druku
ZP-1 bedacym wzorem o$wiadczenia
wynikajacego z art.17 ust. 2 ustawy pzp
wymieniono jako sktadajacych ten wzér
o$wiadczenia: kierownika zamawiajace-
go, pracownika zamawiajacego, ktéremu
kierownik zamawiajacego powierzyt wy-
konanie zastrzezonych dla siebie czynno-
§ci, cztonka komisji przetargowej, bieglego
iinng osobe wykonujaca czynnosci w po-
stepowaniu o udzielenie zaméwienia. Wzor
druku ZP-1 ztego rozporzadzenia byl toz-
samy ze wzorem druku ZP-11 z poprzed-
niej wersji rozporzadzenia z 2008 r.

Problemy interpretacyjne

Wprowadzona ustawa z 2 grudnia 2009 1.
definicje postepowania o udzielenie za-
mowienia réznie interpretowano, mimo
przytoczonego stanowiska UZP. M. Sta-
chowiak stwierdza’, ze celem wprowa-
dzenia definicji jest wyrazne rozgranicze-
nie czasowe poczatku postepowania, za
ktére uznano czynnosci upublicznienia
przez zamawiajacego woli zawarcia umowy
na warunkach okreslonych w ogloszeniu,

3 J. E. Nowicki: Najwazniejsze zmiany w prawie zamdwien publicznych wprowadzone ,duza nowelizacja”,

»Kontrola Panstwowa” nr 2/2010.

4 Zob. <www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?D;1550>.

5 DzU z 2008 r., nr 188, poz. 1154, zat. nr 3, druk ZP-11.
6 DzU z 2010 r., nr 223, poz. 1458, zat. nr 10, druk ZP-1.
' W. Dzierzanowski, J. Jurzykowski, M. Stachowiak, Prawo zamdwieri publicznych. Komentarz., Wolters

Kluwer, Warszawa 2010.
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zaproszeniu do sktadania ofert lub zapro-
szeniu do negocjacji od jego zakoficzenia, za
ktére uznaje sie zawarcie umowy w spra-
wie zaméwienia publicznego. Jezeli tak, to
kierownik zamawiajacego (osoba fizyczna
—np. kierownik urzedu, organ kolegialny
- np. zarzad, rada) podpisujacy umowe
powinien zlozy¢ o§wiadczenie w mysl za-
sady bezstronnosci i obiektywizmu oséb
wykonujacych czynno$ci w postepowaniu
o udzielenie zaméwienia.

O legalnej definicji postepowania
o udzielenie zamdéwienia publicznego
Z. Czarnik'® pisze, ze jej logiczna war-
toé¢ jest watpliwa i nie wnosi nic do spo-
sobu rozumienia samego pojecia. Stwier-
dza ponadto, ze jej wprowadzenie przy
niezmienionej tresci art. 2 pkt 13 ustawy
pzp powoduje niejasno$¢ w odréznieniu
zamdwienia publicznego od postepowa-
nia o udzielenie takiego zamdéwienia, gdy
w istocie s3 to przeciez te same przed-
mioty, ale na gruncie komentowanej no-
welizacji w niezrozumiaty sposéb zostaly
rozdzielone, przy czym zamdwienie pu-
bliczne utozsamione zostato z umowami
zawartymi w wyniku przeprowadzenia
postepowania.

W tym samym opracowaniu S. Babiarz
wykazuje, ze wylaczenie z postepowania
zgodnie z art. 17 ust.1 ustawy pzp moze
dotyczy¢ takze kierownika zamawiajace-
go, chyba ze podejmowat on w procedu-
rze zaméwienia publicznego wylacznie

czynno$ci techniczne, na przyktad podpisat
pismo w sprawie skierowania do publi-
kacji ogloszenia o zaméwieniu czy tylko
powotal komisje przetargowa. Podpisa-
nie umowy nie zostato jednak uznane za
czynno$¢ techniczna.

Z kolei A. Szyszkowski!? stwierdza,
ze wedtug nowej definicji postepowania
oudzielenie zaméwienia publicznego, kori-
czy sie ono wraz z wyborem oferty naj-
korzystniejszej, a wlasciwie z uzewnetrz-
nieniem decyzji o dokonaniu wyboru,
w zwiazku z czym zawarcie umowy nie
nalezy juz do postepowania. Uwaza takze,
ze powstaje zasadna watpliwos¢ co do wiha-
$ciwego postepowania, jezeli wylaczeniu
podlega kierownik zamawiajacego, a to,
ze podlega on wylaczeniu, nie ulega wat-
pliwosci. W celu unikniecia zarzutu dzia-
ania niezgodnego z prawem, kierownik
zamawiajacego w takiej sytuacji powinien
sie wytaczy¢ i jednocze$nie upowazni¢ do
przeprowadzenia niezbednych czynnosci
swojego zastepce lub innego pracownika.
Autor podkresla jednak, ze zgodnie z opi-
nig UZP, jezeli kierownik zamawiajace-
go ogranicza sie wylacznie do podpisania
umowy, to nie ma obowigzku sktadania
stosownych o$wiadczeri i w zasadzie nie
maja do niego zastosowania przestanki wy-
faczeniaz art. 17 ustawy pzp.

Jerzy Pier6g? uznaje, ze wedle nowej
definicji, postepowanie o udzielenie za-
méwienia publicznego koficzy sie w chwili

'8 S. Babiarz, Z. Czarnik, P. Janda, P. Petczynski, Prawo zamdwien publicznych. Komentarz., Wyd. LexisNe-

xis, Warszawa 2011.

9 A. Szyszkowski, A. Trze$niewska-Markowicz: Prawo zamdwien publicznych. Komentarz dla praktykéw,

wyd. ODIDK, Gdansk 2010.

20 J. Pierég: Prawo zaméwier publicznych. Komentarz, Wyd. C. H. Beck, Warszawa 2010.
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Rysunek 1. Gléwne etapy procesu zamowienia publicznego

Postepowanie
o udzielenie zamdwienia

Rozpoczecie
prac nad SIWZ

Etap 1 Etap 2 Etap 3
Ogtoszenie Wybor Zawarcie
0 zaméwieniu oferty umowy
lub przestanie z wykonawca

zaproszenia

Zrédto: Opracowanie wiasne.

wyboru najkorzystniejszej oferty — i jak
sie wydaje, nalezy tu mie¢ na wzgledzie
ostateczny wybér — czyli po jego rozpozna-
niu przez KIO. Za najwazniejszy wniosek
wyplywajacy z tej definicji autor przyijat
potwierdzenie prezentowanej przez sie-
bie tezy, ze umowa nie jest elementem
postepowania o zamdéwienie publiczne.
Problem interpretacji nowych zapiséw
ustawy pzp dotyczacych o§wiadczen oséb
podpisujacych umowe o udzielenie zamé-
wienia publicznego rozstrzygneta Gtow-
na Komisja Orzekajaca?!. Dostrzegta bo-
wiem istotng zmiane w przepisach prawa,
jaka bylo wprowadzenie legalnej definicji
postepowania o udzielenie zamdéwienia
publicznego i podzielita poglad Prezesa
UZP, zgodnie zktérym obowiazek ztozenia
o$wiadczenia o braku lub istnieniu okolicz-
noSci stanowigcych podstawe wylaczenia,
o ktérym mowa w art. 17 ust. 2 ustawy
pzp, nie dotyczy osoby podpisujacej umo-
we o zaméwienie publiczne. GKO wydala

swoje orzeczenie majac na uwadze analize
definicji legalnej pojecia , postepowanie
oudzielenie zaméwienia”, wsparta syste-
matyka ustawy oraz celowosciag dokonanej
nowelizacji przepiséw Prawa zamoéwieri
publicznych, jak réwniez wyktadnia prawa
dokonang przez Prezesa UZP.

Na rysunku 1 przedstawiono gléwne
etapy procesu zamdéwienia publicznego,
z ktérych jako postepowanie w sprawie
zamdwienia publicznego —zgodnie z nowe-
lizacja ustawy pzp —uznano tylko etap 2.
Jedynie uczestnicy tego etapu sktadaja
o$wiadczenia o bezstronnosci.

Whioski

Podsumowuijac, nalezy zapytac, jaki byt cel
nowelizacji ustawy pzp, w wyniku ktérej
podpisujacy umowe o udzielenie zamo-
wienia publicznego kierownik jednostki
zamawiajacej nie musi sklada¢ o§wiadcze-
nia gwarantujgcego bezstronno$¢. Czy no-
welizacja zwieksza jawnos¢ i przejrzystosé

2" Orzeczenie GKO z 14.04.2011 r.,, BDF1,/4900/15/17-18/RN-6/11/840.

- 483 -

Nr 3/maj-czerwiec/2013 111



panstwo i spoteczenstwo

Tadeusz Wrona

administracji publicznej??? Doprowadzono
do tego, ze bedacy autentycznym decy-
dentem kierownik jednostki zamawiaja-
cej (woijt, prezes agencji rzadowej itd.) nie
podlega weryfikacji ustawowej dotyczacej
zasady bezstronnoscii obiektywizmu, zle-
cajac za publiczne pieniadze ustugi i do-
stawy konkretnemu wykonawcy. Spowo-
dowano, ze decydent, ktéremu podlegaja
wszyscy urzednicy organizujacy przetarg,
ktéry powoluje komisje do przeprowadze-
nia postepowania o udzielenie zaméwienia
i ktéry ma prawo uniewazni¢ rezultat prze-
targu, moze mie¢ zwiazki rodzinne, oso-
biste i prawne z wykonawca wylonionym
w przetargu, z ktérym podpisuje umowe.
Zalegalizowano zatem mozliwo$¢ istnienia
takich powigzan. Utrudniono takze wyta-
czenie os6b famiacych zasady bezstronno-
$ciiobiektywizmu z podejmowania istot-
nych czynnosci. Wprowadzono te posta-
nowienia przy powszechnym narzekaniu
na wysokie miejsce Polski w §wiatowym
rankingu poziomu korupcji.

Mozna tez zapytac, co z etapem pierw-
szym procesu zaméwienia publicznego
(por. rysunek 1, s. 111), dotyczacym prac
nad ,Specyfikacja istotnych warunkéw
zaméwienia” (SIWZ)? Czy on tez nie po-
winien by¢ wlaczony do postepowania
o udzielenie zamdwienia, a jego uczest-
nicy zobowigzani do skfadania o§wiadczer
o bezstronnosci? Znawcy tematu twierdzg,
ze wlasnie zapisy STWZ niejednokrotnie
moga rozstrzyga¢ o wyniku przetargu, a po-

siedzenie komisji przetargowej bywa tylko
konieczng formalnoscia. W tych zapisach
réznie moga by¢ stawiane warunki udziatu
w postepowaniu, terminy sktadania ofert,
zadania dotyczace uprawnien os6b wyko-
nujacych czynnosci po stronie wykonawcy,
gwarancje srodkéw wlasnych wykonaw-
cy lub kredytéw, preferujace konkretne-
go wykonawce. Niezwykle wazne z tego
punktu widzenia sa réwniez postanowienia
zawarte w projekcie umowy.

Czy zatem uczestnicy wszystkich trzech
etap6w procesu zaméwienia publicznego,
tojest: przygotowawczego, postepowania
o udzielenie zaméwienia (zgodnie z opi-
niag UZP do znowelizowanej ustawy pzp)
i koficowego, zwieficzonego podpisaniem
umowy z wykonawcg — nie powinni by¢
zobowiazani do zlozenia o$wiadczenia
o bezstronnosci?

Najwyzsza Izba Kontroli, w analizach
dotyczacych zagrozenia korupcja® wymie-
nia naruszanie przepiséw ustawy o zamo-
wieniach publicznych jako jeden z bardzo
istotnych mechanizméw korupcjogennych.
W wielu wypadkach ustalenia kontrol-
ne pokazywaly nieistnienie lub stabos¢
kontroli wewnetrznej oraz przekonanie
o faktycznym braku odpowiedzialnosci
osobistej. Mimo wielu lat obowigzywa-
nia ustawy pzp, réwniez wyniki kontroli
sprzed dwéch lat zwracaja uwage na re-
latywnie wysoki poziom zagrozenia ko-
rupcja w dziedzinie zaméwien publicz-
nych (zaméwienia publiczne znalazly sie

2 T. Wrona: W standardach jawnosci, ,Forum Samorzadowe” nr 9/58/2011.
8 Zagrozenie korupcja w Swietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli przeprowadzonych w 2004 r.,

NIK, Warszawa, lipiec 2005 r.
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wéréd czterech wymienionych obszaréw
zagrozen)?*. Stwierdzono, ze wylaczenie
zamdwien z rygoréw przetargowych czy
ograniczenia w zakresie trybu odwotaw-
czego moga sprzyjac korumpowaniu przez
sektor prywatny funkcjonariuszy publicz-
nych podejmujacych decyzje w tych spra-
wach, a takze prowokowa¢ do dowolne-
go dysponowania srodkami publicznymi
przeznaczonymi na ten cel.

Autorzy raportu dotyczacego korupcji®®
ocenili, ze w Polsce dziatania na rzecz ogra-
niczenia korupcji w zyciu publicznym s3
najczesciej nieskoordynowane i niepetne,
brakuje bowiem skutecznej polityki anty-
korupcyijnej. Jednym zwaznych stwierdzen
raportu jest rekomendacja, aby wprowa-
dza¢ wieksza liczbe nowych ustaw zamiast
nowelizowac istniejace, poniewaz sytu-
acja przeciwna powoduje brak kontroli

nad cato$ciowa koncepcja ustawy i daje
mozliwo$¢ przemycania drobnych zmian
na rzecz konkretnych grup nacisku. W pra-
cy omawiajacej przepisy antykorupcyjne®®
stwierdzono brak jednolitego systemu an-
tykorupcyjnego w Polsce, wskazujac jed-
noczesnie, Ze istniejace przepisy zawieraja
zjednej strony dotkliwe sankcje, z drugiej
za$ maja liczne luki prawne, co skutkuje
koniecznoscig ich interpretacji, prowa-
dzacych niejednokrotnie do rozbieznych
ocen i réznych konsekwencji prawnych.
Rozbiezne komentarze do omawianego
przepisu ustawy pzp tez o tym Swiadcza.

TADEUSZ WRONA,
Departament Administraciji
Publicznej NIK

2 Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 r., NIK Warszawa, czerwiec 2011r.

% Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, red. A. Kobylinska, G. Makowski,
M. Solon-Lipinski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012.

% A. Wierzbicka: Przepisy antykorupcyjne w administracji publicznej, Wyd. LexisNexis, Warszawa 2010,
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NOK w okresie zmian ustrojowych

Centralny Urzad Kontroli Egiptu

Po rewolugji 25 stycznia 2011 r. nastapily w Egipcie liczne zmiany, ktére
objely réwniez najwyzszy organ kontroli. Przygotowywana jest ustawa
zmierzajaca do zwiekszenia jego roli. W niestabilnej sytuacji politycz-
nej jest to trudny proces, przydatne moga okazac¢ sie zatem dos$wiad-
czenia krajéw majacych za soba transformacje ustrojowa. Dla wsparcia
prac nad now3g ustawg Bank Swiatowy Zorganizowa% warsztaty: ,Dobre
praktyki w zakresie podstaw prawnych najwyzszych organéw kontroli”,
na ktérych zostaly przedstawione doswiadczenia NIK.

JACEK MAZUR

Najwyzszy organ kontroli Egiptu

Centralny Urzad Kontroli (dalej ,CUK”)
zostalutworzony jako niezalezna instytucja
kontroli wydatkéw budzetowych w 1942 1.,
to jest w czasach gdy Egipt — formalnie
niepodlegly — pozostawat jeszcze pod
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nadzorem brytyjskim. Od obalenia mo-
narchii (w 1952 r.) funkcjonowat w tym
kraju system prezydencki, ktéry w kon-
cu lat 90. ubieglego wieku zaczat przera-
dza¢ sie w dyktature. Naruszenia demo-
kracji nie sprzyjaly niezaleznosci CUK:
w 1962 r. podporzadkowano go prezy-
dentowi, w 1975 r. — parlamentowi, za$
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w 1998 r. — ponownie prezydentowi. Z tego
okresu pochodzi tez obowigzujgca ustawa
o Centralnym Urzedzie Kontroli!. Ustala
ona szeroki zakres kontroli, ktérej podle-
gaja m.in. organy i jednostki pafistwowe,
samorzad terytorialny, przedsiebiorstwa
panistwowe i inne pafistwowe podmioty
gospodarcze, partie polityczne, zwigzki
zawodowe, organizacje przedsiebiorcéw,
ogélnokrajowe i partyjne srodki masowego
przekazu, organizacje subsydiowane przez
pafistwo oraz przedsiebiorstwa prywatne,
w ktérych ponad 25% udziatéw nalezy do
jednostek pafistwowych. Kontrola powinna
obejmowac: kontrole finansowa, dotyczaca
rachunkowosci i podstaw prawnych; kon-
trole wykonania zadad, w tym realizacji
planéw gospodarczych; kontrole zgodnosci
(ktéra ustawa nazywa ,kontrola prawng”).
Jest to szeroki zakres, w praktyce realizo-
wany tylko cze$ciowo. W okresie dyktatu-
ry poza kontrola CUK pozostawata rozle-
gla administracja prezydenta?, nie badano
tez wydatkéw ani szerokiej dziatalnosci
gospodarczej sit zbrojnych?. Teraz, w wy-
niku zmian, ktére nastapity po rewolucji
25 stycznia 2011 r.#, ma sie to zmienic.

Administracja publiczna w Egipcie jest
rozbudowana. Centralny Urzad Kontro-
li zatrudnia okoto 12 tys. pracownikéw,
wtym 7 tys. kontroleréw; tradycyjnie cze$¢
znich (ok. 1/3) ma siedzibe w minister-
stwach i innych wiekszych jednostkach.
Rocznie przeprowadza sie okoto 10 tys.
kontroli; sprawozdania z nich s3 przeka-
zywane kierownikom jednostek kontro-
lowanych, ktérzy w ciggu miesiaca maja
ustosunkowac sie do ustalefi. Ustawa nie
precyzuje jednak, co dalej, jesli kontrolo-
wany nie zajmie stanowiska lub nie zgo-
dzi sie z wynikami kontroli; w praktyce
zdarza sie, ze wiele razy powtarzane sa
te same wnioski w kolejnych raportach.
Obok sprawozdan jednostkowych, CUK
corocznie sporzadza 190 sprawozdan sek-
torowych, odrebnie w zakresie kontroli
finansowej i wykonania zadan, w ktérych
ocenia funkcjonowanie ministerstw i in-
nych wazniejszych podmiotéw; sprawoz-
dania te przekazuje sie prezydentowi, prze-
wodniczacym izb parlamentu i wlasciwe-
mu ministrowi. Dodatkowo sporzadzane
jest roczne sprawozdanie zbiorcze (synteza
sprawozdan sektorowych), przedktadane

! Law of the Central Auditing Organisation issued by Law no 144 of 1988 amended by Law no 157 of 1998.
2 M. Elmeshad: Morsy faces challenges taking over Mubarak's office, "Al-Masry Al-Youm. English edition”,

8.07.2012.

3 Jak wynika z egipskiej prasy, CUK wciaz nie moze kontrolowa¢ sit zbrojnych: Auditing agency calls for
greater oversight of govt bodies, “Al-Masry Al-Youm. English edition”, 16.04.2013; Finances of army and
president are being monitored: Auditing authority, “Al-Masry Al-Youm. English edition”, 23.04.2013.

4

Antyrzadowe protesty przeciw ztej sytuacji materialnej, bezrobociu, ograniczaniu praw obywatelskich,

korupcji i nepotyzmowi prezydenta H. Mubaraka rozpoczety sie na masowa skale 25.01.2011 r. W ca-
tym Egipcie 1 lutego demonstrowato co najmniej milion oséb, zas 2 lutego doszto do gwattownych star¢.
Zmusity one prezydenta do ustapienia, wtadze objeta Najwyzsza Rada Wojskowa. W 2012 r. odbyly sie
wybory prezydenckie i parlamentarne, po ktérych wprowadzono rzady cywilne. Sytuacja polityczna nadal
jest niestabilna, istnieje duze napiecie miedzy poszczegdlnymi ugrupowaniami politycznymi oraz na linii
wtadza — opozycja. Scena polityczna jest zdominowana przez sity zwiazane z islamskim Bractwem Mu-
zutmanskim; opozycja jest rozproszona, poza tym w jej szeregach dominuje nieufno$¢ wobec prezydenta

i brak gotowosci do dialogu.
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Jacek Mazur

prezydentowi, przewodniczacym izb parla-
mentu i premierowi. Sprawozdania z kon-
troli CUK nie s3 publicznie dostepne.
Miejsce Centralnego Urzedu Kontroli
(nazwanego ,organem niezaleznym”) w sys-
temie organéw pafistwa nie jest w pelni
jasne. Zgodnie zustawg, podporzadkowany
jest on prezydentowi, a zarazem zobowig-
zany wspomagac parlament, miedzy innymi
prowadzi¢ kontrole na jego zlecenie. Prezy-
dent powotuje prezesa CUK na czteroletnig
kadencje, ktéra moze zostaé powtdérzona.
Nowa konstytucja Egiptuz 2012 1. ogélnie
definiuje role CUK (art. 205: ,Centralny
Urzad Kontroli bada wykorzystanie srod-
kéw panistwowych oraz funkcjonowanie
instytucji okreSlonych ustawa”; art. 121:
,Zamkniecie rachunkéw ogdlnego budze-
tu pafistwa nalezy przedstawic Izbie Re-
prezentantéw najpdzniej w 6 miesiecy po
uplywie roku finansowego; towarzyszy mu
sprawozdanie roczne Centralnego Urzedu
Kontroli i jego uwagi do zamkniecia ra-
chunkéw paristwa”), a obok tego zawiera
postanowienia, ktére zbiorczo dotycza kil-
kunastu organéw panstwa o charakterze
kontrolujacymi regulujacym (m.in. CUK,
Krajowej Komisji Wyborczej, Banku Cen-
tralnego, Krajowej Komisji ds. Zwalczania
Korupcji). Organy te maja by¢ neutralne
oraz organizacyjnie i finansowo niezalezne,
a ich szefowie powotywani przez prezy-
denta po uprzednim dokonaniu wyboru
przez Zgromadzenie Konsultacyjne (druga
izbe parlamentu) na czteroletnia kadencje,

ktéra moze zostac powtérzona; odwolanie
wymaga zgody wiekszosci cztonkéw Zgro-
madzenia Konsultacyjnego (konstytucja
nie okresla przestanek odwotania). Ustawy
maja zapewnic pracownikom tych organéw
warunki niezbedne do pracy, w tym neu-
tralnos¢ i niezalezno$¢ dziatania (art. 203).
Organy tej grupy maja przekazywac spra-
wozdania prezydentowi i obu izbom par-
lamentu; Izba Reprezentantéw (pierwsza
izba parlamentu) powinna w ciggu sze$ciu
miesiecy rozpatrzy¢ sprawozdanie i pod-
ja¢ odpowiednie dziatania oraz przekaza¢
ten dokument do publicznej wiadomosci
(art. 202). Staboscia przedstawionych prze-
piséw jest brak wyraZnego ustalenia zakre-
su niezalezno$ci CUK, nie okre§lono tez
procedur, ktérych mozna by uzy¢, gdyby
jego niezalezno$¢ lub uprawnienia kontrol-
ne zostaly naruszone; réwniez konstytu-
cyjna definicja mandatu kontrolnego CUK
nie jest jasna. Referowane przepisy i tak
pozostaja w zawieszeniu, bowiem (zgod-
nie zart. 222 konstytucji) dotychczasowe
ustawy obowigzuja do momentu ich uchy-
lenia lub zmiany, przy czym nie wskazano
terminu wydania nowych ustaw.

W pazdzierniku 2012 r. prezesem Cen-
tralnego Urzedu Kontroli zostal Hesham
Genena, dotychczas sedzia. Nowy pre-
zes postanowit o przygotowaniu projektu
zmian w ustawie o CUK. Juz wczesniej
powstalo kilka projektéw ,spotecznych”.
Pierwszy zostal zgloszony przez grupe pra-
cownikéw Urzedu, ktérzy wiosng 2012 r.

5 Konstytucja zostata wstepnie przyjeta przez Zgromadzenie Konstytucyjne 30.11.2012 r., zatwierdzona
w referendum w dniach 15-22 grudnia (,za” wypowiedziato sie 64% gtosujgcych, ale przy tylko 34% fre-
kwencji) oraz podpisana przez prezydenta 26 grudnia. Zgodnie z art. 223 konstytucji, weszta ona w zycie

w 31 dni po opublikowaniu.
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zalozyli stowarzyszenie Kontrolerzy prze-
ciw Korupgijiizorganizowali publiczne pro-
testy, zadajac niezaleznosci od wplywéw
politycznych oraz przyznania autonomii
administracyjnej i finansowej — ich zda-
niem CUK powinien by¢ organem nieza-
leznym, niepodporzadkowanym ani pre-
zydentowi, ani parlamentowi. Inne pro-
jekty, przygotowane przez niektore partie
polityczne, zwykle proponuja podleglos¢
CUK parlamentowi®.

Podstawy prawne
najwyzszych organéw kontroli

Dla utatwienia prac nad nowa ustawa
o Centralnym Urzedzie Kontroli, zwlasz-
cza przez zwrdcenie uwagi na korzysci
i potrzebe maksymalnego uwzglednie-
nia w niej miedzynarodowych standar-
déw kontroli oraz przedstawienia wie-
dzy o podstawowych zasadach organi-
zacji i dzialalno$ci najwyzszych organéw
kontroli (NOK), jakie wynikaja z prac
INTOSAT, Bank Swiatowy zorganizowat
w kwietniu 2013 r. trzydniowe warsztaty
pn. ,Dobre praktyki w zakresie podstaw
prawnych najwyzszych organéw kontroli”.
Uczestniczyto w nich okoto 40 wysokiej
rangi pracownikéw CUK, a takze dwaj
czlonkowie parlamentu (przewodniczacy
komisji finanséw i gospodarki oraz czlonek
komisji konstytucyjnej i ustawodawczej
Izby Reprezentantéw) oraz dyrektor de-
partamentu ustawodawczego Minister-
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stwa Sprawiedliwo$ci, ktére odpowiada
w rzadzie Egiptu za przygotowywanie
projektéw ustaw. Wyktadowcami byli
dwaj indywidualni eksperci (m.in. Ja-
cek Uczkiewicz, wiceprezes NIK w la-
tach 1995-2001 i czlonek Europejskie-
go Trybunatlu Obrachunkowego w latach
2004-2011) oraz przedstawiciele Urzedu
Kontroli Pafistwowej Szwecji i Najwyz-
szej Izby Kontroli. Dyskusje odbywaty sie
w jezyku angielskim i arabskim, przy za-
pewnieniu symultanicznego tlumaczenia.
Wyktady i nastepujace po nich dysku-
sje w grupach roboczych koncentrowaty
sie na dwdch zasadniczych obszarach te-
matycznych:
e Gléwne elementy pracy NOK na pod-
stawie miedzynarodowych standardéw
(ISSAI)®i przyktadéw z praktyki: rodza-
je uprawniei NOK, kontrola finansowa
i zgodnosci, kontrola wykonania zadan,
prezentacja sprawozdan, realizacja wy-
nikéw kontroli i dalsze kroki, odpowie-
dzialno$¢ przed parlamentem i opinia
publiczng, niezaleznos¢ finansowa i ad-
ministracyjna, sposéb zarzadzania, orga-
nizacja wewnetrzna, standardy zawodowe
i szkolenie pracownikéw. Poszczegdlne
zagadnienia ilustrowane byly rozwigza-
niami stosowanymi przez Europejski Try-
bunat Obrachunkowy, Urzad Kontrole-
ra Generalnego Kanady, Urzad Kontroli
Padistwowej Szwecji, Najwyzsza Izbe
Kontroli, a takze inne NOK.

& N. Marroushi: Political and economic battles grip Central Auditing Organization, “Al-Masry Al-Youm.

English edition”, 29.03.2012.

" Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
8 International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAls),

zob. <http://www.issai.org/composite-347.htm>.
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* Doswiadczenia w przeksztatcaniu
lub tworzeniu nowego najwyzszego or-
ganu kontroli: zmiany w NIK w latach
90. ubieglego stulecia oraz utworzenie
w 2003 r. Urzedu Kontroli Paristwowej
Szwecji w miejsce dotychczasowych dwu
organdw.

Oba pola dyskusji umozliwity przedsta-
wienie wielu do§wiadczen oraz rozwia-
zafh prawnych dotyczacych NIK. Zadawa-
ne pytania czasem mogly sugerowac, ze
niektére problemy funkcjonowania NIK
przed 1989 r. w podobny sposéb wyste-
powaty (albo wystepuja nadal) w Egipcie.
Pytano o praktyczne sposoby zapewnie-
nia niezalezno$ci NIK (np. tryb ustalania
jej budzetu); dtugos¢ kadencji prezesa
(czy lepiej jest, jesli jest jedna dluzsza
kadencja, czy dwie krétsze); praktyke re-
agowania przez jednostki kontrolowane
na ustalenia i wnioski NIK (i co moze
zrobi¢ NIK, jesli kontrolowany podmiot
nie udziela odpowiedzi na sprawozdanie
zkontroli); czy kontrole NIK nie naruszaja
autonomii tych organéw panstwa, kté-
re maja charakter niezalezny (w Egipcie
tradycyjnie niektére organy administracji
maja ustawowo okreslony zakres nieza-
leznosci, co chyba mozna poréwnac ze
statusem np. Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji czy Krajowej Komisji Wybor-
czejw Polsce); czy NIK moze kontrolowac
dziatalnos¢ gietdy; w jaki sposéb komisje
parlamentarne rozpatruja sprawozdania
z kontroli oraz co z tego wynika; na ile
szczegdtowo Konstytucja RP reguluje
funkcjonowanie NIK, a zwtaszcza czy
precyzyjnie okresla tryb i warunki po-
wolywania i odwolywania prezesa NIK;
jak NIK uczestniczy w zwalczaniu korup-
cji —jaki jest tryb postepowania kontro-
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leré6w NIK w razie napotkania sytuacji
wskazujacej na mozliwos$é wystapienia
korupciji; jak NIK radzi sobie z koniecz-
noscig zachowania poufnosci niektérych
kontrolowanych spraw; co robi NIK, jesli
kontrolowany odmawia udostepnienia
dokumentéw czy informacji niezbednych
do przeprowadzenia kontroli?

Dyskusje podczas warsztatéw byty spon-
taniczne. Stwierdzono, ze wszystkie orga-
ny panistwa, w tym CUK, powinny swoim
przyktadem pozytywnie oddziatywac na
rozwdj kultury politycznej, jako ze dzi$
w Egipcie dominuje raczej , kultura na-
ruszania prawa”, a nie jkultura ochrony
$rodkéw publicznych”. Wielokrotnie mé-
wiono o kontaktach CUK ze spoleczen-
stwem, traktujac to jako jedyny sposéb
umozliwiajacy zwalczanie korupcji. Ale
jak pogodzi¢ otwarto$¢ z potrzeba pouf-
nosci pewnych aspektéw funkcjonowania
pafistwa? Aby uzyskac spoteczne zaufanie
dla dziatalnosci CUK, sprawozdania z kon-
troli musza by¢ ogélnie dostepne, jednak
wielu dyskutantéw wypowiedzialo sie za
zachowaniem réwnowagi miedzy jawno-
$cig oraz ochrong tajemnicy pafistwowej
i gospodarczej. W tym kontekscie sformu-
towano postulat, aby zmieniona ustawa
zawierata wyrazne przepisy regulujace
dostep obywateli do sprawozdar z kon-
troli, bioragc pod uwage zaréwno konsty-
tucyjne prawa obywateli, jak i potrzebe
zachowania niektérych spraw w tajem-
nicy. Sugerowano tez okreslenie w usta-
wie sposobéw kontaktowania sie CUK
ze spoteczefistwem. Zgloszono potrzebe
opracowania misji Centralnego Urzedu
Kontroli. Opowiedziano sie za nadaniem
mu uprawnief umozliwiajacych wieksza
aktywnos¢ i skuteczno$¢ w realizowaniu
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whnioskéw pokontrolnych. Trzeba zmienic¢
obecng sytuacje, w ktérej jednostka kon-
trolowana moze ignorowac sprawozdanie
z kontroli; zwazywszy na niski poziom
kultury prawnej, konieczne wydaje sie
wprowadzenie sankcji karnych. Nalezy tez
usprawni¢ dostep do informacji: obecnie
kontrolerzy nie otrzymuja wielu dokumen-
téw pod pretekstem, ze chodzi o ochrone
bezpieczefistwa panistwa. Zdaniem nie-
ktérych dyskutantéw, CUK powinien by¢
organem niezaleznym, niezwigzanym ani
z prezydentem, ani z parlamentem, za$
prezes miatby by¢ wytaniany tylko sposréd
pracownikéw Urzedu; wzorem niektérych
krajéw (np. Stanéw Zjednoczonych) nale-
zaloby tez konstytucyjnie okresli¢ prze-
stanki ewentualnego odwotania, aby w tej
kwestii nie bylo dowolnosci. Méwiono
o potrzebie stabilnosci finansowej: CUK
nie moze , prosi¢” czy czekac na srodki nie-

zbedne do swego funkcjonowania, trzeba
tez zwiekszy¢ wynagrodzenia kontrole-
réw, bowiem nie powinno dochodzi¢ do
sytuacji, ze kontrolowany zarabia znacznie
wiecej niz kontroler. Opowiedziano sie
za wyraznym rozdzieleniem kompeten-
cji miedzy CUK a przewidziang w kon-
stytucji Krajowa Komisja ds. Zwalczania
Korupcji, w celu unikniecia dublowania
sie dziatalnosci obu instytuciji.

Wedtug zapowiedzi prezesa CUK, przy-
gotowany przez Urzad projekt ustawy —po
zakoniczeniu wewnetrznych dyskusji? — zo-
stanie przekazany rzadowi, jako organowi
uprawnionemu do wystapienia z inicjaty-
wa ustawodawcza.

dr JACEK MAZUR,
radca prezesa NIK

¢ W marcu 2013 r. wstepny projekt ustawy zostat ogtoszony na stronie internetowej CUK, z zaproszeniem

do zgtaszania uwag.
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Zespo6t NIK w Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych

Najwyzsza |zba Kontroli prowadzi
audyt zewnetrzny CERN

Oméwienie zasad wspoéldziatania, uzyskanie stosownych uprawniefi oraz
dodatkowych informacji o funkcjonowaniu Europejskiej Organizacji Ba-
dan Jadrowych (CERN) zaréwno od czlonkéw jej kierownictwa, jak
i dotychczasowych audytoréw z wloskiego NOK, bylo celem pierwszej
wizyty zespotu NIK, ktéry bedzie prowadzit audyt zewnetrzny CERN.

PRZEMYSLAW DOWGIALO

W kwietniu 2013 r. zesp6t NIK do spraw
audytu zewnetrznego CERN! (dalej: ,ze-
sp6t”) odwiedzit Europejska Organizacje
Badan Jadrowych w Genewie. W pierw-
szym dniu pobytu czlonkowie zespotu
spotkali sie z trzyosobowym zespotem
audytu wewnetrznego CERN, kierowa-
nym przez Laure Esteveny. Zapoznali
sie zmetodyka jego dziatania, procesem
planowania audyt6w, a takze relacjami
i zakresem wspélpracy z audytorem ze-
wnetrznym. Kolejnym punktem byta
wizyta u dyrektora generalnego CERN
— prof. Rolfa Heuera, a nastepnie rozmo-
wy z pracujacymi tam polskimi przedsta-

wicielami: prof. Anna Zalewska — prze-
wodniczaca Rady CERN, dr. Tadeuszem
Kurtyka — cztonkiem Biura Stosunkéw
Zagranicznych oraz dr. Andrzejem Siem-
ka z Departamentu Technologii, ktérzy
przedstawili gléwne obszary dziatalnodci,
cele, zadania oraz plany tej organizacji,
a takze wktad polskiej nauki i inzynierii
w rozwdj CERN.

Nastepnie zesp6t wizytowat fragment
podziemnej instalacji Wielkiego Zderzacza
Hadronéw (LHC) oraz detektora ALICE
(A Large Ion Collider Experiment), stuza-
cego do obserwacji zderzen jader otowiu,
podczas ktérych wytwarzana jest plazma
przypominajaca te, ktéra powstala po
Wielkim Wybuchu.

" W nr. 6/2012 ,Kontroli Panstwowej” pisaliémy o tym, ze NIK zostata wybrana do petnienia funkcji audy-
tora zewnetrznego CERN w latach 2013-2015, badajacego sprawozdania finansowe tej jednostki. Audyt
miat przeprowadza¢ szescioosobowy zespot pracownikéw NIK.

120 KONTROLA PANSTWOWA

~492 -



Audyt zewnetrzny CERN

wspotpraca miedzynarodowa

Fragment Wielkiego Zderzacza Hadronéw w tunelu o dtugosci 27 km. Odcinek widoczny na fotogra-
fii znajduje sie po stronie francuskiej, Sergy (France, Ain), 9 kwietnia 2013 r.

Ostatnim punktem w tym dniu byto
spotkanie z zarzadem Funduszu Eme-
rytalnego CERN: prof. Danem-Olofem
Riska - przewodniczacym Rady Funduszu
oraz Theodorem Economou — dyrektorem
wykonawczym Funduszu. Omawiano sy-
tuacje finansowa Funduszu, zagrozenia
zwiazane z jego funkcjonowaniem oraz
zasady inwestowania Srodkéw pochodza-
cych ze skladek.

Drugi dzief pobytu rozpoczat sie od ze-
brania z pracownikami wloskiego NOK
(Corte dei Conti) — obecnego audytora
zewnetrznego CERN. Wtoscy audyto-
rzy przedstawili swoje dotychczasowe
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dos$wiadczenia uzyskane w zwiazku z audy-
tem w CERN, wymieniono takze poglady
na temat metodyki audytu finansowego
w organizacji naukowo-badawcze;.

Kolejnym punktem byta narada
z Sigurdem Lettowem — dyrektorem
administracyjnym i infrastruktury oraz
przedstawicielami podleglego mu dziatu,
odpowiedzialnymi za sprawy planowania
i kontroli zasob6w, finanséw i ksiegowo-
§ci. Poruszono zagadnienia finansowania
rozwojuinfrastruktury badawczej CERN,
funduszu emerytalnego pracownikéw
oraz rozliczania kosztéw dziatalnosci or-
ganizacji.
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Przemystaw Dowgiato

)

Zespo6t Najwyzszej Izby Kontroli ds. audytu zewnetrznego CERN przy detektorze ALICE stanowia-
cym element infrastruktury Wielkiego Zderzacza Hadronéw - 9 kwietnia 2013 r., Sergy (France,
Ain). Od prawej: Wiestaw Kurzyca - radca prezesa — kierujacy pracami zespotu, Piotr Prokopczyk
— dyrektor Departamentu Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego, Andrzej Przybylski — gtow-
ny specjalista kp., Jacek Koscielniak — radca prezesa, Jeremi Sliwinski — gtéwny specjalista kp.,

Przemystaw Dowgiato — gtéwny specijalista kp.

Dwa ostatnie spotkania odbyly sie z dy-
rektorami departamentéw zajmujacych
sie zagadnieniami naukowymi: dyrekto-
rem ds. informatyki i badas — dr. Sergio
Bertoluccim, a nastepnie dyrektorem ds.
akceleratoréw i technologii — dr. Stevem
Myersem. Oméwiono zagadnienia dotycza-
ce prac badawczych CERN, w tym wspét-
pracy miedzynarodowej oraz finansowania
tych obszaréw dzialaf, poruszano tez temat

122 KONTROLA PANSTWOWA

prac realizowanych aktualnie w Wielkim
Zderzaczu Hadronéw, ktérych celem jest
jego usprawnienie, w tym doprowadzenie
do pelnego wykorzystania mocy przyspie-
szania i zderzen czastek elementarnych.

PRZEMYSEAW DOWGIALO,
Delegatura NIK we Wroctawiu
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Zabezpieczanie przed kleskami zywiotowymi

Spotkanie

grupy zadaniowej EUROSAI

Przedstawiciele Najwyzszej Izby Kontroli: Piotr Miklis — dyrektor
Delegatury NIK we Wroctawiu, Przemystaw Witek oraz Przemystaw
Dowgialo — gléwni specjalisci kp. w Delegaturze NIK we Wroctawiu
uczestniczyli w piatym spotkaniu grupy zadaniowej EUROSAI do spraw
kontroli funduszy przeznaczonych na zabezpieczenie przed kleskami
zywiotowymi i katastrofami. Celem narady, zorganizowanej w Sofii
w marcu 2013 r., bylo ustalenie sposobu i terminéw sfinalizowania prze-
prowadzonej z udziatem NIK miedzynarodowej kontroli wykorzystania
srodkéw publicznych na zabezpieczenie przed kataklizmami.

PRZEMYSLAW WITEK

Grupa zadaniowa EUROSAI

Grupa zadaniowa EUROSAI do spraw
kontroli funduszy przeznaczonych na kle-
ski zywiolowe i katastrofy (Task Force
on the Audit of Funds Allocated to Disa-
sters and Catastrophes) zostata powotana
podczas VII Kongresu EUROSAI w Kra-
kowie, 5 czerwca 2008 r. Utworzono ja
na bazie dziatajacej od listopada 2006 r.
(w ramach Grupy Roboczej EUROSAI
ds. Kontroli Srodowiska) specjalnej pod-
grupy ds. kontroli dzialan podejmowanych
w czasie katastrof spowodowanych zja-
wiskami naturalnymi i w wyniku dzia-
tfalnosci cztowieka oraz eliminacji radio-
aktywnych odpadéw (Special Subgroup
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on the Audit of Natural, Man-caused
Disasters Consequences and Radioactive
Wastes Elimination). Grupie przewodzi
najwyzszy organ kontroli (NOK) Ukra-
iny, a jej sekretariat znajduje sie w Kijo-
wie. Pozostali czlonkowie to: Azerbej-
dzan, Armenia, Bialorus, Belgia, Butga-
ria, Europejski Trybunat Obrachunkowy,
Wegry, Kazachstan, Litwa, Moltdawia,
Polska i Rosja. Krajami obserwatorami
s3: Wlochy, Norwegia i Stowacja. Misja
grupy jest koordynowanie i konsolidowa-
nie wysitkéw europejskich najwyzszych
organéw kontroli w dazeniu, aby dziatal-
no$¢ kontrolna przyczyniala sie do wzro-
stu §wiadomosci spotecznej na terenach
katastrof i klesk zywiotowych, a takze
do efektywnego tworzenia zabezpieczei
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Przemystaw Witek

przed wystepowaniem takich zjawisk oraz
sprawnej eliminacji ich skutkéw.

Jako cele strategiczne wskazano: wspét-
dziatanie przy przeprowadzaniu audy-
téw réwnoleglych finansowania przed-
siewzie¢ zmierzajacych do zapobiegania
i eliminacji skutkéw klesk zywiotowych;
rozwéj metodyki kontroli srodkéw wy-
dawanych na przeciwdziatanie i elimi-
nowanie skutkéw klesk zywiotowych;
rozszerzenie wspélpracy i nawigzywa-
nie nowych kontaktéw pomiedzy NOK
w ramach aktywnosci grupy; wymiane
doswiadczen i wiedzy; wypracowanie
wspdlnego podejscia w zakresie audytu.
Dotychczas odbylo sie pie¢ zjazdéw grupy
zadaniowej: w Kijowie (dwa pierwsze),
Moskwie, Wroctawiu oraz Sofii, podczas
ktérych omawiano szczegbtowo inicjaty-
WYy oraz wypracowane pomysly.

Kontrola klesk zywiotowych
i katastrof

W trakcie czwartego spotkania grupy za-
daniowej we Wroctawiu (21-23 marca
2012 r.), w ktérym uczestniczyli przed-
stawiciele kierownictwa Najwyzszej [zby
Kontroli: Marian Cichosz — wiceprezes
NIK, Marek Chodkiewicz — dyrektor
generalny NIK i J6zef Ploskonka — rad-
ca prezesa NIK, zawarto porozumienie
o wspdlnym przeprowadzeniu kontroli
réwnoleglej wykorzystania srodkéw pu-
blicznych na zabezpieczenie i likwidacje
skutkéw klesk zywiotowych. Przyjecie po-
rozumienia poprzedzone bylo wielomie-

siecznymi uzgodnieniami co do zakresu
i ksztaltu tego przedsiewziecia. Uczest-
nictwo we wspdlnej kontroli zadekla-
rowaty NOK z Ukrainy, Azerbejdzanu,
Biatorusi, Wegier, Kazachstanu, Molda-
wii i Rosji. Okreslono wspélne kryteria
oceny oraz terminy badad. Strona polska
jako przedmiot kontroli wybrata kleske
powodzi, gdyz niemal caly obszar naszego
kraju (97,3%) lezy w zlewni Morza Bal-
tyckiego, w dwéch dorzeczach (wedtug
umownego podziatu): Wisty (59%) i Odry
(40%). Na terytorium Polski z duza cze-
stotliwoscia wystepuja powodzie w wy-
miarze katastrofalnym. Dwie najwiek-
sze mialy miejsce w lipcu 1997 r. (tzw.
powddz tysiaclecia) oraz w 2010 r. (maj
—czerwieg, sierpien). Pierwsza wystapila
gléwnie w dorzeczu Odry i objeta takze
przygraniczne obszary Niemiec i Czech.
Najwieksze straty, szacowane ostatecznie
na okoto 12,2 mld zl, wystapity jednak
po stronie polskiej'. W jej wyniku zgine-
ty 54 osoby i zalanych zostato 680 tys.
mieszkan. Druga pow6dz w wiekszym
stopniu dotkneta dorzecze Wisly, a stra-
ty oszacowano na 12,5 mld zl; poszko-
dowanych zostalo okoto 266 tys. oséb,
811 gmin, 1300 przedsiebiorstw, a woda
zalata ponad 680 tys. ha ziemi (w tym
18 tys. budynkéw) oraz 800 szkét i 160
przedszkoli.

Kontrole ze strony polskiej koordynowata
Delegatura NIK we Wroctawiu; dziatania
w tym zakresie zakoficzono w ubieglym
roku. Wspdlny raport zjej wynikéw bedzie

' Na podstawie badan GUS oraz sporzadzonych szacunkdéw strat w rolnictwie i lesnictwie. Program dla

Odry — 2006.
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przedstawiony podczas IX Kongresu
EUROSAI w Hadze.

Przebieg spotkania

Piate spotkanie grupy zadaniowej odby-
to sie w Bulgarii, uczestniczylo w nim
30 przedstawicieli z 11 krajéw. Oficjalng
cze$¢ otworzyli prezes bulgarskiego NOK
prof. Veleriy Dimitrov, wiceprezes ukra-
ifiskiego NOK Aleksandr Yaremenko oraz
przedstawicielka Komisji Europejskiej Zi-
naida Zlatanowa. Na kolejnych sesjach oma-
wiano kwestie zwigzane z przeprowadzang
kontrola réwnolegla, jej efekty i sposoby
sformutowania zbiorczego raportu kofico-
wego. Dyskutowano takze o projekcie do-
kumentu zawierajacego przyklady dobrych
praktyk w kontroli wykorzystania srodkéw
przeznaczonych na przeciwdzialanie i eli-
minacje skutkéw klesk zywiotowych. Po-
ruszono réwniez problemy srodowiskowe,
dotyczace miedzy innymi zanieczyszcze-
nia wod jako jednej z gléwnych przyczyn
katastrof srodowiskowych, w tym sprawy
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rozwigzah prawnych, procedur oraz or-
ganéw odpowiedzialnych; pozaréw — ich
przyczyn i sposobéw zapobiegania. Na sesji
dotyczacej pozaréw swoje doswiadczenia
z praktyki przedstawity Rosja i Bulgaria.
Jednym z punktéw programu byta tez pre-
zentacja przez przedstawicieli ukraifiskiego
NOK raportu z wdrozenia rekomendacji
po kontroli miedzynarodowej Funduszu
Ochrony Czarnobyla.

W spotkaniu uczestniczyty takze przed-
stawicielki czeskiego NOK, prezentujac
dziatania zespotu ds. realizacji trzecie-
go celu strategicznego EUROSAI (Goal
Team 3 ,Knowledge sharing”), ktéry zaj-
muje sie zachecaniem czlonkéw EUROSAI
do wspétpracy i wymiany doswiadczed
w ramach EUROSAI INTOSALI, a takze
z partnerami zewnetrznymi.

PRZEMYSLAW WITEK,
Delegatura NIK we Wroctawiu
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Wizyta studyjna w ramach projektu Banku Swiatowego

Spotkanie pracownikow NIK
z delegacjg Wietnamu

W siedzibie Najwyzszej Izby Kontroli w Warszawie 12 kwietnia 2013 r.
miato miejsce spotkanie kontroleréw NIK z przedstawicielami wiet-
namskich instytucji — Agencji Zaméwien Publicznych (The Public Pro-
curement Agency) oraz Banku Swiatowego — Biura w Wietnamie. Byto
ono czedcig wizyty studyjnej — w ramach projektu koordynowanego
i finansowanego przez Bank Swiatowy, podczas ktérej zapoznawano go-
$ci ze stosowaniem procedur zaméwien publicznych (w tym kontroli
realizacji tych zadafi) w odniesieniu do polskich przepiséw i miedzyna-

rodowych standardéw.

PRZEMYSLAW DOWGIALO

Agencja Zamoéwien Publicznych

‘W Wietnamie obowigzuje ustawa 0 zamo-
wieniach publicznych z 2005 r. Najwaz-
niejsza instytucja pafistwowa wyspecjali-
zowang do tych zadar jest Agencja Zamé-
wieni Publicznych, utworzona w 1994 r.,
ktéra podlega Ministerstwu Planowania
i Inwestycji (Ministry of Planning and In-
vestment). Do niej nalezy: przygotowy-
wanie projektéw ustaw i innych aktéw
normatywnych dotyczacych zaméwier
publicznych; upowszechnianie i wdrazanie
zasad ich stosowania; koordynacja i wdra-
zanie projektéw realizowanych w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego; orga-
nizowanie szkolen; rozpatrywanie skarg.
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W sktad Agencji wchodzi osiem jedno-
stek (departamentéw): Polityki Zaméwier
(Procurement Policy Division), Realizacji
Zaméwiefi (Procurement Enforcement
Division), Wspétpracy Miedzynarodowej
(International Relationship Division), Part-
nerstwa Publiczno-Prywatnego (PPP Of-
fice), E-Zamdwien (E-Procurement Divi-
sion), Centrum Wsparcia Zamdwieri (Cen-
tre for Procurement Support), Biuletyn
Zamowien Publicznych (Public Procure-
ment Bulletin), Administracyjny (Admin-
istration Division). Grupie odwiedzajacej
Polske przewodniczyt zastepca dyrektora
generalnego Agencji — Nguyen Xuan Dao.

Obecnie prowadzone sa w Wietnamie
prace nad zmiang ustawy o zamdéwieniach
publicznych, w tym nad wieksza harmoni-
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Delegacja Wietnamu w NIK

wspotpraca miedzynarodowa

zacja zmiedzynarodowa praktyka regula-
cji w zakresie kontroli zaméwien. Celem
przyjazdu do Polski go$ci z tego kraju byto
pozyskanie wiedzy i praktycznych roz-
wigzafi, ktére moglyby wesprze¢ wpro-
wadzane zmiany.

Przebieg warsztatow

Przedstawiciele wietnamskich instytucji
odbyli w Polsce wiele spotkan, miedzy
innymi w Urzedzie Zaméwien Publicz-
nych, Regionalnej Izbie Obrachunko-
wej w Warszawie, Generalnej Dyrekcji
Drég Krajowych i Autostrad, Urzedzie
Miasta Warszawy, Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym. W siedzibie NIK mie-
li okazje porozmawiac z trzema kontro-
lerami Izby: Przemystawem Dowgialo,
Andrzejem Przybylskim i Przemystawem
Witkiem. W trakcie tego spotkania sku-
piono sie gtéwnie na sposobie realizacji
funkgji kontroli w zakresie zaméwier pu-
blicznych, oméwiono réznice i podobies-
stwaw dzialalnosci NIK, CBA, RIO, UZP,
przedstawiajac przy tym zasady i obszary
wspdlpracy z tymi instytucjami. Zapre-
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zentowano praktyczne przyklady z dzia-
talnosci NIK oraz rezultaty wybranych
kontroli dotyczacych zaméwien publicz-
nych. Podzielono sie tez doswiadczenia-
mi nabytymi podczas wspétpracy z Ban-
kiem Swiatowym w dziedzinie metodyki
audytéw zamdwien publicznych, prze-
prowadzonych zgodnie z procedurami
tej instytucji. Jako przyktady postuzyty
projekty finansowane ze $rodkéw Ban-
ku Swiatowego: ochrona przeciwpowo-
dziowa dorzecza Odry, likwidacja kopalf
wegla kamiennego, poakcesyjny program
Wesparcie obszaréw wiejskich”. Analizo-
wano konkretne przypadki (case studies),
przygotowane przez pracownikéw NIK
na podstawie dotychczasowych doswiad-
czen. Uczestnicy warsztatéw byli bardzo
aktywni, zadawali wiele pytan, dyskuto-
wali, prezentujac przy tym rozwigzania
stosowane w Wietnamie.

PRZEMYSLAW DOWGIALO,
Delegatura NIK we Wroctawiu
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Izba Obrachunkowa kontrolerem powstanczych finansoéw

Kontrola panstwowa w okresie
powstania styczniowego

150. rocznica wybuchu powstania styczniowego stanowi okazje do
przypomnienia wielu aspektéw tego historycznego wydarzenia. Ow
zryw z 1863 r. skazany byt na kleske, jednak wbrew przeciwno$ciom
trwal dlugie miesigce. Zapleczem dla prowadzonej walki partyzanc-
kiej bylo tak zwane pafistwo podziemne. Ta niezwykla organizacja pan-
stwowa powolata réwniez w swojej strukturze organ kontroli pafistwo-
wej — Izbe Obrachunkowg Rzagdu Narodowego w Paryzu.

PIOTR M. PILARCZYK

Paryska Izba Obrachunkowa niemal wcale
nie interesowata badaczy, jej istnienie byto
czesto w pracach o powstaniu pomijane lub
zaledwie wzmiankowane i ten organ Rzadu

128 KONTROLA PANSTWOWA

Narodowego nie doczekat sie szerszego
opracowania. W pracy o XIX-wiecznych
organach kontroli w Polsce Ryszard Szaw-
towski poswiecit jej kilka stron, zajat sie
przy tym gléwnie analiza dwéch dekretéw
stanowiacych podstawy prawne powstania
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Izby i przedstawit biogram prezesa'. Cho¢
przypomniane w ten sposéb zostalo samo
jej istnienie, to jednak skromne informacje
oniej zostaly zaczerpniete ,z drugiej reki”,
gléwnie z odnos$nego fragmentu dzis juz
archaicznej ksigzki uczestnika powstania
— Walerego Przyborowskiego®.

Ten obraz Izby nalezatoby jednak zwe-
ryfikowac i rozwina¢, gdyz w Bibliotece
Polskiej w Paryzu zachowalo sie Archi-
wum Izby Obrachunkowej. Zawarte tam
dziesigtki toméw dokumentéw i akt, cho¢
nie stanowia kompletu (m.in. nie zawie-
raja protokotéw posiedzen), pozwalajg na
rekonstrukcje dziatalnosci tego niezwy-
ktego organu kontroli. Umozliwiaja tez
sprostowanie btednych oraz uzupehie-
nie brakujacych informacji o jego funk-
cjonowaniu. Sg to materialy tym bardzie;
cenne, gdyz warunki konspiracji zmuszaty
do niszczenia sladéw dziatalnosci wladz
powstaficzych.

Badanie Izby Obrachunkowej, dysponu-
jacej zbiorami akt finansowych, jest o tyle
istotne, ze — jak zauwazyl ponad pé6t wie-
ku temu Juliusz Demel —  doktadniejsze
przebadanie spraw finansowych powstania
przyczyni sie do bardziej wszechstronne-
go naswietlenia zaréwno catosci, jak i po-
szczegblnych elementéw tego wydarzenia
dziejowego™3.

troche historii

Utworzenie lzby

Powstanie styczniowe charakteryzowat
niezwykly ustréj wladz powstanczych,
ktére funkcjonowaly w formie pafistwa
podziemnego. Gdy wokét istniato pod
rosyjskim zwierzchnictwem Krélestwo
Polskie, powstanicy stworzyli w opozycji
do niego strukture alternatywna. Pomija-
jac kwestie formalnoprawne, owo ,tajne
pafistwo polskie”, niezalezne i przeciwsta-
wiajace sie pafistwu oficjalnemu, posiada-
lo ,herb, rzad, sity zbrojne, administracje
i agendy zagraniczne™.

Na czele wladz powstafczych i powstati-
czej administracji stat Rzad Narodowy (po-
czatkowo Tymczasowy Rzad Narodowy).
Organizacja pafistwowa obejmowata wszel-
kie dziedziny zycia pafistwowego (lacznie
zplacéwkami zagranicznymi), poczawszy
od sadownictwa, przez wszelkie wydzia-
ly rzadowe, po aparat finansowo-skarbo-
wy. Ten ostatni, jak mozna wyczytac ze
wspomnien, dziatal niezwykle sprawnie.
,Rachunkowoé¢ byta prowadzona systema-
tycznie, $cile i doktadnie, tak pod wzgle-
dem formy, jaki tresci, jak i w regularnym
rzadzie [...]".

Problematyka skarbowosci powstan-
czej nie jest dobrze opracowana. Poza
podstawowymi faktami, gléwnymi ak-
tami prawnymi czy fragmentarycznymi

' R. Szawtowski: Najwyzsze parnstwowe organy kontroli w Polsce w XIX wieku, Warszawa 1999, s. 189-195.

2 ZLS [W. Przyborowskil, Ostatnie chwile powstania styczniowego, t. IV, Poznan 1888, r. X|: Skarbowos¢
powstania.

3 J. Demel: Zagadnienia finanséw powstania styczniowego. (Postulaty badawcze), Sprawozda-
nia 1956-1963, Opolskie Towarzystwo Przyjaciét Nauk, Wydziat | Nauk Historyczno-Spotecznych,
seria A nr 1, Wroctaw 1965, s. 27.

4 F. Ramotowska: Tajemne paristwo polskie w powstaniu styczniowym 1863-1864. Struktura organizacyjna,
Warszawa 1999, s. 11.

5 J. K. Janowski: Pamietniki o powstaniu styczniowem, t. Il, Warszawa 1925, s. 78.
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[Wtasno$¢ SHLP/BPP (Towarzystwo Historyczno-Literackie/Biblioteka Polska w Paryzu), IOPS rps. 650/1, s. 64.]

Pismo sporzadzone w Izbie Obrachunkowej w Paryzu 21 czerwca 1864 r., skierowane do Komisarza Petno-
mocnego w Zaborze Pruskim. Dokument opatrzony podpisami prezesa Januszewicza i sekretarza Zwolin-
skiego oraz pieczecia z herbem rzadowym i napisem: Rzad Narodowy — Izba Obrachunkowa.
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szacunkami dochodéw, brak jest cho¢by
badan nad wydatkami®, a na dobrg spra-
we nie sposéb do korica wyjasni¢, w jaki
sposéb funkcjonowaly éwczesne organy
finansowe. Po reformie struktury naczel-
nych wladz powstaniczych przez Mariana
Langiewicza, 12 marca 1863 r. Rzad Na-
rodowy sktadat sie z czterech cztonkéw,
ktérzy byli dyrektorami odpowiednich
czterech wydziatéw. Jednym z nich byt
Wydziat Skarbu’, przy ktérym istniata Kasa
Gl6wna, zasilana ze $cigganych podatkéw
i pozyczek, zasitkéw ptynacych zza granicy
oraz z warszawskiej kasy miejskiej®. Rzad
powotat réwniez, 5 lipca 1863 r., Komisje
Dtugu Narodowego (Krajowego), ktéra
dziatata w Paryzu. Instytucja ta miata kon-
trolowa¢ realizacje ogloszonych przez Rzad
pozyczek oraz zajac sie emisja banknotéw.
Stanowila centralng zagraniczna kase po-
wstania, do niej trafialy zbierane za grani-
ca ofiary i sktadki. Podlegata Wydziatowi
Skarbu Rzadu Narodowego®.

Wsréd zachowanych dokumentéw
wtadz powstaniczych znajduja sie kiero-
wane w 1863 r. do Wydziatu Skarbu ra-
chunki i sprawozdania finansowe, jednak
przez pierwsze miesigce zmagan nie ist-
nialy zadne procedury kontroli finansowej
aniurzad zajmujacy sie ich sprawdzaniem.

¢ Por. J. Demel, op. cit., s. 25.

troche historii

Walery Przyborowski wspomina, ze od
samego poczz;tku powstania myslano o ta-
kim organie, zawsze jednak byly inne, pil-
niejsze sprawy. Gdy finanse powstaficze
przedstawialy stan optakany, a Rzad chciat
pozyskiwa¢ od spoteczeristwa $rodki na
dalsze prowadzenie walk, konieczne byto
zlikwidowanie nieufnosci i zapewnienie
o celowym wykorzystaniu srodkéw. Dla-
tego postanowiono utworzy¢ specjalnie
w tym celu urzad niezalezny, ktéry miat
sie sktada¢ z 0s6b znanych z uczciwosci
ipatriotyzmu, a przez umiejscowienie go
poza krajami zaborczymi, nazwiska tych
0s6b mogty by¢ ujawnione!®.

Ryszard Szawlowski zauwazyt omytke
w dacie drukowanego dekretu o Izbie Ob-
rachunkowej, gdyz w innych aktach przy-
wolywana jest zawsze data 10 pazdzierni-
ka 1863 r. Jednak jej powstanie nie wigze
sie z osoba Romualda Traugutta'!, ktéry
w owym czasie nie tylko nie penit funkcji
rzadowej, ale tego dnia dopiero przybyt do
Warszawy, by obja¢ wladze quasi-dykta-
torska dopiero 17 pazdziernika. Powstanie
kontroli pafistwowej nalezy wiec wigzac
z ,rzadem wrze$niowym”, ktéry pod prze-
wodnictwem Franciszka Dobrowolskie-
go wykazat sie —jak pisat historyk — duzg
przedsiebiorczoscig'?. Przede wszystkim

" Dokumenty Komitetu Centralnego Narodowego i Rzadu Narodowego 1862-1864, red. E. Halicz, S. Kie-
niewicz, |. Miller, Wroctaw 1968, nr 56, s. 62-63.

8 F. Ramotowska: Rzad Narodowy Polski w latach 1863-1864 (sktad, organizacja, kancelaria), Warsza-
wa —todz 1978, s. 276-277. Warszawa przez okres powstania, ze wzgledu na swe znaczenie, posiadata
osobne struktury organizacyjne, zob. F. Ramotowska: Tajemne..., op. cit., s. 47-56.

9 F. Ramotowska: Rzad..., op. cit., s. 297. W jej sktad weszli ks. Wtadystaw Czartoryski, Jézef Ordega
i dr Seweryn Gatezowski; zob. Dokumenty Komitetu..., op. cit., nr 171, s. 177-178.

1 W. Przyborowski, op. cit., s. 103-107.

" R. Szawtowski: Najwyzsze paristwowe organy..., op. cit., s. 189.

12 8. Kieniewicz: Powstanie styczniowe 1863-1864, [w:] Trzy powstania narodowe, red. W. Zajewski, Warszawa 2000, s. 395, 397.
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uporzadkowat sprawy administracii tere-
nowej, jej zadan i kompetenciji. Tenze Rzad
Narodowy 10 pazdziernika wydat dekret
o dobrowolnej pozyczce narodowej, trudno
wiec nie wigzac spraw pozyczkii kontroli
panstwowej. Proszac Polakéw o fundusze,
jednoczesnie powotano w dalekim Pary-
7u organ, ktéry miat prze$wietla¢ finanse
powstancze.

Warto zwréci¢ uwage na réznice w tek-
stach dekretéw. Jest to czeste w przypad-
ku aktéw prawa powstania styczniowego,
jednak problem ten wykracza daleko poza
ramy kontroli padstwowej i wymagatby
szczegbtowych badan. Teksty drukowane,
na ktérych opierat sie i ktére przestawit
R. Szawtowski'3, a takze przedrukowane
w zbiorze dokumenty z okresu powsta-
nia' réznig sie od rekopismiennych. Cho¢
w tym wypadku réznice nie sg duze i od-
nosza sie do stylu i poszczegélnych sfor-
mulowan, to jednak tylko te ostatnie do-
kumenty, opatrzone pieczeciami Rzadu
Narodowego i znajdujace sie w Archi-
wum Izby, nalezy uzna¢ za autentyczne.
Na nich nalezy opiera¢ wszelkie analizy,
gdyz wersje ukazujace sie w réznych pu-
blikatorach nie byly uwazane za oficjalne,
a ich ksztalt byt czesto pochodna wielu
czynnikéw ludzkich.

Wspomniany dekret powolywal Izbe
Obrachunkowa, ktéra miata za zadanie

'3 R. Szawtowski, op. cit., s. 190-191 i 388-389.

wykonywac¢ kontrole ,wszystkich fundu-
széw narodowych”, sprawdzaé podstawy
dokonania, jak i same rachunki dochodéw
i wydatkéw, sktadane rachunki zatwier-
dza¢ i archiwizowad, a takze prowadzi¢
catosciowy rachunek dochodéw i wydat-
kéw powstaficzych. Dekret okreslat tez
sktad Izby i zasady prowadzenia kontroli'®.

Mozna domniemywadé, ze inicjatywa
utworzenia [zby wyszta z paryskiej Komisji
Dtugu Narodowego, ktéra chciata nadania
jej atrybucji Izby Obrachunkowej. Rzad
zamysl ten zmienit w ten sposéb, ze powo-
tat osobng Izbe Obrachunkows, w sktad
ktérej wehodzi¢ mieli czlonkowie Komi-
sji'®. Dla podziemnego pafistwa stworzenie
organu kontroli pafistwowej byto istotnym
elementem uwiarygodnienia jego dzia-
Tari. Bylo to tym bardziej konieczne, gdyz
powotlana (i wspomniana wyzej) Komisja
Dtugu Narodowego w Paryzu zajmowala
sie ,pozyczkami”, a przede wszystkim do
niej sptywaly réznego rodzaju fundusze
zbierane poza granicami.

Jednak oprécz oméwionego przez
R. Szawlowskiego dekretu Rzadu Naro-
dowego, wydany zostal wéwczas réwniez
regulamin i instrukcja Izby Obrachunko-
wej'’. W samym dekrecie jest zreszta mowa
(art. 2) o koniecznosci oddzielnego po-
stanowienia dotyczacego organizacji [zby
Obrachunkowej i 0 mozliwosci dalszego

4 Dokumenty Komitetu..., op. cit., nr 238, s. 248-249 i nr 295, s. 299-300.

'S Biblioteka Polska w Paryzu, Izba Obrachunkowa Powstania Styczniowego [dalej cyt.: BPP IOPS],
rps 663, s. 185-188; BPP IOPS, rps 650/1, s. 11-14.

6 Wynika to z pisma Wydziatu Skarbu do Komisji Dtugu Narodowego z 26.10.1863 r., BPP IOPS, rps 650/1, s. 19.

" Nie nalezy sugerowac sie nazwami aktéw prawa powstanczego, gdyz instrukcje i regulaminy byty zazwy-
czaj aktami wykonawczymi; zob. M. Stanulewicz: Sady i prawo w powstaniu styczniowym, Poznan 2005,
s. 63-77, zwt. 76-77.
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uzupehniania objetych w nim materii ko-
lejnymi aktami prawnymi (art. 9). O ile
dekret przesadzat ogélnie o kompetencjach
kontroli pafistwowej i jej strukturze orga-
nizacyjnej, to kolejne akty doprecyzowaty
wiele kwestii.

Rzad Narodowy rozwinat organizacje
Izby i uszczegétowit jej sktad: mieli ja
tworzy¢ cztonkowie Komisji Diugu Na-
rodowego, komisarz rzadowy lub jego za-
stepca, osobno powolani cztonkowie oraz
sekretarz, ktéry majac tylko glos doradczy,
miat zajmowac sie kancelarig i archiwum.
Zdecydowano tez o aspektach technicz-
nych: Izba miata pracowa¢ w tym samym
miejscu co Komisja Dtugu Narodowego,
miala takze powota¢ buchaltera i odpo-
wiednig liczbe referentéw do pracy. Okre-
$lono réwniez sposéb procedowania. Izba
miala przygotowac dla siebie regulamin
wewnetrzny, w ktérym uregulowane mia-
ty by¢ sprawy porzadku pracy, otwarta
pozostawiono kwestie dalszych aktéw
stanowiacych o potrzebnych w kontroli
zagadnieniach, a ktérych nie objeto de-
kretem rzadowym!s.

Sposréd przyjetych rozwiazah mozna
zrekonstruowa¢ ksztatt kontroli sprawo-
wanej przez Izbe Obrachunkowa. Zauwa-
zy¢ nalezy, ze jej uprawnienia bliskie byly
dawnej Gléwnej Izbie Obrachunkowe;
Ksiestwa Warszawskiego, ktéra réwniez
byta pozbawiona imperatywnych upraw-
nief pokontrolnych. Nie bylo - tak jak we

troche historii

wspélczesnej jej Najwyzszej Izbie Obra-
chunkowej Krélestwa Polskiego — wymie-
rzania kar, nakazu zwrotéw czy oddawania
pod sad. Nawet w tekscie dekretuz 10 paz-
dziernika 1863 r. znajduja sie sformuto-
wania zbiezne z tymi z dekretu o Gléwnej
Izbie Obrachunkowejz 14 grudnia 1808 1.
Mozna zatem powiedzie¢, ze kontrola Izby
miata by¢  nastepng, rachunkows, lecz za-
razem celowosciows, opartg na kryteriach
oszczednosci i gospodarnosci”?.

Rzadowi, wida¢, zalezalo na jak naj-
wczeéniejszym uruchomieniu Izby, sko-
ro réwniez tego samego dnia wystosowat
do Komisji Dtugu Narodowego instruk-
cje, w ktérej — dla szybszego wprowa-
dzenia w zycie — nakazywano czlonkom
Izby wybér prezesa, sekretarza i buchal-
tera oraz sprecyzowano sposoby kontroli.
Przede wszystkim, instrukcja nakazywata
uwzglednianie nadzwyczajnych warunkéw
dziatania podmiotéw podlegajacych kon-
trolowaniu, czyli przede wszystkim trud-
noSci w prowadzeniu porzadnej rachunko-
wosci i tym samym czestej niemoznosci
przedstawiania wasciwych dowodéw na
przedstawiane rozliczenia®.

Pomimo ponagleri i umieszczania w in-
strukcjach do wszystkich organéw obo-
wigzku przesylania rachunkéw do Paryza,
na rozpoczecie dziatalnosci Izby trzeba
bylo jeszcze poczekaé. Trudno zawyroko-
wad, co spowodowato opéznienia. Odpo-
wiedzialna za ukonstytuowanie Izby byta

'8 Dokumenty Wydziatu Wojny Rzadu Narodowego 1863-1864, red. S. Kieniewicz, |. Miller, Warszawa 1973,

nr 180, s. 248-249.

9 W. Sobocinski: O wtadzy naczelnej w powstaniu styczniowym, ,Przeglad Historyczny”, t. LXXII (1981),

z.2,s.309-310.

2 BPP IOPS, rps 650/1, s. 11-14; Dokumenty Wydziatu..., op. cit., nr 181, s. 249-250.
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Komisja Dtugu Narodowego, ktéra mia-
ta tez poinformowac 12 organéw i wladz,
ktére byty zobowigzane do przedstawiania
rachunkéw?!. Jeszcze 31 grudnia 1863 r.
zmieniono czesciowo dekret powolujacy
Izbe. Ze wzgledu na zmiany kompeten-
cji Komisji Dlugu Narodowego? podjeto
decyzje, ze Izba bedzie cialem zupelnie
od niej niezaleznym. Konieczna wiec byta
zmiana sktadu Izby, w ktérej nie mogli za-
siadac juz cztonkowie Komisji, ktéra teraz
Izba miata réwniez kontrolowa¢. Postano-
wiono, ze zaréwno prezes, jak i cztonkowie
mianowani beda przez Rzad Narodowy?.

Potrzeba byto znéw kilku miesiecy, by
Izba mogla rozpocza¢ dziatalnos¢. Nalezy
sie w tym miejscu chwile zatrzymac nad
ramami czasowymi, gdyz do tej pory nawet
okres dziatania Izby pozostawat niezna-
ny**. Wiadomo w przyblizeniu, kiedy Izba
podjela dziatalno$¢, mozna nawet ten mo-
ment uscisli¢ na dziefi 12 kwietnia 1864 r.%.
Wiekszy problem stanowi kres jej dziatan,
ktéry pozostaje trudniejszy do oznaczenia.
Wiekszos¢ ksiag i dokumentéw koficzy sie
27 marca 1865 r., z tego dnia jest réwniez
protokét z sesji. Prawdopodobnie nalezy
uznac to za zakoficzenie jej prac, cho¢ znaj-
duja sie i sporadyczne dokumenty z okresu
pozniejszego, co jednak nie oznacza, ze Izba
jeszcze funkcjonowata. Jednak i tak prze-

21 BPP IOPS, rps 650/1, s. 19.

trwanie jej az do wiosny 1865 r. stanowi
chlubna karte, gdyz juz w koficu 1864 r.
powstanie wlasciwie upadlo.

Prawne podstawy dziatania

Ostateczny ksztalt i organizacja Izby Obra-
chunkowej wynikaly zinstrukcji — zatwier-
dzonej 6 kwietnia 1864 r. przez Wactawa
Przybylskiego, Komisarza Nadzwyczajnego
poza granicami zaboru rosyjskiego — ktéra
miata obowigzywac tymczasowo, az Rzad
Narodowy nie wyda odpowiedniej regula-
cji. Instrukcja ta anulowata dotychczasowe
uregulowania dotyczace Izby Obrachunko-
wej, pozostawiajac w mocy jedynie art. 1
dekretu z 10 pazdziernika 1863 r., ktéry
Izbe powotywat i okreslat jej zadania®.
Postanowienia instrukcji precyzowaty
zadania Izby. Bylo to rozpatrywanie ra-
chunkéw z obracania nie tylko pieniedz-
mi, ale tez z wykorzystania ,wszelkich
wartoéci ruchomych wtasnoscia Narodu
bedacych”. Do Izby nalezata ostatecz-
na decyzja, czy rachunki maja pokrycie
w upowaznieniach Rzadu Narodowego.
Izba miata uprawnienie do , kwitowania”
nie tylko poszczegdlnych wladz, ale tak-
ze poszczegdlnych obywateli, ktérym po-
wierzone byly srodki powstadcze. Gdy-
by nie zaakceptowata rachunkéw, miata
wysyla¢ swa opinie Rzadowi, ktéry dalej

22 Zapewne nalezy zwrdci¢ w tym kontekécie uwage na przepisy z kofica 1863 r. dotyczace sktadek i pozycz-
ki, ktorymi miata zajmowac¢ sie Komisja Dtugu Narodowego; zob. Dokumenty Komitetu..., op. cit., nr 278

i 287, 5. 2791 290-291.

2 Dokumenty Komitetu..., op. cit., nr 295, s. 299-300.
4 R. Szawtowski, op. cit., podaje, ze dziatalno$¢ rozpoczeto w kwietniu 1864 r., lecz Izba ,do$¢ szybko”

N

przestata dziata¢, s. 191, 193.
5 BPP IOPS, rps 650/1, s. 47.

[CISY
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6 BPP IOPS, rps 653/5, s. 55-56, 59-65 oraz BPP IOPS, rps 650/1, s. 35-42.
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Ostatnia strona rozliczenia finansowego w ksiedze rachunkowej z podpisem pisarza Jozefa Ignace-
go Kraszewskiego, ktéry w tym okresie kierowat powstancza placéwka w Dreznie i obowiazany byt
do przesytania Izbie Obrachunkowej sprawozdan finansowych.
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podejmowat odpowiednie kroki. Miala tez
czuwaé nad wypelnianiem obowiazku skta-
dania rachunkéw przez zobowiagzane do
tego podmioty. Kolejnym jej zadaniem byto
archiwizowanie przesytanych rachunkéw
wraz z dowodami, a takze sporzadzanie
ogdlnych sprawozdar finansowych doty-
czacych wykorzystania funduszy.

Poza nadzwyczajnymi posiedzeniami,
Izba zbierata sie co najmniej raz w tygo-
dniu. Komplet stanowito trzech cztonkéw.
Pelny sktad konieczny byt do rozpatrze-
nia protestu Komisarza Rzadowego, ktéry
mozna bylo odrzuci¢ wiekszoscia 3/5 glo-
séw, i takie rozstrzygniecie jedynie Rzad
mogl p6zniej podwazyc.

[zba posiadata swa kancelarie oraz archi-
wum, uzywala pieczeciz herbem rzadowym
i napisem ,Rzad Narodowy — Izba Obra-
chunkowa”. Pisma wychodzace miaty by¢
opatrywane ta pieczecia i podpisami prezesa
i sekretarza, a pokwitowania — dodatkowo
podpisami jeszcze dwéch cztonkéw.

Wtadze i urzedy znajdujace sie w gra-
nicach zaboru rosyjskiego miaty sktada¢
swe rachunki Rzagdowi Narodowemu za
pos$rednictwem jego Wydziatu Skarbu,
ktérego zadaniem bylo ich sprawdzenie.
Dopiero opatrzone decyzja Rzadu mia-
ty by¢ przesytane Izbie Obrachunkowej,
ktéra jednak ich nie sprawdzala, lecz tylko
wliczata do finansowych sprawozdan i ar-
chiwizowata. Wszystkie pozostate wladze
iurzedy mialy Rzadowi przesyta¢ okreso-
we sprawozdania, a rachunki wraz z doku-
mentacja bezposrednio do Izby. Rachunki
powinny by¢ wstepnie sprawdzone przez
wladze zwierzchnia.

Terminy przesytania rachunkéw mialy
zosta¢ opracowane w odrebnym akcie, a ra-
chunki dotychczasowe miano przekazywac

136 KONTROLA PANSTWOWA

w ciggu miesigca. Izba powinna niezwlocz-
nie po otrzymaniu rachunkéw sporzadzi¢
sprawozdanie finansowe za okres od wy-
buchu powstania (22 stycznia 1863 r.) do
1 stycznia 1864 r. Oprécz tego Izba mia-
ta sktada¢ Rzadowi miesieczne raporty
i kwartalne sprawozdania. Przyznano jej
tez prawo zwracania sie do Rzadu z wnio-
skami dotyczacymi wlasnej dziatalnosci
i catej administracji skarbowe;j.

Szczegbétowo nakreslone zostaly zada-
nia Izby. Miata wezwa¢ wszystkie wta-
dze (poza tymi z zaboru rosyjskiego) do
zlozenia rachunkéw finansowych, wyzna-
czy¢ takze terminy sktadania takowych
na przyszlo$¢. Natomiast Wydziat Skarbu
mial przestac Izbie cale swoje archiwum.

Ustalone zostaty tez doktadne zasady
sprawdzania rachunkéw. W przypadku
wplywéw kasowych miano badag, czy byty
one zgodne z przepisami i czy rzeczywi-
$cie zapisana suma wptyneta i w rachun-
kach znajduje sie odpowiednia adnotacja.
W przypadku wyptat chodzito o spraw-
dzenie, czy istniaty do nich upowaznienia
oraz czy kazda pozycja posiada ;wlasciwe
dowody i kwity”.

Przy sprawdzaniu rachunkéw Izba miata
uwzglednia¢ trudnosci zwigzane z dzia-
taniami powstafczymi i jesli nie bylo od-
powiednich dowodéw kasowych, Rzad
posiadat uprawnienie do ,ulegalizowania
rachunkéw”. W przypadku braku w doku-
mentacji, [zba lub Wydziat Skarbu mogty
zada¢ wyjasnien, na ktére sktadajacy ra-
chunek miat cztery tygodnie (z dolicze-
niem czasu przestania). W razie nieztozenia
wyijasnien lub niedostatecznej ich formy,
Izba lub Wydziat Skarbu powinny donieé¢
o tym Rzadowi, ktéry podejmowat wéw-
czas stosowne dziatania.
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Zadaniem Izby bylo tez opracowywanie
ogblnego sprawozdania finansowego ,ze
stanu i obrotu funduszéw Narodowych”,
w formie przewidzianej w instrukgji, z po-
dzialem na odpowiednie kategorie.

Izba miata otrzymywac kopie raportéw,
ktére bedg stuzy¢ do tymczasowej kontro-
li, zanim ostatecznie zostang sporzadzone
rachunki we wilasciwej formie. Wszyst-
kie ksiegi oraz korespondencje nalezalo
prowadzi¢ przy zachowaniu koniecznej
ostroznosci i tajemnicy.

Instrukcja, zachowujac waznos¢ dotych-
czasowych przepiséw o Izbie Obrachun-
kowej, miata by¢ podstawa do wydawania
dalszych aktéw prawych stuzacych wdra-
zaniu jej zalecen.

Sktad Izby

Przepisy poczatkowo nie wyznaczaly
maksymalnej liczby cztonkéw Izby. Re-
gulamin z 10 pazdziernika 1863 r. mé-
wit o cztonkach Komisji Dtugu (3 oso-
by), Komisarzu Rzadowym badzzastepcy
i sekretarzu oraz osobach mianowanych.
Izba miala liczy¢ co najmniej 5 cztonkéw.
Zmieniony statut z 31 grudnia 1863 r.
stanowit juz o 5 czlonkach Izby. Osta-
tecznie okreslono jej sktad w oméwione;j
wyzej instrukcji z 6 kwietnia 1864 r. In-
strukcja regulowata takze kwestie powo-
tywania poszczegdlnych czlonkéw oraz
wymieniala ich katalog: prezesa, sekre-
tarza, 4 cztonkéw, rachmistrza oraz Ko-

27 BPP IOPS, rps 653/5, s. 55-56.

2 R. Szawtowski, op. cit., s. 191 i 194; zob. przyp. 9.

troche historii

misarza Rzadowego przy Izbie lub jego
zastepce?’. | rzeczywiscie, Izba zostala
powotlania w sktadzie o§mioosobowym.
Ryszard Szawtowski, nie mogac usta-
li¢ imion, podat tylko nazwiska czlonkéw
Izby?®, czyniac z nich przez to, niestety,
postaci anonimowe. Jednak skoro miaty
to by¢ osoby powszechnie szanowane, to
nazwiska te da sie odnie$¢ do konkretnych
ludzi. Udato sie ustali¢ tozsamo$¢ wiek-
szoéci z nich. Oprécz prezesa — Teofila Ja-
nuszewicza, ktérego posta¢ R. Szawlowski
opisal, cztonkami zostali:
 Jézef Opinski (Opieniski), wczeéniej
urzednik Kasy Oszczednosci w Krakowie,
a od grudnia 1863 r. dyrektor Wydziatu
Skarbu w Galicji Zachodniej. W 1864 r.
wyemigrowat do Paryza®.
* Seweryn Elzanowski, znany dziatacz
Towarzystwa Demokratycznego Polskie-
go, w Paryzu wydawat , Przeglad Rzeczy
Polskich”. Potem byt Komisarzem Rza-
du Narodowego w Galicji Zachodnie;.
Po powrocie na emigracje byt redakto-
rem tak zwanego memoriatu siedmiu
obywateli, postulujacego nowe metody
walki®.
* Na sekretarza wyznaczony byt po-
czatkowo Sommer. Nie moze tu chodzi¢
o0inng osobe niz Wiktor Somer (Zomer),
poprzednio cztonek Komisji Skarbowe;
Rzadu Tymczasowego, nastepnie sekretarz
Departamentu Finansowego. Od sierp-
nia 1863 r. przebywal w Paryzu, gdzie

2 Galicja w powstaniu styczniowym, red. S. Kieniewicz, |. Miller, Wroctaw 1980, s. 378.
30 H. kuczak-Kozerska, Elzanowski Seweryn [w:] Polski stownik biograficzny, t. VI, s. 240-241; F. Ramotowska,

Tajemne..., op. cit., s. 676-680.
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pracowat w biurze Hotelu Lambert®'. Jed-
nak sekretarzem ostatecznie zostat Antoni
Zwolifiski.

* Na rachmistrza Izby powotano Bro-
nistawa Zalewskiego, cztonka Komitetu
Polskiego w Paryzu®.

¢ Komisarzem Rzadowym mianowano
Adolfa Pierikowskiego. Ten mtody nauczy-
ciel petnit szereg funkcji organizatorskich
we wiadzach powstania, byt miedzy inny-
mi naczelnikiem Wydziatu Policji Rzadu
Narodowego. Zagrozony dekonspiracija,
w koficu stycznia 1864 r. zbiegt do Pary-
za, gdzie od marca mial zajmowac¢ rézne
stanowiska’®.

Nie udato sie jedynie ustali¢, kim byli
dwaj kolejni czlonkowie Izby — Kijewski
i Rymkiewicz. W przypadku tego ostat-
niego, mozna znalez¢ imiona kilku oséb
o tym nazwisku, ktére wsparty finansowo
powstanie, ptacac podatek narodowy. Byli
to Ksawery, Korneli Ignacy®*. W przypad-
ku Kijewskiego (Kijowskiego) by¢ moze
chodzi o przebywajacego na emigracji we
Francji Alfonsa Kijewskiego, lekarza. Li-
sta cztonkéw szwajcarskiego Zjednocze-
nia Emigraciji Polskiej z 1866 r. wymienia
réwniez Jakuba Kijowskiego®.

Mozna zatem zaryzykowac stwierdzenie,
ze cztonkami Izby zostaty przede wszyst-
kim osoby, ktére nie byly postaciami pu-
blicznie szerzej znanymi w spoleczenistwie

polskim, ale przede wszystkim posiadaty
niezbedne umiejetnosci fachowe w dzie-
dzinie finanséw.

Instrukcja z 6 kwietnia 1864 r. precy-
zowata kwestie skladu Izby i kompetencji
poszczegblnych czlonkéw. Osoby ja tworza-
ce miaty by¢ nominowane przez Rzad, po
przedstawieniu przez Komisarza Nadzwy-
czajnego. Izba mogla — w przypadku nad-
miaru pracy — dobiera¢ sobie pomocnikéw:
rachmistrza, sekretarza oraz referentéw.
Czlonkostwo w Izbie wykluczato mozliwoé¢
pelnienia innych urzedéw. Decyzje Izby
podpisywac miat prezes i dwéch czlonkéw.

Obowiazkiem prezesa byto kierowanie
Izba, przewodniczenie jej posiedzeniom,
zwolywanie sesji nadzwyczajnych; jego
zdanie przewazalo przy réwnosci gloséw.
Prezes, mogac osobiscie uczestniczy¢
w pracach, rozdzielal zadania do opra-
cowania przez czlonkéw, podpisywatl tez
wszystkie akta urzedowe w kancelarii Izby.
W razie nieobecno$ci miat go zastepowac
najstarszy wiekiem czlonek.

Sekretarz, ktéry mégt na réwni zinnymi
otrzymywac do opracowania poszczegdlne
sprawy, mial ponadto prowadzié¢ czynnosci
kancelaryjne Izby, posiadat jej piecze¢ i zaj-
mowat sie archiwum. Jego obowiazkiem
bylo spisywanie protokotu posiedzen oraz
podpisywanie sie na pismach wychodza-
cych z kancelarii.

3! Biogram Sommera w Polskim stowniku biograficznym autorstwa E. Orman-Michty, t. 40, s. 465-466. Zob.

tez F. Ramotowska, Rzad..., op. cit., s. 146-147.

%2 BPP IOPS, rps 653/5, s. 57.

3 S. Kieniewicz: Pienkowski Adolf [w:] Polski stownik biograficzny, t. XXVI, s. 119-120.

34 BPP IOPS, rps 663, s. 155-162, poz. 89, 427, 501.

3 J. Bartkowski: Spis Polakéw zmartych w emigracji od roku 1831, wyd. L. Krawiec, [w:] Materiaty do bio-
grafii, genealogii i heraldyki polskiej, pod red. S. Konarskiego, t. VII-VIII, Rzym 1985, s. 370; J. Borejsza:
Emigracja polska po powstaniu styczniowym, Warszawa 1966, s. 433.
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Czlonkowie Izby opracowywali zadania
zlecone, co znajdowalo wyraz w przygoto-
wywanych przez nich referatach, przed-
stawianych calej Izbie. Do nich nalezat
réwniez ,glos stanowczy w decyzjach”.

Rachmistrz z kolei miat bada¢ zgodnos¢
rachunkowg oraz przygotowac ogdlne spra-
wozdanie finansowe.

Komisarz Rzadowy przy Izbie miat
uczestniczy¢ w posiedzeniach Izby, pil-
nujac przestrzegania przeznia prawa i nato-
zonych obowigzkéw. Przy sktadaniu przez
Izbe raportéw miesiecznych mégt dotaczac
wlasne spostrzezenia, miat réwniez prawo
protestu” wobec decyzji Izby i odwotlania
sie bezposrednio do Rzagdu Narodowego™®.

Dziatalno$é

Dopiero 29 marca 1864 r. ksigze Wiady-
staw Czartoryski, ktéry byl wéwcezas Ko-
misarzem Rzadowym Nadzwyczajnym,
jako przedstawiciel Rzadu Narodowego
w Anglii i Francji*’ z siedziba w Paryzu
polecit mianowanemu prezesowi Izby
podijecie prac, zwolanie cztonkéw i poin-
formowanie o tych dziataniach3®. Jednak
jeszcze 6 kwietnia, obwieszczajac swéj
wyjazd z Paryza, polecit Januszewiczowi
rozpoczecie prac. Byl to jednak moment,
gdy stawalo sie jasne, ze powstanie nie

3

&

BPP IOPS, rps 653/5, s. 56, 58.

3

N

3

3

BPP IOPS, rps 650/1, s. 31.

3

]
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ma najmniejszych szans, co tez jaskrawo
widzial podrézujacy miedzy Londynem
a Paryzem i obracajacy sie w sferach dy-
plomatycznych Czartoryski®.

Whrew jednak upadkowi militarnemu
iutracie ztudzen na pomoc mocarstw, gdy
w kraju rozpadaly sie struktury wtadzy
powstaficzej (w nocy z 10 na 11 kwietnia
aresztowano dyktatora R. Traugutta), roz-
poczeta funkcjonowa¢ Izba Obrachunkowa.

Na pierwsze zebranie Izby Obrachunko-
wej 12 kwietnia 1864 r., na godzine 15.30
zostali wezwani wszyscy czlonkowie. Ze-
branie odbylo sie w budynku polskiej szko-
ly, ktéra znajdowata sie przy Boulevard des
Batignolles (tzw. szkota batiniolska)*. Jed-
nak I[zba wkrétce informowala, ze urzeduje
w godzinach 12-17 przy Rue de Seine 63*.

Juz drugiego dnia dzialalnosci, to jest
13 kwietnia, Izba zwrdcita sie do Komi-
sarza Rzadowego o otwarcie jej kredytu®.
Na pokrycie kosztéw funkcjonowania Izby
Rzad Narodowy otworzyt jej kredyt na
1000 frankéw w Komisji Dtugu Narodowe-
go, ktéra stanowita —jak juz wspomniano
— centralng kase zagraniczng powstania.
Wyznaczyl réwniez pensje 125 frankéw dla
rachmistrza Zalewskiego®’. Ostatecznie
,budzet” Izby, finansowany przez Komisje
Dlugu Narodowego, wyniést 1000 frankéw

Kompetencje Komisarza sprowadzaty sie do , przewodniczenia i kierowania wszystkimi pracami narodo-
wymi w tych krajach”, BPP IOPS, rps 650/1, s. 107.

W. Wereszycki, J. Zdrada: Polska dziatalno$¢ dyplomatyczna (1860-1900) [w:] Historia dyploma-

cji polskiej, t. Ill: 1795-1918, red. L. Bazylow, Warszawa 1982, s. 622-625; W. Czartoryski: Pamietnik
1860-1864, oprac. H. Wereszycki, Warszawa 1960, s. 198.

4

S

BPP IOPS, rps 653/5, s. 57.
BPP IOPS, rps 653/5, s. 71.
BPP IOPS, rps 653/5, s. 29
BPP IOPS, rps 650/1, s. 7

4

4

N

4

[
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do dyspozycji na wydatki oraz — zatwier-
dzone przez Komisarza — miesieczne pen-
sje: 125 frankéw dla rachmistrza oraz 150
frankéw dla sekretarza*.

Rzad Narodowy, juzw dekrecie z 10 paz-
dziernika 1864 r., wzial na siebie poinfor-
mowanie wszystkich agend o obowigzku
przesylania rachunkéw*. Izba Obrachun-
kowa, zgodnie ze swymi zadaniami, otrzy-
mywata rachunki od wszelkich agend po-
wstanczych potozonych nie tylko na terenie
zaboréw, ale i calej Europy. Réznego rodza-
ju polskie placéwki funkcjonowaly w wielu
miastach Europy zajmujac sie zbieraniem
funduszy czy zakupem broni. Ich rachunki
przesylane byly do Paryza. Wsréd ksiag
rachunkowych Izby Obrachunkowej moz-
na spotka¢ miedzy innymi podpis Jézefa
Ignacego Kraszewskiego, ktéry kierowat
placéwka w Dreznie*.

Izba Obrachunkowa podjeta dziatania
i przeprowadzata kontrole przez kolejne
miesigce. Na samym poczatku, 17 kwiet-
nia*i 18 maja*® oraz 1 lipca 1864 r. zwracata
sie do Komisarza Rzadowego o przestanie
wykazu jednostek i wladz, ktére powin-
ny sktada¢ jej swe rachunki. Prosita tez
o wskazanie, w jaki sposéb moze sie z rze-
czonymi wladzami komunikowac*. Mimo
tych organizacyjnych klopotéw, Izba od
samego poczatku zajmowata sie kontro-

4 BPP IOPS, rps 653/5, s. 75-76.
5 Dokumenty Wydziatu..., op. cit., nr 181, s. 250.

IS

“ BPP IOPS, rps 658/5, s. 6-10.
47 BPP IOPS, rps 653/5. s. 67-68.
“ BPP IOPS, rps 653/5, s. 79-80.
“ BPP IOPS, rps 653/5, s. 1-2.

a

0 BPP IOPS, rps 650/1, s. 47.

Piotr M. Pilarczyk

lami. Zachowana korespondencja wska-
zuje na prowadzone czynnosci, wysytane
,monity” zwezwaniami o przedstawienie
brakujacych dokumentéw.

Nowy Komisarz Rzadowy, ktérym po
rezygnacji Czartoryskiego zostat ksigze
Adam Sapieha, ze wzgledu na oszczedno-
$ci juz w koficu kwietnia zwolnit Adolfa
Pierikowskiego z obowiazku uczestnicze-
nia w pracach Komisarza Rzadowego®.
Sprawa ta, z pozoru blaha, wywotata ostry
konflikt Sapiehy z Izba. Dodajac do tego
poczatkowe niepelne umocowanie Sapie-
hy®!, catos¢ skutkowata kilkumiesiecznym
zamieszaniem, ktérego ostateczne wyja-
$nienie mozliwe bylo dopiero w wyniku
interwencji warszawskiego Rzadu Naro-
dowego, ktéry podtrzymat decyzje swego
Komisarza. Cho¢ Sapieha przestal petni¢
misje, Rzad przyznal mu 5 lipca 1864 r.
prawo do usuwania cztonkéw Izby Obra-
chunkowej, ktérzy by szkodzili i miano-
wania na ich miejsce nowych>.

Sam Pierikowski nie uznat swej dymi-
sji, ktéra miata nastapic¢ z dniem 1 maja,
kwestionujac prawo Komisarza i utrzymu-
jac, ze ten, majac tylko pelnomocnictwo
na Anglie i Francje, nie moze ingerowac
w ,,Najwyzsza Instytucje Rzadu Narodo-
wego”, jakim byta Izba Obrachunkowa. Dy-
misje —jak utrzymywatl — mégl otrzymac

51 Jego pierwotna nominacja byta dos$¢ nieformalna i dopiero 8 maja potwierdzit ja Rzad Narodowy;
zob. S. Kieniewicz: Adam Sapieha (1828-1903), Lwéw 1903, s. 143-144.

a
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2 Dokumenty Wydziatu..., op. cit., nr 230, s. 292-293.
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tylko od Rzagdu Narodowego. Wysuwat tez
inne argumenty, wlacznie z przypomnie-
niem, ze mianowany byl przez Czartory-
skiego, a kwestionowal uprawnienia jego
nastepcy — Sapiehy>.

Konflikt ten — choé¢ dotychczas interpre-
towano go jako nierozumne awanturnic-
two>* lub tez wyraz nadmiernych ambicji
Adama Sapiehy, ktéry podjat sie reform
i podporzadkowywania sobie instytucji
emigracyjnych® — mozna chyba widzie¢
w innym $wietle. Przypadek ten bowiem
jest elementem konfliktu o pozycje Izby
w strukturze wtadz. Komisarz Pelno-
mocny roscil sobie prawo kontrolowania
czynnoéci Izby Obrachunkowe;j. Tak jak
mégt decydowaé o wydatkach Izby, tak
uwazal, ze delegowany do Izby Komisarz
Rzadowy jest w niej jego zastepca, wiec
sam decyduje o jego wystaniu lub nie. Po-
mimo niezaleznosci Izby ,,co do swych ob-
rad”, Komisarz mégt decydowac o kazdym
urzedniku jego wladzy podlegltemu®. Izba
z kolei twierdzila, ze jest wtadza nieja-
ko sadownicza, niezalezna, bezposrednio
zramienia Rzadu Narodowego dziatajaca,
i tylko jemu jedynie podlegta”. W stosunku
do pozostatych wtadz, w zakresie swych
czynnosci jest ,wladza zwierzchnia, sadza-
cg”. Dlatego tez nie uznawata prawa Komi-
sarza do zmiany podstaw prawnych swej
organizacji czy dymisjonowania cztonkéw.

53 BPP IOPS, rps 653/5, s. 37-39.

troche historii

Nie podporzadkowata sie tym rozstrzy-
gnieciom i dzialania Sapiehy uznawata za
nielegalne®’.

W zwigzku zta sytuacja [zba wystosowata
pismo do Rzadu, na ktére ten odpowiedziat,
podtrzymujac decyzje Komisarza. Pismem
z 10 wrzes$nia 1864 r. Rzad Narodowy zde-
cydowat o wielu podnoszonych przez Izbe
kwestiach. Nie tylko zlikwidowano urzad
Komisarza, ktéry uznano za niepotrzebny,
gdyz ze wzgledu na trudnosci komunika-
cyjne nie posiadat on szerszych od samej
Izby wiadomosci i nie mégt jej stuzy¢ wy-
jasnieniami czy pomoca. Nie zostat zaak-
ceptowany pomyst, aby w razie rezygnacji
cztonkéw Izbie przystugiwato prawo koop-
tacji. Pelnomocnik Rzadu poza granicami
zaboru rosyjskiego, w razie dostrzezonych
nieprawidtowos$ci, miat prawo do miano-
wania i usuwania czlonkéw Izby (rapor-
tujac o tym Rzadowi), uktadania budzetu
Izby oraz informowania jej o podmiotach
zobowigzanych do sktadania rachunkéw
i wraz z Izbg mdgt wyznaczaé terminy ich
zlozenia. Rozszerzone zostaly réwniez obo-
wiazki [zby Obrachunkowej o sprawdzanie
rachunkéw z zaboru rosyjskiego®®, ktére
dotychczas weryfikowane byty przez Wy-
dziat Skarbu Rzadu Narodowego.

Wraz z rosnagcymi problemami i trud-
no$ciami w utrzymywaniu koresponden-
cji, 5 lipca 1864 r. zreformowano stuzbe

54 W. Przyborowski (op. cit., s. 110-111), opisujac te wydarzenia, twierdzit, ze postepowanie Sapiehy wywo-
fato ,gniew i spowodowato istna burze w szklance wody”, a sam spér okreslit jako drobny, mizerny i biu-
rokratyczny, bedacy ,charakterystycznem znamieniem rozstroju i rozktadu ogélnego”.

% S. Kieniewicz, op. cit., s. 136.
S BPP IOPS, rps 653/5, s. 25.
7 BPP IOPS, rps 653/5, s. 49-51.

a o

%8 Dokumenty WydZziatu..., op. cit., nr 232, s. 294-295.
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zagraniczng, powolujac urzad , pelnomoc-
nika i reprezentanta Rzadu Narodowego
poza granicami zaboru rosyjskiego”, kt6-
remu podporzadkowano pozostale wta-
dze. Zostat on uprawniony do dokony-
wania wszelkich zmian w ich organizacji
i sktadzie, jednak z ograniczeniami co do
Izby Obrachunkowej. Sam mdgt korzy-
sta¢ zwszystkich funduszy powstaniczych,
zzastrzezeniem miesiecznego rozliczania
przed Izbg Obrachunkowa>.

Mianowany petnomocnikiem Jan Ku-
rzyna, na wspdélnym zebraniu Izby Obra-
chunkowej z Komisja Dlugu Narodowego
28 lipca 1864 r., poinformowat o dokona-
nych reformach®. Wywotato to wewnetrz-
ny konflikt w Izbie. Sekretarz Zwolifiski
kwestionowat prawomocnos¢ decyzji rza-
dowej i zaproponowal nieuznawanie Ku-
rzyny i zmiany roli [zby Obrachunkowe;.
Jednak pozostali cztonkowie nie podzielili
jego pogladéw. Sekretarz poczul sie urazo-
ny atakami podczas dyskusji nad ztozonym
przez siebie wnioskiem. Dlatego opuscit
sesje Izby, a nastepnie, w poczatkach sierp-
nia 1864 r. zrezygnowat z pracy®'.

Gdy powstanie na ziemiach polskich za-
mieralo, na emigracji wciaz wielu wierzy-
o w jego wznowienie. Dramatyczny stan
finanséw sktaniat do tworzenia réznych
projektéw, ktérych celem bylo zdobycie
funduszy na ozywienie walk. W tej sytuacji
rolainstytucji finansowych w Paryzu byta

Piotr M. Pilarczyk

istotna. Pomimo zamierania powstania, r&z-
ne agendy przesylaty Izbie rachunki. Czynit
to tez Rzad Narodowy, ktéry 10 wrzesnia
1864 r. wystal do Paryza az 19 réznych
rachunkéw i raportéw®?. Kontrola rzeczy-
wiScie istniala, gdyz korespondencja byta
obustronna. O fakcie dziatania Izby §wiad-
czy¢ moga $lady po wysytanych Rzadowi
Narodowemu do Warszawy raportach®.

Izba stata na gruncie legalizmu. Gdy
rachunki z zaboru rosyjskiego nie byty
—jak méwity przepisy —uprzednio spraw-
dzone przez Wydziat Skarbu, odsytata je
z powrotem®*,

Na zadanie Izby, 16 listopada 1864 r.
Aleksander Guttry, ktéry wéwczas byt
Komisarzem Pelnomocnym poza grani-
cami zaboru rosyjskiego, przestat do Izby
Obrachunkowej prawie 400 kwitéw i do-
kument6w rachunkowych zaréwno swoich,
jak i tych, ktére znalazt po swoim poprzed-
niku Sapieze, a takze po rozwigzanym Ko-
mitecie Polskim®.

Upadek powstania i koniec
istnienia Izby Obrachunkowej

Zakoficzenie dzialalnoéci Izby Obrachun-
kowej nalezy wiazac z ostatecznym upad-
kiem powstania. W 1865 r. powstanie bylo
skoficzone, a dziatalnos$¢ konspiracyjna
w kraju niemozliwa, ustaty juz walki zbroj-
ne, nastepowata dezorganizacja i rozpad
administracji powstariczej. Rozbijane aresz-

% Dokumenty Komitetu..., nr 369, s. 405-406; BPP IOPS, rps 650/1, s. 125-127.

@

° BPP IOPS, rps 661/3, s. 6.
5" BPP IOPS, rps 661/3, k. 3-7.
52 F. Ramotowska, Rzad..., op. cit., s. 285-286.

8 Tamze, s. 399, poz. 641; W. Przyborowski, op. cit., s. 110, przyp. 1.

5 BPP IOPS, rps 653/5, s. 83.
% BPP IOPS, rps 661/3, s. 8, 9-9v.
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towaniami wladze centralne juz wczeéniej
mys$laty nad dalszymi formami dziatania.

W Warszawie pojawit sie fikcyjny Rzad
Narodowy, ktéry byt carska prowokacja.
Zniszczony prze$ladowaniami prawdziwy
Rzad w koricu 1864 r. przestat wlasci-
wie istniec. I cho¢ Izba Obrachunkowa
formalnie byta jego organem, pomimo
to dziatata dalej. W poczatkach 1865 r.
Jan Kurzyna, ktéry byt wéwczas petno-
mocnikiem Rzadu poza granicami zaboru
rosyjskiego, projektowat szereg reform
organizacji powstaficzej, krajowej i za-
granicznej. Proponowatl miedzy innymi
zniesienie wszystkich instytucji ustano-
wionych poza granicami kraju, z wyjat-
kiem Izby Obrachunkowej. Zastapic je
miata Komisja Nadzorcza, ktérej rachunki
- po sprawdzeniu przez Izbe Obrachun-
kowa — miaty by¢ wysylane do Warsza-
wy. Projektowano tez, by Wydzial Spraw
Wewnetrznych Sciagat rachunki od oséb
i instytuciji, ktore sie dotad nie rozliczyty
z funduszy narodowych i wysytal je do
sprawdzenia przez Izbe Obrachunkows.

Ze wzgledu na sytuacje w Warszawie,
nie wiadomo, czy projekty te zaakcepto-
wal Rzad Narodowy ani nawet, czy dotar-
ty one do niego®®. Zachowane protokoty
wskazuja jednak na nieprzerwang prace
kontroli pafistwowej i dalsze prowadze-
nie sprawdzania rachunkéw w 1865 r.5".
Jeszcze 23 marca 1865 r. wydano decy-
zje wzgledem rachunkéw przekazanych

% F. Ramotowska, Rzad..., op. cit., s. 340-347.

troche historii

przez Komisarza Aleksandra Guttrego za
okres sierpief 1864 r. —styczen 1865 .55,

Cho¢ whasciwe funkcjonowanie Izby
koficzy sie 27 marca 1865 r., czyli niespel-
na po roku, to jednak instytucja ta — lub
raczej jej cztonkowie — kontynuowali pew-
ne prace jeszcze jesienia 1865 r., 0 czym
$wiadcza dokumenty®.

Oceniajac dziatalno$¢ Izby Obrachunko-
wej Rzadu Narodowego, nalezy pamietac
o specyficznych warunkach, w jakich je;
przyszto funkcjonowa¢. Nie sposéb poréw-
nac jej chocéby z istniejaca jeszcze w tym
czasie oficjalng Izbg Obrachunkowa Kré-
lestwa Polskiego. Powstanie styczniowe
prowadzone bylo w niezwykle ciezkich
warunkach. Walery Przyborowski opisywat
w ciemnych barwach sytuacje, w ktorej
rachunki albo nie istniaty, albo byty nie-
kompletne, albo tez nie mozna ich byto do-
starczy¢ do kontroli. W dodatku znaleZli sie
tacy, ktérym ta sytuacja —uniemozliwiajaca
rozliczenie sie — byla na reke. W rachun-
kowosci istniata dowolnoé¢, a w kasach
powstanczych —batagan”. By¢ moze opisy
te sa przesadzone, ale skoro nie ma odpo-
wiednich materialéw —trudno je zweryfi-
kowac¢. Podobne problemy miata tez Izba
Obrachunkowa. Rzad $ciggat rachunki dla
Izby, ale ta stawala przed nierozwigzywal-
nymi — z powodu braku odpowiednich
dokumentéw — problemami.

Ze wzgledu na charakter walki, dziatal-
no$¢ struktur pafistwowych w konspiracji

57 Na przyktad posiedzenie 16.02.1865 r., dotyczace rachunkéw Jana Dziatynskiego z Zaboru Pruskiego;

zob. BPP IOPS, rps 658/4.1, s. 37.
% BPP IOPS, rps 653/1, s. 110.
% BPP IOPS, rps 658/5, s. 13-14.
70 W. Przyborowski, op. cit., s. 112-116.
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Piotr M. Pilarczyk

i stosowane wobec powstaficéw represije,
bardzo czesto zachodzita koniecznos¢
niszczenia akt, co podkopywato podstawy
istnienia kontroli pafistwowej. Istotny byt
tez fakt umiejscowienia organu kontrolnego
w Paryzu, do ktérego trzeba bylo jeszcze
— pokonujac trudnosci — przestac podlegajace
sprawdzeniu rachunki i dokumenty. Trud-
no jest wiec wystawi¢ jednoznaczna oce-
ne kontroli paristwowej okresu powstania.

Franciszka Ramotowska w swym mo-
numentalnym dziele o organizacji po-
wstaficzej zastrzegatla, ze funkcjonowanie
pafistwa podziemnego okresu powstania
styczniowego wymaga dalszych badan’.
Niewatpliwie, uwage te nalezy odnies¢
do Izby Obrachunkowej. Niniejszy arty-
kut moze stanowi¢ jedynie wstepny zarys,

" F. Ramotowska, Tajemne..., op. cit., s. 14.

a zakres spuécizny po tej instytucji powi-
nien by¢ zacheta do dalszych badan nad jej
dziatalnoscig. Tym bardziej, ze zbadanie
jej samej i archiwum pozwolitoby réwniez
na rozjasnienie finansowych aspektéw po-
wstania styczniowego. Polityka finanso-
wa traktowana byta bowiem ,jako wazny
element walki z zaborcg, a zarazem swo-
isty probierz patriotyzmu i lojalnosci po-
szczegblnych grup spotecznych”’2. Kontrola
pafstwowa stanowila jej istotne ogniwo.

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

2 M. Stanulewicz: Polityka fiskalna witadz powstania styczniowego w swietle dekretéw Rzadu Narodowe-
go, [w:] Studia z historii ustroju i prawa. Ksiega dedykowana Profesorowi Jerzemu Walachowiczowi,

red. H. Olszewski, Poznan 2002, s. 383.
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Recenzje

Performance Auditing. Contributing to Accountability

in Democratic Government*

Praca zbiorowa, redakcja Jeremy Lonsdale, Peter Wilkins, Tom Ling,
Cheltenham UK, Northampton USA, Edward Elgar Publishing 2011, s. 351.

Problem skutecznego i efektywnego go-
spodarowania zasobami publicznymi sta-
nowi zasadnicze wyzwanie dla wspétcze-
snych pafistw. Swiadomos¢ tego kreuje
bezwzgledna potrzebe obiektywnej oceny
procesu wydawania srodkéw publicznych.
W tym celu, od kofica lat szes¢dziesigtych
ubieglego wieku zaczeto rozwija¢ nowe
narzedzia kontroli dystrybucji tych srod-
kéw, ktadac nacisk na ocene skutecznosci
i oszczedno$ci. Przyjeto okreslac je mia-
nem kontroli wykonania zadan (perfor-
mance auditing), w odréznieniu od tra-
dycyjnej kontroli finansowej (financial
auditing) czy kontroli zgodnosci z prawem
(compliance). Wspélczesnie, pomimo

stosunkowo krétkiej historii stosowania
iwciaz trwajacych dyskusji metodologicz-
nych, kontrola wykonania zadan stata sie
zasadnicza metoda badawcza w znacz-
nej czesci organéw kontroli pafistwowe;.
W Polsce wiekszo$¢ poswieconych jej
opracowafh wydawana byta dotychczas
w formie publikacji wewnetrznych, gtéw-
nie o charakterze podrecznikowym!. Na
miedzynarodowym rynku wydawniczym
w ostatnich latach sytuacja zmienita sie
jednak znaczaco, czego $wiadectwem jest
miedzy innymi opublikowanie rekomen-
dowanej pracy. Wskazuje to zaréwno na
wzrost znaczenia samej kontroli wyko-
nania zadan, jak szerszy krag zaintereso-

* Ksiazka nie zostata przettumaczona na jezyk polski, podajemy jej tytut w przektadzie autora recenzji: Kon-
trola wykonania zadan. Wspomagajac odpowiedzialnos¢ w demokratycznym rzadzeniu.

' Na przyktad: Podrecznik kontroli wykonania zadan. Teoria i praktyka, opracowany przez Szwedzki Urzad
Kontroli Panstwowej, opublikowany przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 2003 r. lub praca zbiorowa Kontrola
wykonania zadari a modernizacja sektora publicznego, przygotowana pod auspicjami Organizacji Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), opublikowana przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 1996 r.
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wanych, niz tylko pracownicy instytucji
kontroli pafistwowej.

Ksigzka jest dzietem zbiorowym pietna-
stu specjalistéw, ktérzy sa w swoich krajach
cenionymi praktykami kontroli wykonania
zadafi lub pracownikami naukowymi zajmu-
jacymi sie tym zagadnieniem. Warto zwr6-
ci¢ uwage, ze ich dobér zaowocowat intere-
sujagcym polgczeniem wiedzy praktyczne;
o0s6b zatrudnionych badz wywodzacych sie
z instytucji kontroli pafdstwowej z teorig
kontroli wykonania zadan prezentowang
przez naukowcéw. Niewatpliwie znaczaco
podnosi to warto$¢ publikacji. Intencja au-
toréw bylo zainteresowaé nie tylko §rodo-
wisko 0séb przeprowadzajacych kontrole
wykonania zadan, ale takze szerszy krag, na
przyktad potencjalnych kontrolowanych.

Prace podzielono na trzy czesci, poprze-
dza je wstep i esej wprowadzajacy, w kto-
rym nakreslono gléwne aspekty rzeczowe,
terminologiczne i proceduralne kontroli
wykonania zadan gtéwnie w takich kra-
jach, jak: Australia, Belgia, Holandia, Stany
Zjednoczone Ameryki, Szwecja, Wielka
Brytania.

Pierwsza cze$¢ sktada sie z szesciu opra-
cowan po$wieconych problematyce kontroli
wykonania zadan (The Conduct of Perfor-
mance Audit). Podjeto w nich kwestie doboru
tematéw kontroli, stosowanych kryteriéw
(na przyktadzie doswiadczen holenderskich
ibrytyjskich), metod badawczych, dowodéw
w postepowaniu kontrolnym, wypracowy-
wania oceny badanych obszaréw, standar-
déw i jakosci. W drugiej czesci znalazlo sie
réwniez sze$¢ rozdzialéw, ktérych wspélnym

mianownikiem s3 rozwazania nad znacze-
niem i faktycznym oddzialywaniem kon-
troli wykonania zadan (The Contribution
of Performance Audit). Podejmowane wat-
ki dotycza miedzy innymi: efektéw dziatasi
kontrolnych, zagrozefi wynikajacych z niskiej
jakosci metodyki niektdrych kontroli, dosko-
nalenia techniki komunikowania wynikéw
kontroli, roli i wzrastajacego znaczenia kon-
troli wykonania zadafi na szczeblu lokalnym
w Holandii i Stanach Zjednoczonych Ame-
ryki. Trzecia czes¢ ksiazki zawiera podsumo-
wanie autorstwa redaktoréw, ktérego istota
zawiera sie po czesci w pytaniu bedacym
jego tytutem: , Konkluzje: kontrola wykona-
nia zadan — efektywna sita w ciezkich cza-
sach?”. Skonstatowano tutaj, ze w ostatniej
dekadzie mamy do czynienia z postepujaca
proliferacja kontroli wykonania zadat w ko-
lejnych krajach oraz wzrostem skali jej sto-
sowania i znaczenia. Jednoczesnie okazuje
sie, ze wyniki otrzymane dzieki omawianej
metodzie nie zawsze ciesza sie wlasciwym
zainteresowaniem odbiorcéw z uwagi na zlo-
zono$¢ tresci informacyjnych. Problemem
pozostaja réwniez standardy metodyczne,
ktére wciaz wymagaja doskonalenia, szcze-
gélnie pod katem stosowanych miernikéw.
Ogoblna ocena ewolucji kontroli wykonania
zadan jest jednak niewatpliwie pozytywna.

Publikacja ogniskuje sie przede wszyst-
kim na dzialaniu organéw kontroli pan-
stwowej, autorzy positkuja sie stosunkowo
szeroka definicja kontroli wykonania za-
dafi sformutowang przez Miedzynarodowa
Organizacje Najwyzszych Organéw Kon-
troli (INTOSAI)?. Okazuje sie, ze w ra-

2 Wedle standardéw kontroli opracowanych przez INTOSAI, ,kontrola wykonania zadan to niezalez-
ne badanie wydajnosci i skutecznoéci projektéw, programdw i instytuciji publicznych, przeprowadzone
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mach jednej definicji kontrola ta przybrata
rézne formy, co w skrajnym przypadku
prowadzi do wyodrebnienia az o§miu jej
typ6éw. Powodem jest wysoce zindywi-
dualizowany model kontroli wykonania
zadah w poszczegdlnych krajach. Z tego
punktu widzenia trzeba mie¢ zatem
$Swiadomos$¢ ograniczonego uniwersali-
zmu omawianej pracy, gdyz zasadniczo
prezentuje ona wiedze autoréw o rozwia-
zaniach stosowanych w Australii, Belgii,
Holandii, Stanach Zjednoczonych Szwecji
i Wielkiej Brytanii. W efekcie, przedsta-
wione oceny i uwagi nie zawsze mozna
odnieé¢ do innych realiéw, na przyktad
polskich. Niemniej jednak konkluzje i dy-
gresje metodologiczne stanowia cenne

recenzje

zrédto wiedzy, zaréwno dla 0séb zajmu-
jacych sie zawodowo omawiang proble-
matyka, jaki tylko zainteresowanych nig.
Z pewnoscia, jest to praca specjalistycz-
na, wymagajaca pewnego przygotowania
merytorycznego do lektury. Zwazywszy
jednak na ograniczony krag opublikowanej
literatury na temat kontroli wykonania
zadan, niewatpliwie warta jest polecenia.

dr KRZYSZTOF ZWIERZCHOWSKI,
Delegatura NIK w Katowicach,
Katedra Prawa Konstytucyjnego
Wydziatu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Slqskiego

z nalezytym uwzglednieniem oszczednoéci i majace na celu ich poprawe”. Por. Standardy i wytyczne kon-
troli wykonania zadar na podstawie standardéw kontroli INTOSAI i praktyki, Najwyzsza lzba Kontroli,

Warszawa 2009, s. 10.
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Sygnaty
0 ksigzkach

Audyt zewnetrzny sprawozdania finansowego
a wiarygodnos¢ przedsiebiorstwa

Praca zbiorowa, redakcja Helena Zukowska, Wiestaw Janik, Wydawnictwo
KUL, Lublin 2012, s. 490.

Sprawozdanie finansowe jest podstawowym Zrédlem informaciji o sytuacji majatko-
wej, kapitatowej i dochodach przedsiebiorstwa, dlatego dokument ten powinien by¢
sporzadzany rzetelnie i zawiera¢ wiarygodne dane. Brak wiarygodno$ci podwaza za-
ufanie do informacji bedacych podstawa wszelkiej aktywnosci ekonomicznej. Ostabia
tez bezpieczeristwo obrotu gospodarczego, co z jednej strony wplywa hamujaco na dy-
namike przedsiewzie¢, a z drugiej prowokuje do dziatas nieuczciwych i przestepczych.
Najlepszym sposobem uwiarygodnienia sprawozdat finansowych przedsiebiorstw jest
badanie ich przez podmiot niezwiazany z firmga, w procedurze audytu zewnetrznego.
Zawarto$¢ informacyjna zweryfikowanego w ten sposéb sprawozdania uwiarygodnia
i poprawia wizerunek przedsiebiorstwa. Celem publikacji jest przedstawienie roli au-
dytu zewnetrznego jako sposobu budowania wiarygodnosci instytucji gospodarczych
i informacji ekonomicznych. Ksigzka zawiera 29 rozpraw napisanych przez réznych au-
toréw. Teksty zostaty zgrupowane w trzech czeSciach, w zaleznosci od przedstawianego
aspektu tytutowej problematyki. Cze$¢ pierwsza dotyczy zagadnieri zwigzanych z or-
ganizacjg audytu zewnetrznego w Polsce i Europie Wschodniej, druga pos§wiecona jest
rozmaitym problemom jego funkcjonowania w Polsce, w trzeciej zamieszczono analizy
wplywu audytu zewnetrznego na wiarygodnos¢ poddajacych sie mu przedsiebiorstw.

Naduzycia w przedsiebiorstwie. Przeciwdziatanie i wykrywanie

Wiestaw Jasinski, Wydawnictwo POLTEXT, Warszawa 2013, s. 343.

Rozprzestrzeniajacy sie kryzys ekonomiczno-spoleczny sprawia, ze lawinowo wzrasta
liczba oraz skala gospodarczych przestepstw i naduzy¢. Gléwnym terenem tych zdarzefi
sa male i §rednie przedsiebiorstwa, w ktérych pojawia sie coraz wiecej patologii, takich
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jak korupcja, defraudacje, falszerstwa. Uczestnikami owych, czesto zuchwalych, prze-
stepstw s3 zaréwno pracownicy i menadzerowie, jak réwniez kadra kierownicza i instancje
wlascicielskie przedsiebiorstw. Skala negatywnych skutkéw naduzy¢ wymaga stosowa-
nia nadzwyczajnych $rodkéw prewencyjnych, bowiem dotychczasowe zabezpieczenia
prawne, techniczne i kontrolne wydaja sie niewystarczajace. Praca sktada sie z szesciu
rozdzialéw, obejmujacych: charakterystyke i karnoprawnga klasyfikacje naduzy¢, me-
chanizm ich powstawania, sposoby identyfikacji sprawcow, analize skali i kosztow tego
rodzaju dziatan przestepczych, strategie przeciwdzialania oraz ich wykrywanie przez
panstwowe organy $cigania.

Uwarunkowania rozwoju funduszy inwestycyjnych w Polsce

Kamila Stanczak-Strumitto, DIFIN, Warszawa 2013, s. 377.

Wspbélczesna gospodarka w coraz wiekszym stopniu uzalezniona jest od rozwoju i sta-
bilnosci systemu finansowego oraz instytucji finansowych. Wiaze sie to zwlaszcza z ich
funkcjami kapitatlowo-redystrybucyjnymi, dzieki ktérym istniejace na rynku wolne
$rodki finansowe przeptywaja do podmiotéw ekonomicznie aktywnych, wymagajacych
kapitatowego zasilenia. Towarzystwa funduszy inwestycyjnych naleza do najwazniej-
szych instytucji poSrednictwa finansowego. , Kojarzac uczestnikéw rynku finansowego
ksztaltujacych popyt i podaz na pieniadz, posrednicza miedzy podmiotami poszukuja-
cymi kapitatu dla sfinansowania przedsiewzie¢ inwestycyjnych a podmiotami chcagcymi
dokona¢ alokacji posiadanych nadwyzek finansowych”. Ksigzka sklada sie z czterech
rozdziatéw. W pierwszym autor oméwit istote funduszy inwestycyjnych i sklasyfikowat
warunki ich rozwoju. W drugim scharakteryzowat czynniki, od ktérych éw rozwéj jest
uzalezniony. Rozdzial trzeci stanowi szczegétowy opis tych uwarunkowan w kontekscie
sytuacji spoleczno-ekonomicznej polskiego spoteczefistwa. Ostatnia cze$¢ pracy jest po-
glebiong analiz ilosciowego i jakosciowego rozwoju funduszy inwestycyjnych w Polsce.

Niekonwencjonalne zrédta ropy i gazu.
Doswiadczenia amerykanskie

Franciszek Krawiec, DIFIN, Warszawa 2013, s. 126.

Punktem wyjscia autora jest konstatacja, ze obecnie jedne tradycyjne Zrédta energii wy-
czerpuja sie, inne s3 trudno dostepne, przez co ich eksploatowanie wydaje sie nieoptacalne.
Konieczne jest zatem znalezienie nowych sposobéw zdobywania surowcéw energetycz-
nych, aby gospodarka §wiatowa mogta sie rozwija¢. Stad popularnos¢ idei i praktyki po-
zyskiwania ropy naftowej i gazu z tupkéw ropo- i gazonoénych, z piasku ropono$nego oraz
z dna mérz i oceanéw. Technologia otrzymywania ropy i gazu z tupkéw jest od dawna
opracowana, w ostatnich latach jej udoskonalenie w Stanach Zjednoczonych uczynito
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ten proces nie tylko optacalnym, ale i zyskownym. Wiele pafistw jest w trakcie rozpo-
znawania swych tupkowych zasobéw, a miedzynarodowa gospodarka (takze polska)
by¢ moze znajduje sie w przededniu wielkiego przetomu. Publikacja sktada sie z pieciu
rozdzialéw, z ktérych pierwszy przedstawia definicje, nature i wlasciwosci niekonwen-
cjonalnych Zrédet ropy naftowej. Autor oméwit tu takze metody produkcji w kontekscie
konsekwencji dla srodowiska naturalnego. Nastepne trzy rozdziaty dotycza gazu tup-
kowego, jego specyfiki, umiejscowienia oraz metod pozyskiwania przez szczelinowanie
hydrauliczne. Czwarty rozdzial po§wiecony jest wptywowi metod produkcji tego gazu
na Srodowisko naturalne, ostatni zawiera rozwazania nad przysztoscig niekonwencjonal-
nych zrédet gazu i ropy orazich znaczeniem dla §wiatowej gospodarki.

W poszukiwaniu modelu standardow etycznych
administracji publicznej w Polsce

Tomasz Barankiewicz, Wydawnictwo KUL, Lublin 2013, s. 322.

Po drugiej wojnie $wiatowej zawdd urzednika stracit swéj etos, jaki miat jeszcze w okre-
sie miedzywojennym. Normy te wyrastaly z podstawowego sytemu wartosci cywilizaciji
chrzescijariskiej, zywego jeszcze wéwcezas w srodowiskach zaangazowanych w sprawy
publiczne i pafistwowe. Obecnie coraz powszechniej odczuwa sie potrzebe rewitali-
zacji standardéw etycznych, ktére powinny obowiazywac urzednikéw administracji
publicznej. Autor podejmuje ten problem, stawiajac sobie za cel okre§lenie najbardziej
wlasciwego ich modelu. W pierwszym rozdziale oméwit teoretyczne podstawy aksjo-
logicznych modeli postepowania administracji, zas w kolejnych poddat analizie funk-
cjonujace systemy moralnej oceny urzednikéw. Ostatni, pigty rozdzial jest préba stwo-
rzenia modelu optymalnego, w odczuciu autora najlepiej odpowiadajacego tradycjom
i potrzebom wspélczesnej polskiej administracji.
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Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Parstwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czaso-
pism naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecy-
dowanie zaostrzonych kryteriéw i dwuetapowej oceny, pismo otrzymato az 7 punktow za artykut naukowy
wydrukowany w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wsrod wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdl-
nionych w czesci B wykazu — nieposiadajacych wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany
wJournal Citation Report. Komunikat w tej sprawie Minister wydat 17 wrze$nia 2012 r. na podstawie §14 ust. 1
rozporzadzenia z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteriéw 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 problema-
tyce zwiazanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwoch niezaleznych
recenzentéw, zgodnie z przyjetymi w piémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
nosci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakeyjnego (lista recenzentéw znajduje sie w zaktad-
ce ,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym). Zgodnie z modelem ,double-
-blind review process” autorzy i recenzenci nie znaja swoich tozsamosci.

5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapic¢ tylko za zgoda redakgji.

6. Przywigzujemy szczegélng wage do oryginalnosci 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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