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

,Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na 2014 rok” zaktada przeprowadzenie 123 kontroli,
atakze, po raz pierwszy, wykonanie audytu instytucji zagranicznej — Europejskiej Organizaciji
Badari Jadrowych (CERN). Sposréd kontroli planowych 86 bedzie realizowanych jako
kontrole koordynowane, zas 37 przeprowadza pojedyncze jednostki NIK w formie
kontroli niekoordynowanych. Ponadto NIK bedzie kontynuowa¢ 17 kontroli planowych
22013 ., ktérych zakoriczenie uprzednio zaplanowano na 2014 r. Gléwnym priorytetem
kontroli w 2014 r. jest: Zapewnienie poprawy warunkéw zycia obywateli w warunkach
biezqcej i dlugookresowej stabilnosci finansowej paristwa a priorytetami dodatkowymi:
Poprawa skutecznosci systemu edukacyjnego; Zapewnienie powszechnej i niezawodnej
opieki medycznej; Zachowanie dziedzictwa narodowego, zasobéw naturalnych i tadu
przestrzennego. Wyznaczono takze obszary badan, w ramach ktérych NIK przeprowadzi
kontrole w ujeciu systemowym. Nowoscia jest skonsolidowanie jednostkowych kontroli
wykonania budzetu paiistwa w kompleksowe badanie, z udzialem wszystkich jednostek
kontrolnych NIK.

KRZYSZTOF ZALEGA: Rozwdj obszarow wiejskich — kontrola ETO
w roku budzetowym 2012

Europejski Trybunat Obrachunkowy (ETO) jest instytucja sprawujaca kontrole nad
finansami Unii Europejskiej. Sprawdza rachunki wszystkich dochodéw i wydatkéw
Unii, przedktada Parlamentowi Europejskiemu i Radzie po§wiadczenie wiarygodnoéci
rachunkéw, jak réwniez legalnosci i prawidtowosci operacji lezacych u ich podstaw.
Autor przedstawia sprawozdanie roczne ETO za rok budzetowy 2012, opublikowane
w listopadzie 2013 r., koncentrujac sie przede wszystkim na dziedzinie ,Rolnictwo
i rozwoj obszaréw wiejskich”, majacej najwieksze wsparcie finansowe.
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PAWEL WOJCIECHOWSKI: Organy urzedowej kontroli zywnosci
w Polsce - struktura, kompetencje i zakres dziatan

Model urzedowej kontroli zywnosci (ukz), obejmujacy cele, zasady oraz kompetencje
organéw uregulowany jest w prawie unijnym. Pafistwa cztonkowskie zobowigzane zostaty
natomiast do wyznaczenia krajowych organéw ukz. W artykule przedstawiona jest
struktura ukz przyjeta w Polsce. Autor omawia zakresy kompetencyjne pieciu inspekcji
zaangazowanych w ukz w naszym kraju, wskazujac na szereg probleméw wynikajacych
z tego, ze kompetencje te uregulowane sg w réznych aktach prawnych, wydawanych
w zwigzku z realizacjg odmiennych celéw i zadan, gdzie ochrona bezpieczeristwa lub
jakosci zywnosci jest w wiekszosci przypadkéw tylko jednym z zakreséw dziatania. Jak
stwierdza autor, rozwigzania instytucjonalne w Polsce powoduja, iz realizacja wynikajacych
z prawa unijnego celéw ukz jest niezmiernie utrudniona.

WALDEMAR WALCZAK: Kontrola zakazu taczenia stanowisk w radach

nadzorczych spotek, a budowanie zaufania do panstwa

Autor wyjasnia aspekty organizacyjno-prawne zwigzane z ustawowym zakazem taczenia
funkcji w organach nadzoru okreslonych spétek prawa handlowego. Zagadnienia te analizuje
W powiazaniu z procesami kontroli przestrzegania prawa w tym zakresie. Opisuje wzajemne
relacje pomiedzy dwiema ustawami (tzw. kominowa i antykorupcyjna), ktérych stosowanie
niekiedy budzi watpliwosci. W dalszej czesci pracy przedstawia rozumienie terminéw:
powotlanie a wyznaczenie kandydata do rady nadzorczej, wskazujac na zasadnicze réznice,
ktére maja rozstrzygajace znaczenie z punktu widzenia przestrzegania ustawy antykorupcyjne;j.

USTALENIA KONTROLI NIK
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66

84

MALGORZATA HUMEL-MACIEWICZAK: Zadania pracodawcy
w odniesieniu do pracownikow — polityka kadrowa jednostek
samorzadu terytorialnego

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w 2012 r. kompleksowa kontrole wdrazania
przepiséw ustawy o pracownikach samorzadowych. Oceniono wykonywanie przez wéjtéw
(burmistrzéw, prezydentéw), starostéw i marszatkéw wojewddztw zadah wynikajacych
ztejustawy, odnoszacych sie m.in. do: funkcjonowania stanowiska sekretarza wurzedach
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) oraz okreslania zadas i kompetencji 0séb
zarzadzajgcych zasobami ludzkimi; trybéw nawigzywania stosunku pracy z pozostatymi
pracownikami urzedu zatrudnionymi na podstawie umowy o prace oraz powotania; zasad
organizacji i odbywania stuzby przygotowawczej; przeprowadzania ocen okresowych
pracownikéw; zasad wynagradzania pracownikéw. Artykul przedstawia szczegétowe
wyniki badania, ktére przeprowadzono w o$miu wojewédztwach: dolnoslaskim, kujawsko-
-pomorskim, lubelskim, t6dzkim, matopolskim, mazowieckim, §laskim i wielkopolskim.

4 KONTROLA PANSTWOWA
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MIROSLAW MILON: Przeciwdziatanie przemocy w rodzinie
— zadania administracji publicznej i formy pomocy

Celem kontroli NIK byta ocena skutecznosci realizacji zadati administracji publicznej
okreslonych w ustawie o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie, a takze postepowania
wobec o0séb dotknietych przemoca oraz oséb stosujacych przemoc. Badaniem objeto
37 jednostek, w tym: 14 o§rodkéw pomocy spotecznej, 14 powiatowych komend Policji,
cztery powiatowe centra pomocy rodzinie oraz pie¢ regionalnych osrodkéw polityki
spotecznej. Ustalenia kontroli wykazaly znaczne rozbieznosci pomiedzy zaktadanymi
celami znowelizowanych przepiséw, ktére weszly w zycie 1 sierpnia 2010 r., a ich
funkcjonowaniem w praktyce. Wprowadzone zmiany nie polepszyly sytuacji oséb
dotknietych przemoca w rodzinie, a nawet doprowadzity do wyraznego spadku liczby
ujawnianych przypadkéw tej patologii.

POZOSTALE KONTROLE NIK
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96

109

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2013 r. i styczniu 2014 r. —red. _ 109

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaih w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze
piszemy o kontroli: poszukiwania, wydobywania i zagospodarowywania gazu ze ztéz
tupkowych; przygotowania wybranych gmin do wprowadzenia nowego systemu gospodarki
odpadami komunalnymi; bezpieczefistwa ruchu kolejowego w Polsce; postepowari spornych
prowadzonych przez Urzad Patentowy Rzeczpospolitej Polskiej w latach 2010-2012;
zagospodarowania osadéw powstajacych w oczyszczalniach $ciekéw komunalnych;
wykonania planu finansowego Narodowego Funduszu Zdrowia.

Panstwo i spoteczenstwo

PAWEL WIECZOREK: Stabilnos¢ finanséw publicznych

— gospodarka Polski w warunkach spowolnienia

W Polsce zréwnowazenie finanséw publicznych oraz odwrécenie tendencji do narastania
zadluzenia publicznego moze okaza¢ sie zadaniem trudniejszym niz w wysoko rozwinietych
patstwach UE, chociaz wskazniki deficytu sektora finanséw publicznych oraz dtugu
publicznego w odniesieniu do PKB s3 u nich wyzsze nizw Polsce. Dziatania w tym kierunku
komplikuje spowolnienie tempa wzrostu polskiej gospodarki, ktére — mimo poprawy
koniunktury w 2013 r. —w najblizszych latach pozostanie nizsze w poréwnaniu do stopy
PKB w okresie poprzedzajacym $wiatowy kryzys finansowy. Stwarza to niekorzystne
dla przebudowy sektora finanséw publicznych uwarunkowania makroekonomiczne.
Celem artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie, czy — w sytuacji wzrostu dtugu
publicznego w Polsce, ktérego wskaznik w 2013 r. zgodnie z prognozami Eurostat ma

1M1
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dojs¢ do 58,2% PKB, a zarazem trudnosci, na jakie napotyka proces reformowania
finanséw pafistwa — stabilnos¢ tego sektora jest zapewniona w wystarczajacym stopniu.

ELZBIETA CHOJNA-DUCH: Zmiany w systemie ubezpieczeh emerytalnych

— uwarunkowania prawne i ekonomiczne

Analiza i ocena kilkunastoletniego obowigzywania systemu OFE/PTE, dokonana w latach
2012 i 2013, doprowadzita do wniosku, ze reformy systemu emerytalnego z 1997 r.
nie osiaggnely zaktadanych celéw — bezpieczefistwa i stabilnosci finansowej systemu
ubezpieczen spotecznych orazjego zbilansowania. Zaktadany w uzasadnieniu do projektu
ustawy z 1997 r. zasadniczy cel reformy — podniesienie wysoko§ci emerytur — nie zostat
réwniez osiggniety. Konieczna stata sie dalsza i gtebsza zmiana systemu emerytalnego,
ktéra uregulowana zostata ustawa z 6 grudnia 2013 r. o zmianie niektérych ustaw
wzwigzku z okresleniem zasad wyptaty emerytur ze Srodkéw zgromadzonych w otwartych
funduszach emerytalnych. W obowiazujacym od 31 stycznia 2014 r. modelu system
emerytalny nadal bedzie sie opieral na dotychczasowym tréjfilarowym systemie i na
prywatno-publicznej konstrukcji prawnej I1 filara.

Wspétpraca miedzynarodowa

JACEK MAZUR: Relacje miedzy NOK i parlamentami
— konferencja w Czarnogorze

Konferencja zostata zorganizowana w listopadzie 2013 r. przez sie¢ wspétpracy NOK
krajéw kandydujacych lub potencjalnie kandydujacych do UE (Albania, Bo$nia
i Hercegowina, Czarnogéra, Macedonia, Serbia, Turcja) oraz ETO przy istotnym wsparciu
SIGMA. Jej celem byta wymiana informacji oraz ustanowienie blizszych relacji miedzy NOK
a parlamentami - zostal on osiagniety przez udziat wysokich ranga przedstawicieli tych
organéw, merytoryczne referaty i zywa dyskusje. Mimo réznic sytuacji w poszczegélnych
krajach, przedstawiciele NOK i parlamentéw zgodnie wyrazili przekonanie o potrzebie
wspdlpracy swoich instytucji, od tego zalezy bowiem rozliczalnos¢ administracji publiczne;.

ELZBIETA WOJTYCH: NIK audytorem zewnetrznym Rady Europy
— wyniki postepowania konkursowego

Podczas 1187. spotkania Komitetu Ministréw Rady Europy, ktére odbyto sie 11 i 12 grudnia
2013 r., Najwyzsza Izba Kontroli zostata powolana na audytora zewnetrznego Rady
Europy na okres pieciu lat, ktéry rozpocznie sie audytem sprawozdania finansowego
zarok 2014. Oprécz Izby swoje kandydatury zglosity NOK Gregji, Niemiec, Norwegii
i Wloch. NIK wybrano zdecydowana wiekszoscia gltoséw (22 glosy za Polska, 7 za
Niemcami, 4 za Wlochami, 2 za Norwegia, 1 za Grecja).
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PRZEMYStAW DOWGIALO: Audyt srédroczny w CERN
— NIK w Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych

NIK przeprowadzita w Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych (CERN) audyt §rédroczny.
Byt on przygotowaniem do wlasciwego badania sprawozdan finansowych organizacji za
ubiegly rok. Szczegdlna uwage skupiono na stosowanym przez CERN programie ksiegowym
oraz sposobie ujmowania operacji gospodarczych w ksiegach rachunkowych.

GRZEGORZ HABER: Pierwszy Kongres EUROSAI dla Mtodych ,YES”

— NIK wspoétautorka inicjatywy
Pierwszy Kongres dla Mtodych ,YES” (Young EUROSAI) odbyt sie w Rotterdamie

20-22 listopada 2013 r. Motywem przewodnim kongresu byty innowacje, a takze wymiana
pogladéw miedzy mtodymi uczestnikami.

Z zycia NIK

95. rocznica powotania NIK - red.

7 lutego 1919 . Naczelnik Pafistwa Jozef Pitsudski dekretem o utworzeniu izby kontrolnej
powotat Najwyzsza Izbe Kontroli Paristwa. Od tej chwili, prawie przez wiek, Najwyzsza
Izba Kontroli stoi na strazy grosza publicznego. Jej zadania, okre$lone w dekrecie, pozostaly
niezmienione do dzi$, mimo ze zmienial sie charakter i usytuowanie Izby, a takze warunki
w jakich funkcjonowata.

Pozegnania
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Roczny plan pracy
Najwyzszej |zby Kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli postanowita skupi¢ sie na badaniu tych obsza-
réw aktywnosci pafistwa, ktére maja decydujacy wplyw na poziom zycia
obywateli oraz zréwnowazony rozwéj kraju. Zgodnie z wyznaczonymi
przez Kolegium NIK zadaniami, w 2014 roku gléwnym priorytetem jest
zapewnienie poprawy standardéw zycia obywateli w warunkach biezacej
i dtugookresowej stabilnosci finansowej pafstwa. Priorytetami dodat-
kowymi s3: poprawa skutecznosci systemu edukacyjnego; zapewnienie
powszechnej i niezawodnej opieki medycznej, a takze zachowanie dzie-
dzictwa narodowego, zasobéw naturalnych i fadu przestrzennego.

Zgodnie z ustawg z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli!, Izba reali-
zuje zadania na podstawie rocznego planu
pracy, ktéry jest przedkladany Sejmowi RP.
Kolegium NIK 11 grudnia 2013 r. uchwalilo

' DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm.
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,Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na
2014 rok”. Przewidziano w nim realiza-
cje 123 kontroli, a takze, po raz pierw-
szy, przeprowadzenie audytu instytucji
zagranicznej — Europejskiej Organizacji



Plan pracy NIK
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Badan Jadrowych (CERN). Sposréd kon-
troli planowych 86 bedzie realizowanych
jako kontrole koordynowane, za$ 37 prze-
prowadza pojedyncze jednostki kontrolne
NIK w formie kontroli niekoordynowa-
nych. Ponadto NIK bedzie kontynuowa¢
17 kontroli planowych z 2013 r., ktérych
zakoriczenie uprzednio zaplanowano na
2014 r. Nowoscia jest skonsolidowanie
jednostkowych kontroli wykonania bu-
dzetu panistwa w kompleksowa kontro-
le, z udziatem wszystkich jednostek kon-
trolnych NIK.

Na 2014 r. wyznaczono takze dwa za-
sadnicze obszary badar kontrolnych, w ra-
mach ktérych NIK przeprowadzi kontrole
w ujeciu systemowym. Sg to: Polityka pro-
rodzinna (ustalenia w tym obszarze umoz-
liwig ocene skoordynowania na poziomie
rzadowym polityki prorodzinnej w Polsce)
oraz Przygotowanie Polski do nowej per-
spektywy budzetowej Unii Europejskiej na
lata 2014-2020 (kontrole tego obszaru po-
moga udoskonali¢ system wykorzystania
$rodkéw unijnych w nastepnych latach).

Proces planistyczny w NIK

Proces planowania dziatalno$ci kontrol-
nej realizowany jest w NIK na pozio-
mie zarzadczym przez Zesp6t do spraw
Planowania oraz Departament Strategii,
za$ na poziomie operacyjnym — przez de-
partamenty i delegatury.

Na caty proces sktadaja sie nastepuja-
ce etapy:
1) analiza strategicznego ryzyka i ustala-
nie priorytetéw kontroli;
2) zghaszanie propozycji kontroli iich we-
ryfikacja;
3) omawianie i uszczegblowienie zatozef
kontroli —wewnetrzne panele eksperckie;

_9_

4) opracowanie projektu planu pracy i ma-
terialéw analitycznych;

5)uchwalenie planu pracy przez Kolegium
NIK.

Zesp6t do spraw Planowania pod kie-
runkiem éwczesnego wiceprezesa NIK
Woijciecha Misiaga okreslit zatozenia pro-
cedury planistycznej NIK oraz nadzoro-
wal przygotowanie projektu planu pracy
na 2014 r. na poszczegdlnych etapach.
Nowym —w poréwnaniu z latami poprzed-
nimi — elementem procedury stato sie oma-
wianie wstepnych zatozen kontroli, zapropo-
nowanych do planu przezjednostki organiza-
cyjne NIK, w formie wewnetrznych paneli
eksperckich. Podczas panelu pomystodaw-
ca tematu mial mozliwo$¢ przedyskutowa-
nia zaktadanego efektu kontroli oraz dopre-
cyzowania formuly realizacyjne;j.

Analiza ryzyka strategicznego

Punktem wyjscia opracowania planu stata
sie analiza ryzyka, oparta zaréwno na do-
$wiadczeniu kontrolnym NIK, jak i ana-
lizie zewnetrznych sygnaléw o nieprawi-
dtowosciach w funkcjonowaniu admi-
nistracji publicznej, niedoskonato$ci lub
braku rozwiazan prawnych i systemowych
oraz czynnikéw makroekonomicznych,
wplywajacych na jakos¢ zycia obywateli
i funkcjonowanie pafistwa. Analize prze-
prowadzono na podstawie krajowych do-
kumentéw strategicznych i planéw finan-
sowych, raportéw zagranicznych o sytuacji
w Polsce (OECD, Banku Swiatowego, Rady
Unii Europejskiej, Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego), wydawnictw sta-
tystycznych, ustalen kontrolnych NIK oraz
gloséw opinii publicznej. Dzieki temu zi-
dentyfikowano ryzyko strategiczne, po-
wigzane z potencjalnymi obszarami badani

Nr 1/styczen-luty/2014 9
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kontrolnych. Wyniki analizy ryzyka ukie-
runkowaly proces opracowywania propo-
zycji tematycznych do planu.

Priorytety kontroli na rok 2014
W planie pracy NIK przyjela priorytety,
wskazujace obszary osiaggania okreslonego
celu strategicznego dla wybranego przed-
miotu dzialan pafistwa, ktére powinny
by¢ objete szczegdlnym zainteresowaniem
Izby. Podstawa do okreslenia priorytetéw
jest analiza ryzyka strategicznego, moga-
cego zagraza¢ realizacji celéw i zadan pan-
stwa. NIK dazy przy tym do zachowania
wzglednej stabilnosci priorytetéw, dosto-
sowujac je do zmieniajacej sie sytuacji spo-
teczno-gospodarczej kraju.

Niezaleznie od przyjetego prioryte-
tu badan kontrolnych, w kazdej kontro-
li, zwlaszcza w obszarach styku interesu

publicznego i prywatnego, szczegdlnie za-
grozonych korupcja, Izba bedzie bada¢
— podobnie jak w latach poprzednich
- ryzyko wystapienia tego zjawiska.

Mapowanie kontroli
COFOG

Kazda z kontroli, juz od momentu two-
rzenia wstepnych zatozen, Najwyzsza [zba
Kontroli przypisuje do kluczowego dzia-
tu administracji rzadowej, funkcji pani-
stwa wedlug ONZ-owskiej klasyfikacji
COFOG?, priorytetu kontroli, katego-
rii kontroli oraz ryzyka strategicznego.
Wedtug klasyfikacji COFOG, najwiecej
kontroli NIK planuje w ramach funkcji
Sprawy gospodarcze — 28 kontroli. Wynika
to zduzej liczby podfunkcji podlegajacych
kontroli NIK, takich jak gospodarka, gospo-
darka wodna, transport, rolnictwo, rozwdj

Tabela 1. Ryzyko strategiczne dla prawidtowego funkcjonowania panstwa,

okreslone przez NIK

Obszar funkcjonowania
panstwa

Ryzyko nieosiagniecia celéw panstwa

Wiadza publiczna

Nieefektywnie i nieskutecznie dziatajace instytucje publiczne.
Brak dziatan ograniczajacych wydatki publiczne.

Niespojnoé¢ strategii i dziatan rozwojowych.

Nieracjonalne gospodarowanie zasobami.

Malejace zaufanie obywateli do panstwa.

Spoteczefistwo Niekorzystne zmiany demograficzne.
Gospodarka Niska konkurencyjnosé¢ i innowacyjnosé¢ polskiej gospodarki.
Zagranica Narastanie kryzysu u znaczacych partneréw gospodarczych.

2 Classification of the Functions of Government.
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PRIORYTETY KONTROLI NA ROK 2014

Priorytet gtéwny:

* Zapewnienie poprawy warunkéw zycia obywateli w warunkach biezacej
i dtugookresowej stabilnosci finansowej panstwa.

W jego ramach realizowane beda kontrole dotyczace rezultatéow dziatan ad-

ministracji, ktore maja wptyw na sprawy obywateli, przy jednoczesnym efek-

tywnym gospodarowaniu srodkami publicznymi i skutecznym osiaganiu zapla-

nowanych rezultatéw.
Priorytety dodatkowe:

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

strzennego.
Kontrole systemowe:

* Wykonanie ustawy budzetowej oraz zatozen polityki pienieznej przyjetych

na rok 2013.
* Polityka prorodzinna w Polsce.

* Przygotowanie Polski do nowej perspektywy budzetowej UE na lata 2014-2020.

wsi, rybotéwstwo, budownictwo. Druga
co do wielkosci rozktadu kontroli funk-
cja sa Ogélne ustugi publiczne — 21 kon-
troli. W tej funkcji paristwa mieszcza sie
kluczowe obszary — budzet, administra-
cja publiczna, finanse publiczne — a wiec
te zwigzane z priorytetem gléwnym NIK.
W ramach funkcji Zdrowie zrealizowanych
bedzie 15 kontroli, natomiast Ochrona
Srodowiska obejmie 13 planowych kon-
troli. Najmniej kontroli bedzie przepro-
wadzonych w funkciji Obronnosé — 3 te-
maty, Mieszkalnictwo i infrastruktura ko-
munalna — 4 tematy.

Dziaty administracji rzadowej
ONZ-owska klasyfikacja funkcji pafistwa

COFOG nie pokrywa sie z polska klasy-
fikacja dzialéw administracji rzadowe;j.

—11 -

Wplywa to na przesuniecie akcentéw
w roztozeniu kontroli w zaleznosci od wy-
branej metody mapowania. W dziatach
Oswiata i wychowanie, Administracja pu-
bliczna, Transport zaplanowano po 7 kon-
troli, w dziale Kultura i ochrona dziedzic-
twa narodowego — 6 kontroli, a w dziatach
Budownictwo, gospodarka przestrzenna
i mieszkaniowa oraz Sprawy wewnetrz-
ne — po 5 kontroli.

Jednak najwiekszym przedsiewzieciem
sprawdzajacym Najwyzszej Izby Kontroli
w 2014 r. bedzie kontrola wykonania budze-
tu pafistwa w 2013 r., ktéra, pomimo ze jest
tylko jedna z dwdéch kontroli w dziale Budzet,
obejmie badaniami 104 czesci budzetowe re-
alizowane przez dysponentéw szczebla cen-
tralnego oraz dysponentéw nizszych stopni,
w tym wszystkie wojewddztwa.

Nr 1/styczen-luty/2014 11
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Kontrole wedtug priorytetow
Zapewnienie poprawy warunkéw
zycia obywateli

1. Najwyzsza Izba Kontroli, na podsta-
wie art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, jest zobowigzana do przedtoze-
nia corocznie Sejmowi RP analizy wyko-
nania budzetu pafistwa i zatozen polityki
pienieznej. W planie pracy ujeto kontro-
le Wykonania budzeru paristwaw 2013 7.
Skala tego najwazniejszego zadania kon-
trolnego NIK jest nieporéwnywalna z in-
nymi zadaniami — zbadanych zostanie
206 podmiotéw, korzystajacych ze $rod-
kéw publicznych. Innowacja w stosunku
do lat poprzednich jest formuta realiza-
cyjna — bedzie to kompleksowa kontro-
la, koordynowana przez Departament
Budzetu i Finanséw, a przeprowadzana
przez wszystkie jednostki kontrolne NIK.
Powaznym zagrozeniem realizacji budze-
tu pafistwa w 2013 r. bylo spowolnienie
wzrostu gospodarczego, ktére wystapi-
o w Polsce na przetomie lat 2012/2013.
Jego skala nie zostata uwzgledniona w za-
ozeniach do ustawy budzetowej. W wy-
niku tego powstala konieczno$é noweli-
zacji ustawy budzetowej na 2013 r. NIK
oceni wykonanie tej ustawy oraz wyda
opinie o prawidtowosci rozliczenia finan-
sowego budzetu paistwa.

2. Polityka pieniezna NBP oddziatuje
na przyszle oczekiwania inflacyjne, jak
réwniez na cene pienigdza w gospodar-
ce. W szczegblnosci wplywa na ceny to-
waréw i ustug konsumpcyjnych oraz na
stopy procentowe kredytéw i depozytéw

ustalane przez banki. Czynniki te istot-
nie rzutuja na rozwéj gospodarczy. NIK
oceni Wykonanie zatozer polityki pieniez-
nej w 2013 r., okreslonych uchwala Rady
Polityki Pienieznej’.

3. Réwnie wazna, kompleksowa kon-
trola bedzie zbadanie przez NIK stanu
Przygotowania systemu wdrazania po-
lityki strukturalnej na lata 2014-2020.
Z budzetu UE na realizacje polityki sp6j-
nosci w latach 2014-2020 Polska otrzy-
ma 82,5 mld euro. Polska administracja
musi podjac wiele dziatafi: opracowac do-
kumenty programowe, krajowy system
procedur oraz instytucji odpowiedzial-
nych za prawidlowe wykorzystanie fundu-
szy z UE, a takze wypracowa¢ na gruncie
prawa krajowego rozwigzania umozliwia-
jace sprawne wykorzystanie srodkéw eu-
ropejskich, zgodne z wytycznymi Komisji
Europejskiej. NIK sprawdzi, jak Polska
radzi sobie z wdrazaniem nowej polityki
strukturalnej. Czynnosci kontrolne prze-
prowadzi w Ministerstwie Infrastruktury
i Rozwoju, ktére jest odpowiedzialne
m.in. za przygotowanie wdrozenia fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, za
uzgodnienia z Komisja Europejska szczegé-
towych warunkéw korzystania z tych fun-
duszy strukturalnych i spéjnosci oraz za
przygotowanie sze$ciu krajowych progra-
méw operacyjnych. Izba skontroluje takze
zarzady wojewddztw, ktére odpowiadaja
za przygotowanie szesnastu regionalnych
programdw operacyjnych.

4. W celu podniesienia atrakcyjnosci go-
spodarczej regionu wojewddztwo opolskie

3 Uchwata Rady Polityki Pienieznej z 18.09.2012 r. w sprawie ustalenia zatozen polityki pienieznej na

rok 2013 (MP z 2012 r., poz. 736).
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przeznaczyto w latach 2007-2013 srodki
na finansowanie m.in. dziatar badawczo-
-rozwojowych oraz innowacyjnych. NIK
oceni Wplyw projektéw wspétfinansowa-
nych w ramach Regionalnego Programu
Operacyjnego Wojewédzitwa Opolskiego
2007-2013 na wzrost atrakcyjnosci go-
spodarczej wojewddztwa, a wnioski zo-
stang wykorzystane do zoptymalizowa-
nia dziatad w perspektywie finansowej
2014-2020.

5. Dostep do sieci szerokopasmowego in-
ternetu zapobiega tzw. wykluczeniu cyfro-
wemu. Jest to szczegdlnie istotne w Polsce
wschodniej, gdzie trudnosci w dostepie
do internetu stanowig jeden z czynnikéw
poglebiajacych dysproporcje miedzy tym
obszarem a pozostatymi regionami Polski.
Dlatego tez niezwykle istotna jest reali-
zacja projektu pn. ,Sie¢ szerokopasmo-
wa Polski wschodniej”. NIK skontroluje
Realizacje projektéw budowy sieci szero-
kopasmowych, dofinansowanych ze srod-
kéw Unii Europejskiej w ramach Programu
Operacyjnego Rozwéj Polski Wschodniej
oraz regionalnych programéw operacyj-
nych.

6. Dochody wtlasne stanowig podstawe
dziatalnosci gmin. Samodzielnos¢ gminy
jest determinowana posiadaniem przez
nig odpowiednich $srodkéw finansowych
i majatku. W ostatnich latach sytuacja
finansowa samorzadéw ulegta pogorsze-
niu. Réwniez dynamika wzrostu wplywdéw
z podatku od nieruchomosci jest niska.
NIK oceni zatem Prawidtowos¢ i skutecz-
nosé realizacji przez jednostki samorzqdu
terytorialnego podatkéw lokalnych oraz
dochodéw z majqtku.

7. Zadluzenie jednostek samorzadu te-
rytorialnego wzrosto na koniec 2012 r.

— 13 -
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do 67,8 mld zt1i stanowito 38% w stosun-
ku do wykonanych dochodéw. W latach
2009-2011 notowano srednioroczny przy-
rost zadtuzenia 0 30%. Regionalne izby ob-
rachunkowe nie zawsze skutecznie prze-
ciwdziataly tym zjawiskom, a wiele JST
przekroczyto obowiazujace limity zadtu-
zenia. NIK zamierza skontrolowa¢ pra-
widlowos¢ Wykonywania zadai regio-
nalnych izb obrachunkowych w zakresie
przeciwdziatania zagrozeniom wynika-
jacym z nadmiernego zadtuzania sie jed-
nostek samorzqdu terytorialnego.

8. Przedmiotem zainteresowania NIK be-
dzie takze Wykonywanie zadav publicz-
nych przez spétki tworzone przez jednost-
ki samorzqdu terytorialnego. Zagadnienie
to jest szczegdlnie istotne dla jakosci zycia
obywateli, bowiem przedsiewziecia reali-
zowane przez tzw. spotki celowe dotycza
sfery infrastruktury lokalnej (drég, obiek-
téw sportowych i kulturalnych, lokalnych
zrédet energii, zagospodarowania prze-
strzeni publicznej oraz zarzadzania tg in-
frastruktura).

9. NIK zbada, jak sprawowany jest Nadzér
organéw podatkowych i organéw kontroli
skarbowej nad prawidtowosciq rozliczen
z budzetem paristwa podmiotéw z udzia-
tem kapitatu zagranicznego. Podmioty go-
spodarcze dziatajace na rynku miedzyna-
rodowym daza do optymalizacji podatko-
wej, nie zawsze zgodnej z obowigzujacym
prawem podatkowym. NIK oceni skutecz-
no$¢ dziatan polskiej administracji podat-
kowej w przeciwdziataniu uchylaniu sie
od opodatkowania podmiotéw dziataja-
cych w skali miedzynarodowe;j.

10. Skala spraw, w ktérych podatnicy za-
skarzaja decyzje wymiarowe organéw po-
datkowych i w ktérych orzekaja sady
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administracyjne jest znaczna. Decyzje teiwy-
roki opiewaja na duze kwoty, aich wykonanie
ma istotny wplyw na poziom dochodéw bu-
dzetu pafistwa. W 2012 r. Wojewédzkie Sady
Administracyjne uchylity 22,5% decyzji i po-
stanowien dyrektoréw izb skarbowych w za-
kresie podatkéw dochodowych od oséb fi-
zycznych, 0s6b prawnychiod towaréwiushug.
NSA uchylit 21% wydanych decyzji i postano-
wiefi. NIK zbada i oceni Wykonywanie wyro-
kéw wojewddzkich sqdéw administracyjnych
i Naczelnego Sqdu Administracyjnego przez
urzedy skarbowe i izby celne.

11. Rzadowy program wspierania przed-
siebiorczosci z wykorzystaniem pore-
czefi i gwarancji Banku Gospodarstwa
Krajowego z 2009 r. miat na celu zwiek-
szenie mozliwosci wykorzystania pore-
czefi i gwarancji BGK jako instrumentéw
preferowanych przez banki komercyjne
oraz inne instytucje dla zabezpieczenia
ryzyka finansowania tej grupy przedsie-
biorcéw. NIK, badajac Realizacje rzqdo-
wego programu wspierania przedsiebior-
czosci z wykorzystaniem poreczer i gwa-
rancji Banku Gospodarstwa Krajowego,
sprawdzi wysoko$¢ srodkéw przekazanych
na program oraz jego efekty.

12. Celem drugiej kontroli w BGK pn.
Obstuga programow rzqdowych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego bedzie m.in.
ocena efektywnos$ci tych programéw.
Programy rzadowe wdrazane przez BGK
kierowane s3 do réznych grup odbiorcéw,
tj. samorzadéw, przedsiebiorcéw, oséb fi-
zycznych, dotycza wielu obszardw i spe-
cyficznych probleméw. NIK zbada proces
udzielania przez BGK pomocy publicz-
nej, w tym dziatania zwiazane z wdraza-
niem, monitorowaniem i ewaluacja pro-
graméw rzadowych.

14 KONTROLA PANSTWOWA

13. Innego rodzaju pomocy publicznej
— przeznaczonej na ratowanie duzych
przedsiebiorcéw m.in. w formie pozycz-
ki lub dokapitalizowania, udziela Agencja
Rozwoju Przemystu SA. Co roku na pod-
wyzszenie kapitatu zakladowego ARP SA
przekazywanajest 1/3 przychodéw z pry-
watyzacji z przeznaczeniem na cele zwigza-
ne zratowaniem i restrukturyzacjg duzych
przedsiebiorcéw. W latach 2010-2012 ze
$rodkéw Funduszu do ARP SA przekazano
ok. 1,2 mld zt. NIK zbada, jak przebiega-
ta Restrukturyzacja przedsiebiorcéw przez
Agencije Rozwoju Przemystu SA finansowa-
na ze Srodkéw Funduszu Restrukturyzacji
Przedsiebiorcow.

14. Najwyzsza Izba Kontroli oceni takze
skutecznos$¢ Wspierania rozwoju inno-
wacyjnych przedsiebiorstw srodkami
Unii Europejskiej w ramach dziatai 4.3
4.5 programu operacyjnego Innowacyjna
Gospodarka. W priorytecie 4 — Inwestycje
w innowacyjne przedsiewziecia alokowano
srodki w wysokosci 15,43 mld zt. Na tle
wykonania zadan w catym priorytecie 4,
stopiefi zaawansowania realizacji projek-
téw w dziataniach 4.3 i 4.5 byt znaczaco
mniejszy od innych.

15. Cztery polskie porty maja podstawo-
we znaczenie dla gospodarki narodowe;j, s3
jednak mato konkurencyjne. Spétki zarzg-
dzajace portami dla podniesienia konku-
rencyjno$ci musza realizowac nowe kapita-
fochtonne inwestycje, wymagajace znacz-
nych naktadéw finansowych. Finansuja
je z uzyskiwanych przychodéw, kredy-
téw, dotacji budzetu paistwa i sSrodkéw
unijnych. NIK skontroluje Gospodarke fi-
nansowaq i inwestycyjnq portéw morskich
o podstawowym znaczeniu dla gospodar-
ki narodowe;j.

_14-



Plan pracy NIK

kontrola i audyt

16. Realizacja inwestycji drogowych
nie przebiega planowo, a opéZnienia od-
suwaja w czasie likwidacje utrudnien
w funkcjonowaniu transportu drogowe-
go. Usprawnienie procesu inwestycyjnego
pozytywnie wplyneloby na zwiekszenie
przepustowosci infrastruktury drogowej
miedzy duzymi oSrodkami miejskimi, jak
i na drogach przechodzacych przez tereny
zurbanizowane, poprawiajac jako$¢ zycia
mieszkaricéw. NIK zidentyfikuje i zbada
Bariery w procesie przygotowania i realiza-
cji inwestycji drogowych przez Generalng
Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad.
17. Z punktuwidzenia obywateli nie mniej
istotne niz budowa drég jest Nadawanie
uprawnieri do kierowania pojazdami—NIK
skontroluje ten system. Uzyskanie takie-
go uprawnienia jest bardzo trudne, mimo
wprowadzanych zmian w systemie szkole-
niaiegzaminowania. Coraz nizszy jest od-
setek kursantéw zdajacych egzamin pafi-
stwowy w wojewddzkich o§rodkach ruchu
drogowego, za$ zdanie egzaminu nie gwa-
rantuje bezpiecznego i sprawnego porusza-
nia sie pojazdem. Skutkiem wcigz wadli-
wie dziatajacego systemu przygotowania
kandydat6éw jest to, ze mlodzi kierowcy
(do 24 1at) sa sprawcami ok. 30% wszyst-
kich wypadkéw drogowych.

18. Jakos$¢ ustug pocztowych $wiad-
czonych przez Poczte Polskg jest niska.
Dziatania restrukturyzacyjne podjete
w zwiazku z przeksztalceniem panistwo-
wego przedsiebiorstwa ustug publicznych
Poczta Polska w spétke prawa handlowego
nie przyniosty zmiany wizerunku firmy,

kojarzonej z kolejkami i nieczynnymi
okienkami w urzedach oraz nietermino-
wym dostarczaniem przesyltek. NIK skon-
troluje Restrukturyzacje Poczty Polskiej SA
i dostepnos¢ ustug pocztowych.

19. Od szeregu lat PLL LOT SA prowa-
dzi dziatalnos¢ ze strata finansowg. W la-
tach 2008-2011 spétka odnotowata strate
w kwocie 1,2 mld zt. Poprawy sytuaciji eko-
nomicznej nie przyniosla realizacja zadan
zawartych w programach restrukturyza-
cyjnych firmy. W celu utrzymania sie na
rynku przewoznikéw lotniczych LOT zmu-
szony jest do korzystania z pomocy pu-
blicznej. NIK oceni proces i efektywnosé
Restrukturyzaciji i prywatyzacji Polskich
Linii Lotniczych LOT SA.

20. Kontrola Koordynacji polityki rodzin-
nej w Polsce wpisuje sie w priorytetowy
obszar badaid NIK w 2014 r. Artykut 71
ust. 1 Konstytucji RP* stanowi, ze pan-
stwo w swojej polityce spoteczneji gospo-
darczej uwzglednia dobro rodziny, a ro-
dziny znajdujace sie w trudnej sytuaciji
materialnej i spolecznej, zwlaszcza wie-
lodzietne i niepetne, maja prawo do szcze-
gblnej pomocy ze strony wiladz publicz-
nych. Naktady ze strony pafistwa na rzecz
rodzin sa rozdysponowywane przez osiem
resortéw. Wynosza ok. 50 mld zt w skali
roku. Problemem jest brak koordynacji
dzialar w zakresie polityki prorodzinne;j.
21. Stopabezrobocia w Polsce wschodniej
jest wyzsza od $redniej krajowej, w 2012 1.
wynosita od 14,1% do 21,2% ($rednia kra-
jowa 13,4%). Niski poziom przedsiebior-
czo$ci mieszkaficéw regionu przejawia

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (DzU z 1997 r., nr 78 poz. 483).
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sie m.in. w mniejszej od §redniej krajo-
wej liczbie 0s6b prowadzacych dziatal-
nos¢ gospodarcza: 59 osébna 1000 miesz-
kaficéw ($rednia krajowa to 75,7 oséb).
Corocznie przeznaczane sa znaczne Srodki
z Funduszu Pracy na podstawowe aktyw-
ne formy przeciwdziatania bezrobociu.
Kontrola Dotacji z Funduszu Pracy na pod-
jecie dziatalnosci gospodarczej w Polsce
wschodniej pozwoli na ocene efektywno-
$ci wykorzystania tych srodkéw.

22. NIK skontroluje takze System finanso-
wy powiatowych urzedéw pracyi oceni sku-
tecznos¢ realizacji ich zadas. Kilka réznych
zrédet finansowania zadaf realizowanych
przez PUP, oraz niejednolite kryteria ubie-
gania sie o te Srodki, wywieraja wptyw na
sprawno$¢ i zakres realizowanych zadan na
rzecz bezrobotnych. Niedostateczny nad-
z6r nad $rodkami, wynikajacy z rozprosze-
nia zrédet ich pochodzenia (z Funduszu
Pracy, PFRON-u, $srodkéw wiasnych, bu-
dzetu pafistwa czy budzetu UE), stwarza
mozliwos¢ przejecia czesci tych srodkéw
na dziatalnos$¢ samego PUP.

23. W 2014 r. NIK zbada i oceni skutecz-
no$¢ Wykorzystania przez samorzqdy po-
wiatowe Srodkéw Paristwowego Funduszu
Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych.
Ustawa o rehabilitacji zawodowej i spotecz-
nej oraz zatrudnianiu oséb niepetnospraw-
nych umozliwia samorzadom powiatowym
finansowanie ze $rodkéw PFRON szere-
gu zadan na rzecz 0s6b niepetnospraw-
nych. W 2012 r. otrzymaty one na ten cel
893 mln zl, m.in. na tworzenie warsztatéw
terapii zajeciowej, zaopatrzenie w sprzet

rehabilitacyjny, przedmioty ortopedycz-
ne i $rodki pomocnicze, likwidacje barier
architektonicznych i technicznych oraz
turnusy rehabilitacyjne.

24. Gminy nie posiadaja wystarczajace;j,
w stosunku do potrzeb, liczby lokali so-
cjalnych i pomieszczen tymczasowych,
przez co nie s3 w stanie wskaza¢ terminu
przyznania takiego lokalu konkretnemu
dtuznikowi. Skutkuje to rosnacg liczba
i wielkoscig wyptacanych odszkodowan,
odsetek i kosztéw postepowan sadowych.
NIK sprawdzi, jak przebiega Wykonywanie
przez gminy obowiqzku zapewnienia loka-
li socjalnych i pomieszczen tymczasowych
i oszacuje finansowe skutki niewywigzy-
wania sie z tego zadania.

25. W ustawie o dziatalnosci leczniczej®
ustalono zasady funkcjonowania nieefek-
tywnych i zadluzonych szpitali, dziataja-
cych dotychczas w formie SPZOZ. Do
kofica 2013 r. samorzady miaty dokona¢
zmiany formy organizacyjnej takich szpi-
tali, korzystajac z dofinansowania pan-
stwa. Na pomoc publiczna w postaci do-
tacji i umorzenia czesci zobowigzan moze
liczy¢ samorzad woj. lubuskiego, ktéry
przeksztalca najbardziej zadtuzony pol-
ski szpital - SPZOZ Szpital Wojewddzki
w Gorzowie Wielkopolskim. NIK, kon-
trolujac Zapewnienie stabilnosci finanso-
wej i warunkéw wykonywania dziatalno-
Sci leczniczej Szpitala w Gorzowie Wikp.
oceni efekty procesu przeksztatcet.

26. Realizowanaw ramach osi 4. Programu
Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-2013
inicjatywa , Leader”, miata zaktywizowa¢

® Ustawa z 15.04.2011 r. o dziatalnosci leczniczej (DzU nr 112, poz. 654).
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spoleczno$¢ wiejska przez wlaczenie part-
neréw spotecznych i gospodarczych do
planowania i wdrazania lokalnych inicja-
tyw. W tym celu wybrano 336 lokalnych
grup dziatania. Po 6 latach funkcjonowa-
nia perspektywy finansowej z planowa-
nego na 4. o§ budzetu $srodkéw UE w wy-
sokosci 787,5 mln euro wykorzystano je-
dynie 34%, przy alokacji ok. 68%. NIK
oceni stopiets Wykorzystania srodkéw pu-
blicznych na wdrazanie lokalnych strate-
gii rozwoju w ramach Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich 2007-2013.

27. Kryzyszwiazany zzadluzeniem w kra-
jach UE pokazat, ze niezbedne sa zmiany
w systemach rachunkowosci i sprawoz-
dawczosci finansowej. Zainicjowane zo-
staly prace nad wprowadzeniem jednoli-
tych standardéw rachunkowosci w sek-
torze publicznym, opartych na zasadzie
memoriatu. Celem zmian jest zwicksze-
nie wiarygodnosci, stabilno$ci oraz przej-
rzystosci sytuacji finansowej paristw UE
przez wprowadzenie jednolitych mecha-
nizméw rachunkowo$ci oraz sprawozdaw-
czosci. NIK sprawdzi, czy sprawozdania fi-
nansowe s3 rzetelnym zrédtem informacji
przy podejmowaniu decyzji operacyjnych
i strategicznych, badajac Stosowanie ra-
chunkowosci memoriatowej oraz wykorzy-
stanie informacji sprawozdawczych w ad-
ministracji publiczne;.

28. W lipcu 1997 r. w dorzeczu Odry
wystapita powddz. Straty oszacowano na
ponad 12 mld zt. Kleska ta uzmystowi-
1a, ze system ochrony przeciwpowodzio-
wej w zlewni Odry jest zdecydowanie nie-
wystarczajacy. Rzad RP opracowatl wie-
loletni Program dla Odry — 2006, a jego
wdrazanie zaplanowano na lata 2002-2016.
Czes¢ przedsiewziel jest realizowana
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w ramach , Projektu ochrony przeciw-
powodziowej w dorzeczu rzeki Odry”.
NIK zbada Realizacje Projektu Ochrony
Przeciwpowodziowej w dorzeczu rzeki
Odry przy wykorzystaniu pozyczki Banku
gwiatowego za 2013 r.

Poprawa skutecznosci
systemu edukacyjnego

1. System egzaminéw zewnetrznych,
wprowadzony w 1999 r. w ramach re-
formy os$wiaty, sprawdza efekty ksztat-
cenia osiggane przez absolwentéw na
zakofczenie poszczegdlnych etapéw edu-
kacji oraz zapewnia poréwnywalno$¢ wy-
nikéw ksztalcenia. NIK oceni funkcjono-
wanie Systemu egzamindéw zewnetrznych
w oSwiacie, w tym sposéb i zakres wyko-
rzystania wynikéw egzaminéw do pod-
noszenia jakosci ksztalcenia na poszcze-
gblnych poziomach zarzadzania o§wiata.
2. Stabilnosci na rynku podrecznikéw
szkolnych nie sprzyja zbyt czesta zmiana
podstaw programowych. Nadal nie ma
petnej oferty podrecznikéw dla uczniéw
szkét o profilu zawodowym i uczniéw nie-
pelnosprawnych. NIK zamierza skontro-
lowa¢ Dostepnosé podrecznikéw szkolych,
oceni¢ stan przygotowania podrecznikéw
szkolnych oraz ksigzek pomocniczych dla
uczniéw niewidomych i stabowidzacych.
3. Edukacja dzieci stanowi dla rodzin
duze obcigzenie finansowe. Dodatkowe
koszty generuje koniecznos¢ zakupu pod-
recznikéw do klas, w ktérych wprowa-
dzana jest nowa podstawa programowa
ksztalcenia ogdlnego. Kupno podreczni-
kéw moze by¢ dofinansowane z rezerwy
celowej budzetu pafistwa, w ramach pro-
gramu rzadowego pn. Wyprawka szkolna.
NIK oceni realizacje Programu rzqdowego
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Wyprawka szkolna” przez Ministerstwo
Edukacji Narodowej, gminy oraz szkoty.
4. W latach 2010-2013 systematycznie
rosta czes$¢ oswiatowa subwencji ogélne;j.
Jednoczes$nie, z powodu nizu demogra-
ficznego, maleje liczba uczniéw w szko-
tach podstawowych. Z jednej strony,
samorzady sygnalizuja problemy w finan-
sowaniu o$wiaty, z drugiej, media i $ro-
dowiska o$wiatowe (rodzice, nauczyciele)
narzekaja na jako$¢ i warunki nauczania,
np. nieprzygotowanie szkét na przyjecie
dzieci szescioletnich czy likwidacje szkét.
NIK oceni Wykonywanie zadan oswia-
towych przez jednostki samorzqdu tery-
torialnego, w tym zapewnienie szkotom
i placéwkom o$wiatowym warunkéw do
realizacji ich zadaf statutowych.

5. W Polsce w 2012 r. dziatato 677 szkét
artystycznych, w tym 310 szkét niepublicz-
nych. NIK planuje skontrolowa¢ Dotacje
dlaniepublicznych szkét artystycznych oraz
nadzér nad tymi szkotami. Zbada takze
egzekwowanie zgodnosci dzialania nie-
publicznego szkolnictwa artystycznego
zZnormami prawnymi.

6. W sferze o§wiaty NIK oceni takze
Funkcjonowanie jednostek obstugi eko-
nomiczno-administracyjnej szkét i pla-
céwek oswiatowych na przyktadzie wo-
jewddziwa opolskiego, zuwzglednieniem
kosztéw ich utrzymania. Istotne bedzie
wskazanie, czy utworzenie przez gminy
jednostki obstugi ekonomiczno-admini-
stracyjnej szk6t zapewni, z jednej strony,
efektywne wykorzystanie posiadanych za-
sobéw, a z drugiej — zaspokojenie potrzeb
podmiotéw obstugiwanych.

7. Kontrola Zapewnienia bezpieczeristwa
i higieny uczenia sie w szkotach publicznych
obejmie zagadnienia zwigzane z organizacjy
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zaje¢ szkolnych oraz wywiazywaniem sie
z obowigzkéw wprowadzonych noweliza-
cja rozporzadzenia MEN, obowigzujaca
od lwrzesénia 2009 r. Problem higieniza-
Cji proceséw nauczania byl przedmiotem
wystapien do MEN skierowanych przez
Rzecznika Praw Dziecka oraz parlamen-
tarzystow.

8. Niedopasowanie systemu ksztalcenia
do potrzeb lokalnego rynku pracy, brak
wsparcia studenta przez uczelniane biura
karier zawodowych, prowadzenie nabo-
ru na kierunki, po ukoniczeniu ktérych
absolwenci nie znajda zatrudnienia — to
problemy, ktére dotykaja wielu mtodych
ludzi w Polsce i skutkuja rosnagcym bez-
robociem. NIK oceni system ksztalcenia
w publicznych szkotach wyzszych oraz
Zapewnienie kadr z wyzszym wyksztat-
ceniem niezbednych dla rozwoju wojewédz-
twa podkarpackiego.

9. Ksztalcenie na tzw. kierunkach za-
mawianych odbywa sie w ramach pro-
jektéw poddziatania 4.1.2 POKL pn.
,Zwiekszenie liczby absolwentéw kie-
runkéw o kluczowym znaczeniu dla go-
spodarki opartej na wiedzy”. Ministerstwo
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego zaktada
przeznaczenie na ten cel do 2015 r. ponad
1 mld zt. NIK oceni realizacje przez wybra-
ne uczelnie oraz efekty Ksztalcenia na kie-
runkach zamawianych, do ktérych naleza
m.in.: matematyka, mechanika i budowa
maszyn, inzynieria Srodowiska, automa-
tyka i robotyka, biotechnologia, inzynie-
ria medyczna, mechatronika, energetyka.

Zapewnienie powszechnej
i niezawodnej opieki medycznej

Nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
systemu ochrony zdrowia i organizacji
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opieki zdrowotnej w Polsce s nadal jed-
nym z najpowazniejszych probleméw ustug
publicznych. Od wielu lat wzrasta zadtu-
zenie szpitali, azmniejsza sie dostepnos¢
$wiadczeh medycznych. Najwyzsza Izba
Kontroli w 2014 r. oceni, jak pafistwo za-
pewnia obywatelom dostep do naleznych
$wiadczen zdrowotnych.

1. W ostatnich latach ostabta dynamika
wzrostu wydatkéw na $wiadczenia zdro-
wotne, co wplyneto na wielko$¢ kon-
traktéw zawieranych przez Narodowy
Fundusz Zdrowia ze $wiadczeniodawca-
mi. Koszty NFZ przekroczyty w 2012 r.
kwote 62 mld zt, w tym koszty swiadczen
zdrowotnych to 60 mld zt. Problemem jest
niedopracowanie mechanizméw alokacji
srodkéw miedzy poszczegdlnymi regiona-
mi kraju. Wielkos¢ srodkéw przypadajaca
na ubezpieczonego jest rézna, co powo-
duje, ze i czas oczekiwania oraz dlugos¢
kolejki do tych samych §wiadczeri rézni
sie w zalezno$ci od wojewédztwa. NIK
zbada Wykonywanie zadar Narodowego
Funduszu Zdrowia w ramach planu finan-
sowego na 2013 r.

2. Istotnym problemem jest brak me-
chanizméw wspétpracy NFZ z samorza-
dem terytorialnym, odpowiedzialnym
za organizacje zdrowia na swoim terenie.
NIK zamierza skontrolowaé Wykonywanie
przez gminy zadan wilasnych z zakresu
ochrony zdrowia. Z ustawy o Swiadcze-
niach opieki zdrowotnej finansowanych
ze $srodkéw publicznych wynika, ze za-
daniem gminy jest zapewnienie réwnego
dostepu do $wiadczen opieki zdrowotne;.
Tymczasem wiekszo$¢ srodkéw przezna-
czanych na ochrone zdrowia dystrybu-
owana jest przez inne podmioty (NFZ,
Ministra Zdrowia, ZUS).
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3. Zgodnie z zalozeniami reformy
z 1999 r., podstawowa opieka zdrowot-
na miata opiera¢ sie na sieci indywidu-
alnych i grupowych praktyk lekarzy ro-
dzinnych. Lekarz POZ mial odgrywac
role koordynatora catego procesu leczni-
czego i decydowac o przekazaniu lecze-
nia na wyzsze szczeble, takie jak ambu-
latoryjna opieka specjalistyczna i lecze-
nie szpitalne. Przepisy prawa dotyczace
POZ byly wielokrotnie zmieniane w spo-
s6b, ktéry spowodowat demontaz pier-
wotnych zatozen. Dlatego NIK sprawdzi
Funkcjonowanie podstawowej i ambula-
toryjnej opieki specjalistycznej finanso-
wanej ze Srodkéw publicznych.

4. W Polsce funkcjonuja 44 szpitale kli-
niczne, dziatajace w formie samodzielnych
publicznych zaktadéw opieki zdrowotne;.
W ciggu ostatnich lat znacznie wzrosto ich
zadluzenie, ktére pod koniec 2012 r. wy-
niosto prawie 1,95 mld zt. NIK skontro-
luje Funkcjonowanie szpitali klinicznych
w Polsce, w tym oceni ich aktualng sytu-
acje ekonomiczng, efektywnos¢ oraz wdra-
zanie nowych technologii medycznych.
5. Zadluzenie SPZOZ osiagnetow I kwar-
tale 2013 r. prawie 11 mld zt. Koszty jego
obstugi, a takze zajecia komornicze $rod-
kéw z kontraktéw z NFZ negatywnie od-
dzialujg najakos¢ i ciaglos¢ swiadczen dla
pacjentéw. Zmiana formy organizacyj-
noprawnej, wynikajaca z ustawy z dnia
15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci lecz-
niczej, miata wymusi¢ na ZOZ bardziej
racjonalne dziatania. NIK, kontrolujac
Dziatalnosé szpitali samorzgdowych prze-
ksztatconych w spétki kapitatowe, oceni
wplyw tych przeksztalceri na dostep pa-
cjentéw do $wiadczef zdrowotnych oraz
sytuacje finansowg tych podmiotéw.
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6. Innym zagadnieniem dotyczacym re-
strukturyzacji szpitali bedzie zbadanie
Zatrudnienia w SPZOZ oraz wynagradza-
nia ich pracownikéw. Podstawowym pro-
blemem SPZOZ jest nieréwnowaga finan-
sowa pomiedzy kosztami a przychodami,
co prowadzi do zadtuzania. Trudnosci po-
woduje niedopasowanie struktury, w tym
poziomu zatrudnienia, do faktycznych po-
trzeb oraz znaczne koszty wynagrodzer,
ktére stanowia gléwny sktadnik kosztéw
ponoszonych przez te placéwki.

7. W trakcie kontroli Restrukturyzacji
szpitali wojewddzkich przez tgczenie szpi-
tali i oddziatéw NIK przeanalizuje wplyw
tych przeksztalcef,, przeprowadzonych
przez niektére samorzady, na kondycije fi-
nansowa badanych placéwek oraz dostep-
no$¢ $wiadczerh medycznych.

8. Zbadane zostanie Wykonywanie wy-
sokospecijalistycznych swiadczen zdrowot-
nych przez publiczne i niepubliczne zaklady
opieki zdrowotnej. Ocenione beda efekty
wsp6tpracy publicznych ZOZ zutworzo-
nymi przy nich podmiotami niepublicz-
nymi, przejmujacymi cze$¢ Swiadczen
zdrowotnych finansowanych ze §rodkéw
publicznych.

9. Rosnaca liczba 0s6b starszych w spo-
teczenstwie i zwickszajace sie potrzeby
w zakresie opieki medycznej i pomocy
spolecznej stanowiag powazne wyzwa-
nie dla organizatoréw ochrony zdrowia.
Szacuje sie, ze populacja 0s6b starszych
powyzej 65. roku zycia w Polsce stano-
wi grupe liczaca prawie 5 mln oséb. Ze
wzgledu na wage problemu, NIK oceni
Funkcjonowanie systemu opieki medycz-
nej nad osobami w wieku podesztym.

10. Opieka paliatywna w Polsce staje
sie coraz bardziej niezbedna, tymczasem
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pacjenci oczekuja wiele miesiecy na miej-
sce w oérodkach pozaszpitalnych. Hospicja
powinny zapewnia¢ tagodzenie objaw6éw
choroby, eliminowanie bélu oraz wspar-
cie psychiczne i duchowe choremu i jego
najblizszym. Sprawdzenie sposobu reali-
zacji tych zadaf jest szczeg6lnie uzasad-
nione, biorac pod uwage niewystarczaja-
ca wielko$¢ Srodkéw przeznaczanych na
ochrone zdrowia. NIK zacznie od kontro-
li Funkcjonowania opieki paliatywnej na
obszarze Dolnego Slgska.

11. Nie mniej istotna jest ochrona zdrowia
najmtodszych. Podczas kontroli Warunkéw
leczenia na oddziatach pediatrycznych
w wojewddztwie warmirisko-mazurskim
wlatach 2011-2014 analizowane beda: za-
pewnienie dostepu do opieki pediatrycz-
nej, wyposazenie szpitalnych oddziatéw
pediatrycznych w sprzet i aparature me-
dyczna oraz warunki pobytu pacjentéw
na tych oddziatach.

12. NIK obejmie kontrola Realizacje
krajowego programu zapobiegania zaka-
zeniom HIV i zwalczania AIDS w latach
2012-2013, ktéra pozwoli ocenié, czy dzia-
lania podejmowane do tej pory w wystar-
czajacym stopniu zapobiegajg zakazeniom
Polakéw, a takze minimalizuja skutki za-
chorowan.

13. Powszechne zastrzezenia budzi szyb-
kos¢ dziatania jednostek PaAstwowego
Systemu Ratownictwa Medycznego
w Malopolsce. Pacjenci z reguly nega-
tywnie oceniaja czas dojazdu karetki
na miejsce zdarzenia oraz organizacje
centralnego systemu ratownictwa me-
dycznego. Najwyzsza Izba Kontroli za-
mierza oceni¢ Zapewnienie medycznych
dziatan ratowniczych w wojewédztwie
matopolskim.
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14. Whkorzystanie dotacji ministra obrony
narodowej przez wybrane podmioty stuzby
zdrowia to kontrola majaca na celu ocene
prawidtowosci i efektywnosci wykorzy-
stania tych dotacji na dofinansowanie in-
westycji, w tym zakup aparatury i sprzetu
medycznego dla wojskowej stuzby zdrowia.

Zachowanie dziedzictwa narodowego

1. O dofinansowaniu kinematografii decy-
duje dyrektor Polskiego Instytutu Sztuki
Filmowej. Dysponuje on $srodkami publicz-
nymi w wysokosci ok. 200 mln zt rocznie.
W 2012 r. sfinansowano ponad 30 filméw
fabularnych kwota ok. 60 mln zt orazinne
przedsiewziecia (m.in. filmy dokumen-
talne, animowane, scenariusze, stypen-
dia, nagrody) kwotg ok. 70 mIn zt. NIK
skontroluje Finansowanie kinematogra-
fii przez Polski Instytut Sztuki Filmowej.
2. Gromadzenie polskiego dziedzictwa
narodowego oraz jego udostepnianie jest
powinnoscia instytucji kultury. Tworzenie
kopii cyfrowych dziet kultury to jeden
z najwazniejszych warunkéw zachowa-
nia jej dla przysztych pokolen. NIK skon-
troluje proces Digitalizacji débr kultury
w Polsce, oceni stan infrastruktury tech-
nicznej przeznaczonej dla zasobéw cyfro-
wych oraz upowszechnianie zdigitalizo-
wanych zbioréw.

3. Od 2005 r. pafistwo i organy jednostek
samorzadu terytorialnego moga w nowej
formie sprawowa¢ mecenat nad dziatal-
nos$cig kulturalng. Wprowadzona zmiana
umozliwita podmiotom tworzacym in-
stytucje kultury (organizatorom) wspdlne
prowadzenie i wspoHfinansowanie insty-
tucji kultury. NIK zamierza skontrolowaé
Zarzqgdzanie wspélnymi instytucjami kul-
tury wwojewddztwie kujawsko-pomorskim.
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4. Skontrolowana zostanie takze Ochrona
zasobéw w muzeach samorzqdowych,
w celu przeprowadzenia oceny dziatafi
organéw samorzadu terytorialnego i dy-
rektoréw muzeéw w zakresie ochrony za-
bytkéw i zgromadzonych muzealiéw.

5. Obowiagzkiem organéw administracji
publicznej jest dbatos¢ o stan dziedzictwa
kulturowego, w tym obiektéw budowla-
nych. Uchwata o ustanowieniu strefy kon-
serwatorskiej nie gwarantuje jednak na-
lezytej ochrony zabytkéw przez gminy.
NIK skontroluje, jak w wojewddztwie pod-
karpackim wygladato Wydawanie decy-
zji zwiqzanych z realizacjq obiektéw bu-
dowlanych w strefach konserwatorskich
w latach 2008-2013.

6. Inwestycje budowlane w Polsce nie-
rzadko sg lokalizowane z naruszeniem obo-
wigzujgcego na danym terenie tadu prze-
strzennego. NIK zamierza oceni¢ okre§la-
nie przez organy samorzadu terytorialnego
sposobu zagospodarowania terenu w miej-
scowych planach zagospodarowania prze-
strzennego. Kontrola Zachowania tadu
przestrzennego przy planowaniu i realiza-
cji inwestycji budowlanych pozwoli oceni¢
takze prawidlowo$¢ wydawania decyzji
o warunkach zabudowy oraz o pozwole-
niu na budowe.

7. W zasobie komunalnym wystepuje
najwiecej budynkéw najstarszych, od-
danych do uzytkowania przed 14 sierp-
nia 1961 r. Znajduja sie one w zlym sta-
nie technicznym, nie sg dostatecznie wy-
posazone i nie spetniaja obowigzujacych
norm mieszkaniowych. Najwyzsza Izba
Kontroli skontroluje Gospodarowanie za-
sobami najstarszych budynkéw komunal-
nych przez gminy i zarzadcéw nierucho-
mosci komunalnych.
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8. Rok 2012 byt kolejnym, w ktérym nie
zostaly w petni wykorzystane zaplanowa-
ne w rezerwie celowej srodki na realiza-
cje przez paristwowe jednostki budzeto-
we zadan z zakresu gospodarki wodnej
i ochrony srodowiska, pomimo potrzeby
takich dzialad. NIK zamierza skontrolowac
Wykonywanie przez paristwowe jednost-
ki budzetowe zadan dofinansowywanych
z rezerwy celowej, utworzonej w budzecie
paristwa na podstawie ustawy — Prawo
ochrony srodowiska.

9. W Polsce, pomimo obowigzywania unij-
nej dyrektywy nr 1999/31/WE w sprawie
sktadowania odpadéw, nadal funkcjonuje
okoto 150 sktadowisk niespelniajacych norm.
NIK oceni Zamykanie i rekultywacje skta-
dowisk odpadéw niespetniajgcych wymagan
prawnych. Jest to wazny problem, bowiem
ucigzliwosci zwigzane z funkcjonowaniem
takich obiektéw wplywaja na jakos¢ zycia
0s6b zamieszkujacych w ich sasiedztwie.
10. Ochrona powietrza przed zanieczyszcze-
niami jest takze zadaniem niezwykle istot-
nym dla jakosci zycia i zdrowia. Najbardziej
szkodliwe jest zanieczyszczenie powietrza
pylem zawieszonym i ozonem. NIK oceni,
czy dzialania podejmowane przez wtlasci-
we podmioty publiczne prowadza do po-
prawy jakosci powietrza w Polsce.

11. Nasilajaca sie urbanizacja terenéw pod-
miejskich i zageszczanie zabudowy w mia-
stach powoduje konflikt intereséw inwe-
storéw z interesem spotecznym, jakim jest
ochrona przyrody, w tym ochrona drzew.
Obowigzkiem organéw administracji pu-
blicznej jest dbatoé¢ o przyrode, co powin-
no by¢ uwzgledniane takze przy okresla-
niumiejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. NIK przeprowadzi kontrole
Ochrony drzew w procesach inwestycyjnych
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w miastach i oceni, czy dziatania podej-
mowane dla ochrony drzew sa efektywne.
12. Istotne znaczenie dla gospodarki, ale
takze daleko idace konsekwencje dla sro-
dowiska naturalnego ma eksploatacja ko-
palin, ktéra czasem okazuje sie rabunko-
wa. NIK przeprowadzi audyt zarzadzania
Srodowiskiem w zakresie Eksploatacii ko-
palin ze z16z wojewddztwa wielkopolskie-
go, wzwiazku z duzym zapotrzebowaniem
gospodarki na ten surowiec. Oceniony zo-
stanie tryb prowadzenia postepowar kon-
cesyjnych na wydobywanie kopalin ze zt6z
oraz nadzér nad ich eksploatacja.

13. Uzyskanie odpowiedniego stopnia
czystosci rzek jest kwestia o bardzo istot-
nym znaczeniu. W dorzeczu Odry znaj-
duje sie ponad 1/3 powierzchni Polski,
cze$¢ obszaru Czech i Niemiec. NIK, przy
wspétudziale najwyzszych organéw kon-
troli wymienionych pafistw, przeprowa-
dzi kontrole Wykonywania zadan zwiq-
zanych z zapobieganiem i trwatym obniza-
niem zanieczyszczen wéd dorzecza Odry.
Kompleksowa, miedzynarodowa kontro-
la umozliwi ocene efektywnosci dziatan
podejmowanych dla ochrony wéd Odry
przed zanieczyszczeniami.

14. Zmiany klimatyczne powoduja wy-
stepowanie ekstremalnych zjawisk pogo-
dowych, zwiekszajacych ryzyko powodzi
lub suszy. Pafistwo na przeciwdzialanie
tym zjawiskom wydaje zbyt mato pienie-
dzy w stosunku do potrzeb. Stan urza-
dzen przeciwpowodziowych jest daleki
od doskonalosci. Lasy Pafistwowe uzy-
skaty mozliwo$¢ dofinansowania ze §rod-
kéw UE (w wysokosci 6,7 mln zt) projektu
infrastrukturalnego w ramach programu
operacyjnego , Infrastrukturaisrodowisko
2007-2013”. NIK skontroluje Zwigkszanie
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mozliwosci retencyjnych oraz przeciwdzia-
tanie powodzi i suszy w ekosystemach le-
Snych w wojewddztwie lubuskim.

15. Zgodnie zdyrektywa nr 2006/32/WE,
do 2016 1., pafistwa UE majg osiagna¢ 9%
oszczedno$¢ energii (w poréwnaniu z lata-
mi 2001-2005). W kwietniu 2012 r. rzad
przyjat drugi , Krajowy plan dziatan doty-
czacy efektywnosci energetycznej”. Jego
celem jest zapewnienie zréwnowazonego
rozwoju bez wzrostu zapotrzebowania
na energie pierwotna. Jednym z priory-
tetowych dzialafi planu jest osiggniecie
wiekszej efektywnosci energetycznej w bu-
dynkach publicznych. NIK oceni efekty
Energooszczednych inwestycji w budyn-
kach uzytecznosci publicznej.

16. Polska jest krajem relatywnie ubo-
gim w wode. Brak odpowiedniej retencji
wéd powierzchniowych sprzyja wyste-
powaniu zagrozef powodziami i susza-
mi, ktére powoduja powazne straty ma-
terialne dla mieszkaricéw i gospodarki na-
rodowej. NIK zbada dziatania wtasciwych
organéw w zakresie Ograniczania skut-
kéw susz i powodzi w drodze zwigkszania
malej retencji wéd.

17. Od zagwarantowania bezpieczen-
stwa przestrzeni powietrznej teryto-
rium kraju uzaleznione s3 rezultaty dzia-
tari wszystkich rodzajéow Sit Zbrojnych
RP (Wojsk Ladowych, Sit Powietrznych,
Marynarki Wojenneji Wojsk Specjalnych).
NIK oceni mozliwosci wykorzystania
przez Sity Zbrojne RP posiadanych stat-
kéw powietrznych, w tym proces szko-
lenia, sprawnoé¢ techniczng i Obsade

kontrola i audyt

zaldg statkéw powietrznych Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej.

18. Przygotowanie rezerw osobowych na
potrzeby systemu obronnego pafistwa jest
jednym z najwazniejszych przedsiewzie¢ re-
alizowanych wspdlnie przez administracje
pafistwowa i Sily Zbrojne RP (SZRP). Na
podstawie nowelizacji ustawy z 27 sierp-
nia 2009 r. 0 zmianie ustawy o powszech-
nym obowiazku obrony RP® zawieszony
zostal z dniem 1 stycznia 2010 r. obowig-
zek odbywania zasadniczej shuzby wojsko-
wej. Ze wzgledu na potrzebe sprawdze-
nia, czy wyszkolone rezerwy osobowe oraz
system zarzadzania nimi zapewniajg wy-
konywanie zadan obronnych, NIK obej-
mie kontrolg Przygotowanie rezerw osobo-
wych na potrzeby mobilizacyjne i wojenne
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej.
19. Odpowiednie wyposazenie Sit
Zbrojnych w §rodki bojowe i materialowe
jest warunkiem skutecznej obrony nienaru-
szalno$ci granic pafistwa i wypelniania zo-
bowiazan sojuszniczych. NIK sprawdzi, jak
wyglada w praktyce Zapewnienie Srodkéw
bojowych dla Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej. Skontroluje w szczegdlnosci sto-
piefi realizacji ,, Programu rozwoju SZRP
w latach 2009-2018” oraz plany moder-
nizacji technicznej i eksploatacji zasadni-
czego uzbrojenia i sprzetu wojskowego.

Kontrole pozapriorytetowe
wedtug dziatow
Administracja publiczna

1. W jednostkach sektora finanséw pu-
blicznych nadal szwankuja mechanizmy

6 Ustawa z 27.08.2009 r. o zmianie ustawy o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (DzU z 2009 r., nr 161, poz. 1278).

—-23 -

Nr 1/styczen-luty/2014 23



kontrola i audyt

sprawnego zarzadzania. Oprécz rozwia-
zafi w postaci audytu wewnetrznego i me-
chanizméw kontroli zarzadczej, pozosta-
wiono w strukturach urzedéw komérki
kontroli wewnetrznej, ktére rutynowo
wykonuja rézne czynnosci sprawdzaja-
ce. Komérki kontroli wewnetrznej dys-
ponuja na ogdt wiekszymi zasobami ka-
drowymi niz audyt wewnetrzny, przez
co generuja wyzsze koszty. W obszarze
badan kontrolnych NIK znajdzie sie wiec
Adekwatnosé i efektywnosé systemu kon-
troli zarzqdczej w wybranych jednostkach
administracji rzqdoweyj.

2. Namocy ustawy z 27 sierpnia 2009 1.
o finansach publicznych’ wprowadzono
mozliwos¢ przeprowadzenia audytu we-
wnetrznego przez ushugodawce niezatrud-
nionego w jednostce. Potrzeba takiego roz-
wigzania wynikata m.in. zumozliwienia
niewielkim jednostkom wywigzywania
sie z ustawowego obowigzku audytu we-
wnetrznego — bez konieczno$ci zatrud-
niania audytora oraz optymalnego wyko-
rzystania zasobéw kadrowych audytoréw
wewnetrznych. NIK skontroluje prakty-
ke Prowadzenia audytu wewnetrznego
w jednostkach sektora finanséw publicz-
nych przez ustugodawcéw na przyktadzie
wojewddztwa swietokrzyskiego, zwraca-
jac uwage na jej efektywnos¢.

3. Podmioty publiczne powinny prowa-
dzi¢ przemyslang i skuteczng polityke
szkoleniowy, aby zapewni¢ sobie facho-
wa kadre i dobrze wykorzysta¢ jej poten-
cjat. Wiele urzedéw i instytucji pod szyl-
dem dziatalnosci szkoleniowej organizuje

7 DzU nr 157, poz. 1240 ze zm.
8 Ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (tj
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przedsiewziecia o charakterze wypoczyn-
kowymiintegracyjnym, wydajac przy tym
znaczne $rodki na pobyt w efektownych
wnetrzach i wystawne positki. NIK skon-
troluje Organizacje i finansowanie szkolert
dla pracownikéw administracji publicznej
i oceni przydatnos¢ szkolen oraz wyko-
rzystanie nabytej wiedzy i umiejetnos$ci
w realizacji celéw jednostek administra-
cji publiczne;.

4. Zgodnie zustawa o pomocy spolecz-
nej®, cudzoziemcom, ktérzy uzyskali
w Polsce status uchodzcy lub ochro-
ne uzupetniajaca, udziela sie pomocy
wspierajgcej proces integracji. Pomoc ta
obejmuje m.in.: $wiadczenia pieniezne;
pokrycie wydatkéw na zywno$¢, odziez,
obuwie, §rodki higieny osobistej, opta-
ty mieszkaniowe; nauke jezyka polskie-
go; uzyskanie mieszkania; poradnictwo
specjalistyczne, w tym prawne, psycho-
logiczne i rodzinne; wsparcie w kon-
taktach z instytucjami rynku pracy, ze
$rodowiskiem lokalnym oraz organiza-
cjami pozarzadowymi. Problemem sa
dtugotrwale procedury nadania statu-
suuchodzcy, ktéry uprawnia do otrzy-
mania pomocy. NIK skontroluje, jak
w Polce udzielana jest Pomoc spotecz-
na dla uchodzcéw.

S. Narastajace na §wiecie zagrozenia terro-
rystyczne sklaniajg do postawienia pytania,
jak w Polsce przebiega nadzér nad znajdu-
jacymi sie w legalnym obrocie materiata-
mi wybuchowymi. Dotyczy to zwlaszcza
materialéw przeznaczonych do uzytku cy-
wilnego, do ktérych grupy terrorystyczne

.DzU z 2013 r,, poz. 182).
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maja dostep o wiele tatwiejszy niz do
wojskowych materiatéw wybuchowych.
Komisja Europejska wydata dyrektywe
nr 2008/43/WE, ktérej celem bylo ujed-
nolicenie oznakowania oraz stworzenie sys-
temu $ledzenia obrotu materiatami wybu-
chowymi do uzytku cywilnego na terenie
UE. System ten zostat réwniez wdrozo-
ny w Polsce. NIK skontroluje Zapewnienie
bezpieczeristwa obywateli w zwiqzku z wy-
twarzaniem, transportem, przechowywa-
niem i stosowaniem materiatéw wybucho-
wych przeznaczonych do uzytku cywilnego
na terenie RP.

6. Ceny paliw sa jednym z podstawowych
czynnikéw wplywajacych na koszty utrzy-
mania obywateli. [lo§¢ odmierzanego do
sprzedazy paliwa zalezy m.in. od prawi-
dtowosci dziatania legalizowanych urza-
dzen pomiarowych. Badanie przez NIK
Realizacji zadai Okregowego Urzedu Miar
w Lodzi w zakresie legalizacji i kontroli
urzqdzen pomiarowych do odmierzania
paliw plynnych obejmie swym zakresem
wojewddztwo t6dzkie i swietokrzyskie.
Kontrola pomoze ujawni¢, czy kupujacy
paliwo ptaca za prawidtowo odmierzona
jego ilos¢.

7. Samorzady wykonujace zadania zle-
cone z zakresu administracji rzadowej
otrzymuja z budzetu pafstwa srodki na
ten cel. Kontrola i nadzér nad wykonywa-
niem tych zadan nalezy do wojewody, za$
od jakosci jego dziatania zalezy, czy sa one
wykonywane na optymalnym poziomie,
zuwzglednieniem systemowych zalozen.
NIK skontroluje Nadzér wojewodéw nad
wykonywaniem przez jednostki samorzq-
du terytorialnego zadai zleconych z za-
kresu administracji rzqdowej i oceni jego
skuteczno$¢ na przyktadzie wybranych
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zadan, dotyczacych gospodarowania nie-
ruchomos$ciami Skarbu Pafistwa oraz po-
mocy spolecznej.

8. Jezykjest podstawowym narzedziem
porozumiewania sie, niezbednym do funk-
cjonowania w spoleczenstwie. Bariera dla
0s6b majacych problemy w komunikowa-
niu sie jest brak dostepu do tlumaczy jezyka
migowego oraz dyskryminacja w doste-
pie do ustug publicznych, w tym do edu-
kacji i kultury. NIK sprawdzi, czy usta-
wa o jezyku migowym i innych §rodkach
komunikowania sie pomogta w pokony-
waniu tych barier. Kontrola Swiadczenia
ustug publicznych osobom postugujqcym
sie jezykiem migowym pozwoli na ocene,
czy podmioty wykonujgce ushugi publicz-
ne s3 rzeczywiscie przygotowane do kon-
taktéw z tymi osobami.

Finanse publiczne

1. Scentralizowanie powtarzalnychijed-
norodnych zaméwien na potrzeby admi-
nistracji publicznej ma na celu uzyskanie
oszczednos$ci w wydatkach publicznych.
Sformalizowany system zakupéw central-
nych funkcjonuje w administracji rzado-
wej od 2011 r. W systemie tym okresla
sie rodzaje zamdéwien oraz wskazuje jed-
nostki zobowiazane do stosowania wspdl-
nych zaméwien publicznych. NIK usta-
li, czy funkcjonujacy system wspdlnych
Zamoéwien publicznych typowych towa-
réw i ustug dla administracji publicznej
dziata efektywnie i skutecznie, szczegdl-
nie pod katem uzyskiwania oszczedno$ci
przez wspdlne zakupy.

2. Najwazniejszym narzedziem dostar-
czania informacji o dziatalnosci jednost-
ki i jej sytuacji ekonomiczno-finansowe;
jest rachunkowo$¢. System rachunkowosci
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powinien wspomaga¢ planowanie, podej-
mowanie decyzji operacyjnych i strate-
gicznych, pokazywac zaréwno negatyw-
ne, jak i pozytywne strony dzialalnosci
jednostki oraz pelni¢ funkcje kontrolne.
Rzetelno$¢ ksiag rachunkowych i spra-
wozdan finansowych jednostek budze-
towych stanowi wazny element w proce-
sie zarzadzania finansami publicznymi.
NIK oceni Prawidtowos¢ sprawozdan fi-
nansowych w wybranych panstwowych
jednostkach budzetowych oraz ksigg ra-
chunkowych stanowigcych podstawe ich
sporzgdzenia.

3. Celem dzialath promocyjnych podej-
mowanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego powinno by¢ wspieranie
rozwoju ekonomicznego, turystycznego,
urbanistycznego, spotecznego i kulturo-
wego danego regionu. Wazne jest przy
tym, aby dziatania promocyjne byly sku-
teczne i efektywne, a przeznaczone na nie
srodki wydawane oszczednie. NIK zbada
Whdatki wybranych jednostek samorzg-
du terytorialnego na promocje i oceni je
pod katem osiagania celéw i uzyskanych
efektéw, w aspekcie oszczednosci, wydaj-
nosci i efektywnosci.

Instrumenty finansowe

Prawidlowo dziatajacy nadzér nad funkcjo-
nowaniem rynku kapitatowego maistotne
znaczenie dla obywateli, ktérych pieniadze
sa inwestowane w produkty finansowe.
Rynek ten narazony jest na przestepcze
dzialania jego uczestnikéw, zas do najpo-
wazniejszych przestepstw naleza manipula-
cje instrumentami finansowymi oraz ujaw-
nianie i wykorzystywanie informacji pouf-
nych. NIK oceni prawidtowos¢ funkcjono-
wania Nadzoru nad publicznym obrotem
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papierami wartosciowymi i sprawdzi,
czy prawidlowo i skutecznie dziata
ochrona uczestnikéw rynku kapitatowe-
go. Kontrola obejmie Komisje Nadzoru
Finansowego, Krajowy Depozyt Papieréw
Warto$ciowych SA oraz Gielde Papieréw
Warto$ciowych w Warszawie SA.

Gospodarka

1. Zgodniez ,Polityka energetyczng Polski
do roku 2030”, zapotrzebowanie na ener-
gie elektryczng ma by¢ pokryte przede
wszystkim ze zrédet odnawialnych i elek-
trowni jadrowej, przy malejacym udziale
energetyki konwencjonalnej. Zrédta kon-
wencjonalne maja by¢ gtéwnie moderni-
zowane. Problemem moze stac¢ sie niedo-
statek mocy energetyki konwencjonalnej
i odnawialnej w sytuacji opéznieti w reali-
zacji programu energetyki jadrowej. NIK,
badajac Zapewnienie mocy wytwérczych
w elektroenergetyce konwencjonalnej, oceni
skutecznos¢ dziatan organéw patistwa oraz
spétek energetycznych dla zapewnienia
produkgji energii elektrycznej pochodza-
cej ze zrédel konwencjonalnych.

2. Rzadowy program , Dziatalnosci gér-
nictwa wegla kamiennego w Polsce w la-
tach 2007-2015" przewidywat, ze do
2010 r. wyspecjalizowane sp6tki zakon-
czg likwidacje kopals oraz tzw. dziatania
polikwidacyjne. Kontynuowane bedzie
natomiast odwadnianie kopalf zlikwi-
dowanych, finansowane ze srodkéw bu-
dzetowych, ktére pochtania najwicksza
cze$¢ dotacji przyznawanych corocznie
gérnictwu. Z kwoty 1,5 mld zt dotacji na
likwidacje kopalf (w latach 2008-2015)
90% bedzie przeznaczone na odwadnianie
(ok. 170 mln zt rocznie). NIK skontro-
luje proces Odwadniania nieczynnych
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zakladéw gérniczych prowadzonyw zwigzku
z likwidacjami kopalti i oceni stosowane
w tym zakresie rozwigzania organizacyj-
ne i finansowe.

3. Inwestycje samorzadu terytorialnego
istotnie wplywaja na warunkiijako$¢ zycia
lokalnych spotecznosci. Ich celem jest za-
spokojenie zbiorowych potrzeb wlasnych
wspélnot w podstawowych obszarach
(np. zaopatrzenie wwode, oczyszczanie Scie-
kéw, unieszkodliwianie odpadéw komunal-
nych, transport). Najwyzsza Izba Kontroli
sprawdzi Realizacje inwestycji gminnych
w wojewddztwie tédzkim, oceniajac ich pla-
nowanie, przygotowanie i wykonanie.

Gospodarka przestrzenna
i mieszkaniowa, budownictwo

1. Zbywanie lokali komunalnych w trybie
bezprzetargowym jest waznym elemen-
tem gospodarowania nieruchomosciami,
umozliwia bowiem gminom uzyskanie
dochodéw przy réwnoczesnym obnizeniu
kosztéw utrzymania substancji komunal-
nej. Zbywanie lokali zudzieleniem bonifi-
katy nie powinno by¢ jednak motywowane
wylacznie potrzeba uzupelnienia bie-
zacych dochodéw budzetowych, ale
réwniez troska o zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych spotecznosci lokalnej.
Najwyzsza Izba Kontroli skontroluje pra-
widlowos¢ Sprzedazy komunalnych lo-
kali mieszkalnych w trybie bezprzetar-
gowym. W poprzednich kontrolach wy-
kryto bowiem szereg nieprawidtowosci
w procedurze sprzedazy.

2. W ostatnich pieciu latach samorzad
Szczecina rozpoczal wiele inwestycji z za-
kresu infrastruktury komunalnej, o warto-
$ci ok. 2mld zt. S3 to m.in. budowa nowego
cmentarza, hali widowiskowo-sporto-
wej, centrum zeglarskiego, spalarni od-
padéw komunalnych oraz przebudowa
bulwaru nad Odrg. Wykonanie tych pro-
jektow zostalo powierzone zaktadom
i spétkom komunalnym. Najwyzsza
Izba Kontroli sprawdzi, jak przebiega
Przygotowanie i realizacja inwestycji
z zakresu infrastruktury komunalnej
w Szczecinie.

Informatyzacja

1. Krajowe Ramy Interoperacyjnosci
(KRI), ogtoszone rozporzadzeniem Rady
Ministréw?, okreslaja m.in. minimalne
wymagania dla systeméw informatycz-
nych w administracji publicznej i wymia-
ny informacji w formie elektroniczne;.
Dostosowanie systeméw teleinforma-
tycznych urzedéw do rozporzadzenia
w sprawie KRI ma kluczowe znaczenie
dla zapewnienia szybkiego i efektyw-
nego zatatwiania spraw oraz wlasciwe-
go przygotowania urzedéw publicznych
do $wiadczenia ustug droga elektronicz-
n3. NIK oceni Postep wdrozenia wybra-
nych wymagan natozonych na systemy in-
formatyczne przez rozporzqdzenie Rady
Ministréw w sprawie Krajowych Ram
Interoperacyjnosci.

2. Braksieci teleinformatycznej wigze sie
ze zjawiskiem ,wykluczenia cyfrowego”.

9 Rozporzadzenie Rady Ministréow z 12.04.2012 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimal-
nych wymagan dla rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych
wymagan dla systeméw teleinformatycznych (DzU z 2012, poz. 526).
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Polska zajmuje jedno z ostatnich miejsc
w Unii Europejskiej pod wzgledem roz-
powszechnienia szerokopasmowego do-
stepu do Internetu. Kraj majednak duze
mozliwo$ci nadrobienia dystansu przez
przyspieszenie budowy potrzebnejinfra-
struktury dzieki srodkom unijnym, prze-
widzianym na finansowanie rozwoju cyfro-
wego w ramach programéw operacyjnych
na lata 2007-2013. NIK przeprowadzi
kontrole Dziatan organéw administra-
cji publicznej podejmowanych w celu za-
pewnienia dostepu do Internetu szeroko-
pasmowego.

Kultura fizyczna

1. W Polsce dziata ok. 30 duzych hal
sportowych, majacych od 2000 do
14 000 miejsc. W budowie jest kolejnych
7 obiektéw. Inwestycje te, zwykle prowa-
dzone przez samorzady, byty w znacznym
stopniu wspétfinansowane ze Srodkéw UE.
NIK skontroluje Finansowanie kosztéw
utrzymania hal widowiskowo-sportowych
oraz oceni rzetelno$¢ zalozen przyjetych
w dokumentacji projektowej badanych hal
widowiskowo-sportowych w kontekscie
kosztéw ich utrzymania.

2. Niepokojacym zjawiskiem ogdlno-
polskim jest niski odsetek os6b systema-
tycznie dbajacych o aktywnos¢ fizycz-
na. Wojewddztwo matopolskie ma naj-
starsze w Polsce tradycje kultury fizycz-
nej, a jednoczes$nie na jego terenie mato
jest nowoczesnych obiektéw sporto-
wych, za$ specjalistyczna infrastruktura
sportowa jest niskiej jakosci. NIK zbada
Whkorzystanie obiektéw wybudowanych
w ramach ,Wieloletniego programu roz-
woju bazy sportowej” na przyktadzie wo-
jewddztwa matopolskiego.
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Kultura, nauka

1. Produkcja telewizyjna wiaze sie z po-
noszeniem wysokich kosztéw, zwigzanych
m.in. z realizacja zdje¢, scenografia, mon-
tazem, wynagrodzeniem aktoréw i prowa-
dzacych. Wiekszos¢ nadawcoéw prywat-
nych kupuje materialy audiowizualne od
podmiotéw zewnetrznych, w celu ogra-
niczenia tych kosztéw. Nadawcy publicz-
ni coraz czesciej stosuja tez takie podej-
$cie. NIK skontroluje Produkcje zewnetrz-
nqdla TVP SA, bowiem w przypadku cze-
$ci uméw zawieranych przez nadawcéw
publicznych moze mie¢ miejsce zawyzanie
kosztéw orazich podwdjne finansowanie.
2. W czerwcu 2012 r. Najwyzsza Izba
Kontroli zostata wybrana do petnienia
w latach 2013-2015 funkcji audytora
zewnetrznego Europejskiej Organizacji
Badan Jadrowych (CERN) w Genewie.
Podstawowym zadaniem jest zbadanie
rocznych sprawozdati finansowych oraz
odrebnych sprawozdafi funduszu emery-
talnego CERN (Pension Fund), a nastep-
nie wydanie opinii o nich. Audytor ze-
wnetrzny sporzadza réwniez ocene rocz-
nego sprawozdania z dziatalno$ci CERN
(Annual Progress Report).

3. W 2012 r. istniato 119 instytutéw ba-
dawczych, nadzorowanych przez 14 mi-
nistréw, w tym 53 instytuty nadzorowane
przez Ministra Gospodarki. Problemem
instytutow jest niski poziom wdrozef, re-
alizowanie tych samych zadaf w réznych
placéwkach, niewielkie wykorzystanie ich
prac w dziatalno$ci nadzorujacego mini-
stra oraz brak koncepciji funkcjonowania.
NIK skontroluje Efektywnosé finansowa-
nia instytutéw badawczych oraz oceni rze-
telnos¢ nadzoru sprawowanego przez wla-
$ciwych ministréw.
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Szkolnictwo wyzsze

Polskie uczelnie zle wypadaja w poréwna-
niu zuczelniami zagranicznymi. Chodzi nie
tylko o niezadowalajaca jako$¢ ksztalcenia,
aleizbyt mata aktywno$¢ w dzialalnosci na-
ukowej. Wigze sie z tym kwestia wlasciwego
zabezpieczenia praw uczelni do prac tam po-
wstajacych, wykorzystania majatku uczelni,
a takze czerpania z nich korzysci. Dotyczy
to ochrony wtasnosci intelektualnej w za-
kresie wynalazczos$ci i transferu technolo-
gii, jak tez ochrony i koncesjonowania kon-
spektéw zajec i materialéw dydaktycznych.
W kontroli Ochrony wtasnosci intelektual-
nej szkét wyzszych zbadana zostanie réw-
niez realizacja obowiazku upowszechniania
przez szkoly wyzsze wiedzy wytworzonej
zudzialem $rodkéw publicznych.

Rodzina

1. Powiaty czesto nie wywigzuja sie z obo-
wiazku udzielania pomocy pienieznej oraz
rzeczowej na zagospodarowanie usamo-
dzielnianym wychowankom rodzin zastep-
czych, argumentujac to niewystarczajacy-
mi srodkami finansowymi. Niektére po-
wiatowe centra pomocy rodzinie rzeczowe
wsparcie adresuja jedynie do wychowan-
kéw instytucjonalnych form opieki, za-
ktadajac, ze rodziny zastepcze zapewnity
swym podopiecznym odpowiednie wypo-
sazenie. NIK skontroluje udzielanie przez
wlasciwe organy Pomocy na usamodziel-
nienie wychowankom opuszczajgcym pie-
cze zastepezq.

2. Priorytetowym obszarem badaii NIK
jest polityka prorodzinna pafistwa. Izba

kontrola i audyt

zamierza skontrolowa¢ Funkcjonowanie
asystentéw rodziny w Swietle ustawy
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-
stepczej. Kontrola ma na celu wykazanie,
czy w zmieniajacych sie warunkach eko-
nomicznych i demograficznych wprowa-
dzenie instytucji asystenta rodziny przy-
czynito sie do obnizenia wskaznika obje-
cia dzieci piecza zastepcza.

3. Instytucja koordynatora rodzinnej pie-
czy zastepczej zostata wprowadzona od
1 stycznia 2012 r., ustawa o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej. Jest
to jedno z nowych rozwigzan tworzonego
systemu wsparcia rodziny i pieczy zastep-
czej, ktorego celem jest zapewnienie po-
mocy rodzinom przezywajacym trudno-
$ci wychowawcze oraz lepszej opieki nad
dzie¢mi, nad ktérymi sprawowana jest pie-
cza zastepcza. NIK przeprowadzi kontro-
le Funkcjonowania koordynatoréw rodzin-
nej pieczy zastepczej w wojewddztwie pod-
laskim w latach 2012-2014.

Zabezpieczenie spoteczne

Osrodki pomocy spotecznej nie maja pel-
nej wiedzy o osobach, do ktérych powin-
na zosta¢ skierowana pomoc spoteczna.
Udzielaja jej, dziatajac gléwnie na podsta-
wie wnioskéw sktadanych przez osoby po-
trzebujace takiej pomocy. Nie korzystaja
natomiast lub korzystaja w niedostatecz-
nym stopniu z mozliwo$ci wynikajacych
zart. 102 ust. 2 ustawy o pomocy spotecz-
nej'?, zgodnie z ktérym ,pomoc spoteczna
moze by¢ udzielana zurzedu”. NIK spraw-
dzi Prawidtowosé monitorowania sytuacji

© Ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (DzU z 2004 r., nr 64, poz. 593).
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spolecznej przez osrodki pomocy spotecz-
nej oraz oceni rzetelno$¢ jej rozpoznania
i okreslenia populacji oséb kwalifikuja-
cych sie do udzielenia wsparcia.

Rolnictwo

1. Niedostateczne egzekwowanie stoso-
wania sie do norm przez wtascicieli ferm
wplywa najakos¢ zycia w sasiedztwie tych
obiektéw, gtéwnie ze wzgledu na ucigzli-
we odory oraz zanieczyszczenie wéd, co
prowadzi do zagrozef mikrobiologicznych.
W Polsce, pomimo podejmowanych prac,
nie wprowadzono ustawy o przeciwdzia-
taniu uciazliwosci zapachowej. NIK skon-
troluje Nadzér nad funkcjonowaniem ferm
zwierzqt.

2. Zlajako$¢ zywnosci oraz nieprzestrze-
ganie standardéw sanitarnych i weteryna-
ryjnych przez producentéw i handlowcéw
moze zagrazaé bezpieczefistwu zdrowia
i zycia konsument6w. NIK zamierza zba-
da¢ Nadzér organéw administracji rzqdo-
wej nad bezpieczeristwem zywnosci, w tym
skuteczno$¢ nadzoru sprawowanego przez
inspekcje weterynaryjna, sanitarng i han-
dlowa. Ocenione zostana m.in. procedury
dopuszczania zaktadéw do wytwarza-
nia produktéw pochodzenia zwierzece-
go oraz nadzor nad stosowaniem w pro-
dukcji zywnosci zabronionych substancji
(np. hormondéw, stymulatoréw wzrostu,
antybiotykdw).

3. Rolnictwo ekologiczne mana celu pro-
dukcje zdrowej zywnosci, przy zminima-
lizowaniu zanieczyszczenia $rodowiska.
W przypadku ekologicznych upraw sa-
downiczych i jagodowych, wspieranych
ze $rodkéw unijnych w ramach ptatno-
$ci rolnosrodowiskowych (,,Plan rozwoju
obszaréw wiejskich na lata 2004-2006”
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oraz program PROW na lata 2007-2013),
wzrosta powierzchnia tych upraw, lecz nie
zwiekszyta sie podaz owocéw ekologicz-
nych. NIK skontroluje Wykorzystanie srod-
kéw publicznych na uprawy sadownicze
i jagodowe w ramach programéw rolno-
Srodowiskowych.

Rozwdéj wsi

1. Napomoc techniczna w ramach PROW
2007-2013 zaplanowano 266,6 mln euro.
Dane za 2012 r. wykazuja niskie zaan-
gazowanie wydatkéw m.in. w dziata-
niach wdrazanych przez samorzady wo-
jew6dztw. NIK zbada, jak sprawowany
jest Nadzér nad wykorzystaniem po-
mocy technicznej w rolnictwie w ramach
,Programu rozwoju obszaréw wiejskich na
lata 2007-2013". Oceniony zostanie nad-
z6r Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wi oraz
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa nad prawidlowoscia przyznawa-
nia oraz wykorzystania srodkéw pomocy
technicznej jako instrumentu wdrazania
,Programu rozwoju obszaréw wiejskich”.
2. NIK skontroluje Wykorzystywanie
pomocy technicznej przez samorzqdy wo-
jewédztw w ramach ,Programu rozwoju
obszaréw wiejskich na lata 2007-2013".
Ocenione bedzie wykonywanie zadaf in-
stytucji wdrazajacej wybrane dziatania
w ramach PROW, finansowane ze $rod-
kéw pomocy technicznej, wykorzysta-
nie przez samorzad wojewddztwa tych
srodkéw oraz realizacja zadaf regionalne-
go sekretariatu Krajowej Sieci Obszaréw
Wiejskich.

Rozwéj regionalny

W latach 2007-2013, w ramach polity-
ki sp6jnosci spoleczno-gospodarczej,
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z funduszy strukturalnych przewidzia-
no dla Polski 67,3 mld euro. NIK skontro-
luje Zaméwienia publiczne wspétfinanso-
wane z funduszy strukturalnych i oceni pra-
widlowos¢ udzielania przez gminy zamé-
wien wspétfinansowanych z Europejskiego
Funduszu Infrastruktury i Rozwoju lub
Europejskiego Funduszu Spotecznego,
w ramach czterech regionalnych pro-
graméw operacyjnych dla wojewddztw:
mazowieckiego, kujawsko-pomorskiego,
warmifisko-mazurskiego, wielkopolskie-
go lub w ramach programu operacyjnego
,Kapitat ludzki”.

Rybotéwstwo

Restrukturyzacja sektora rybactwa skutku-
je obnizeniem poziomu zycia na obszarach
zaleznych od tej gatezi gospodarki. Lokalne
grupy rybackie maja przeciwdziata¢ nie-
korzystnym zmianom spoteczno-ekono-
micznym, spowodowanym spadkiem do-
chodéw oraz wzrostem bezrobocia.
Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzi
Wykonywanie lokalnych strategii roz-
woju obszaréw rybackich. Zbada tez
tryb przyznawania, wyplat i zwracania
pomocy finansowej na realizacje zadan
objetych 4. osia priorytetows (pn. , Zréw-
nowazony rozwdj obszaréw zaleznych
od rybactwa”) programu operacyjnego
,Zréwnowazony rozwdj sektora ryboléw-
stwa inadbrzeznych obszaréw rybackich

2007-2013".
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Srodowisko

1. Nowy system gospodarowania odpa-
dami komunalnymi gminy musiaty wpro-
wadzi¢ od 1 lipca 2013 r., zgodnie ze zno-
welizowang ustawg o utrzymaniu czysto-
$ci i porzadku w gminach!'. Najwyzsza
Izba Kontroli skontroluje efektywnos¢
procesu Wdrozenia w gminach nowego
systemu gospodarki odpadami komu-
nalnymi. Oceniana bedzie m.in. orga-
nizacja wyboru podmiotéw odbieraja-
cych odpady komunalne od wtascicie-
li nieruchomosci.

2. Odpady medyczne powstaja w proce-
sach diagnozowania, leczenia i profilak-
tyki medycznej. NIK zbada Postepowanie
z odpadami medycznymi i oceni z punk-
tuwidzenia ochrony zdrowiai zycia ludzi
oraz §rodowiska funkcjonowanie systemu
ich utylizacji.

3. Obowiazek utworzenia i wdrozenia
systemu zarzadzania woda w kapieliskach
wynika z dyrektywy UE w sprawie za-
rzadzania jako$cig wody w kapieliskach'?.
Niedostateczna jako$¢ wody oraz zanie-
dbania w ochronie kapielisk przed zanie-
czyszczeniami sktonity NIK do podjecia
kontroli Organizacji i utrzymania kqpie-
lisk oraz miejsc wykorzystywanych do kg-
pieli. Uwaga zostanie zwrdcona takze na
to, czy kapieliska s3 odpowiednio strze-
zone przez wykwalifikowang kadre ra-
towniczg, co jest istotne dla zapewnie-
nia bezpieczeristwa kapiacym sie.

" Ustawa z 1.07.2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystos$ci i porzadku w gminach oraz niektérych

innych ustaw (DzU z 2011 r., nr 152, poz. 897).

2 Dyrektywa nr2006/7/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 15.02.2006 r. dotyczaca zarzadzania jakoscia
wody w kapieliskach i uchylajaca dyrektywe nr 76/160/EWG. Weszta w zycie 1.01.2012 . (MP z 2011 r.,

nr 38, poz. 425).
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4. W gminach uzdrowiskowych ro$nie
liczba przedsiebiorcéw, ktérzy Scieki wy-
twarzane w wyniku udzielania zabiegéw
leczniczych kieruja razem ze Sciekami by-
towymi do oczyszczalni komunalnych.
Skala tego problemu nie jest, jak dotad,
monitorowana. NIK oceni jak przebie-
ga Oczyszczanie Sciekéw wytwarzanych
w uzdrowiskach w wyniku udzielania za-
biegéw, oszacuije skale ich szkodliwosci oraz
oceni wykonywanie przez gminy uzdrowi-
skowe zadan wlasnych zwiazanych zzacho-
waniem funkcji leczniczych uzdrowiska.
5. Mieszkarcy aglomeracji miejskich, dtu-
gotrwale przebywajacy w bezposrednim
sasiedztwie stacji bazowych telefonii ko-
morkowej, skarzg sie na pogorszenie stanu
zdrowia, ktére kojarza z dziataniem tych
urzadzen. Protesty obywatelskie prze-
ciwko lokalizacji tych obiektéw bywaja
bardzo stanowcze, dochodzi do blokad
placéw budowy, a nawet do konfronta-
cji z Policja. NIK zamierza skontrolowa¢
Postepowania administracyjne zwigzane
z budowaq i funkcjonowaniem stacji bazo-
wych telefonii komérkowej oraz ocenic za-
chowywanie standardéw ochrony $rodo-
wiska zwigzanych z emisja promieniowa-
nia elektromagnetycznego.

Transport

1. W Gléwnym Inspektoracie Transportu
Drogowego funkcjonuje Centralna
Ewidencja Naruszefi, ktérej oprogra-
mowanie zmodyfikowano w 2010 r.
NIK skontroluje Wykonywanie wybra-
nych zadai przez Inspekcje Transportu
Drogowego z uwzglednieniem funkcjono-
wania Centralnej Ewidencji Naruszen.
Badanie pozwoli na sprawdzenie, czy
system ewidencji zostal zmodyfikowany
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zgodnie z wymaganiami oraz jak jest on
wykorzystywany na urzadzeniach prze-
noénych przez inspektoréw ITD w trak-
cie kontroli na drogach.

2. NIK skontroluje Remont i moderniza-
cje drogi krajowej nr 1 w granicach miasta
Wihoctawka. Inwestycja ta ma charakter
strategiczny dla wojewddztwa kujawsko-
-pomorskiego, a jej warto$¢ wynosi okoto
285 mln zt, w tym 108,5 mln zt stano-
wig §rodki unijne programu operacyjnego
JInfrastruktura i srodowisko 2007-2013".
3. W ciagu pierwszych pieciu miesiecy
funkcjonowania port lotniczy w Modlinie
(woj. mazowieckie) obstuzyt prawie
900 tys. pasazeréw. Koszt jego budo-
wy przekroczyt 400 mln zt. W zwiaz-
ku z wadliwie wykonanym pasem star-
towym zawieszone zostaly na ponad p6t
roku wszystkie potaczenia, a zarzadzaja-
ca lotniskiem spétka Mazowiecki Port
Lotniczy Warszawa-Modlin zaczeta po-
nosic straty. Zmniejszyla sie réwniez jego
wiarygodno$é¢ dla przewoznikéw lotni-
czych. NIK skontroluje Budowe portu lot-
niczego w Modlinie.

Turystyka

Wypoczynek letni i zimowy dzieciimto-
dziezy nadzoruja kuratorzy oswiaty wia-
$ciwi dla miejsca wypoczynku, a zaswiad-
czenia o zgloszeniu turnuséw wydaje
kurator oswiaty wlasciwy dla siedziby orga-
nizatora. NIK zdiagnozuje Bezpieczeristwo
wypoczynku dzieci i mlodziezy, a zwlasz-
cza oceni system zapewniania im bezpie-
czefistwa oraz nadzér MEN.

Sprawiedliwo$¢

Readaptacja spoteczna os6b skazanych
na kare pozbawienia wolnosci ma sie
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przyczyni¢ do zapobiegania ponowne-
mu wejsciu tych oséb w konflikt z pra-
wem oraz do podniesienia poziomu bez-
pieczefistwa obywateli. Skuteczna readap-
tacja spoleczna i zawodowa ogranicza kosz-
ty utrzymania systemu penitencjarnego
i pomocy spotecznej. NIK sprawdzi, jak
przebiega Readaptacja spoteczna skaza-
nych na wieloletnie kary pozbawienia wol-
nosci oraz oceni, czy warunki wykonania
kary i pomoc postpenitencjarna ulatwiaja
skazanym reintegracje w spoleczefistwie.

Sprawy wewnetrzne

1. Kazdego roku Policja otrzymuje ok.
15 tys. zgloszen o zaginieciach, z ktérych
nie odnajduje sie ok. 2 tys. os6b. Zaginiecia
to istotny problem spoteczny, za$ z jego
analizy wynika, ze Policja w wielu wypad-
kach nierzetelnie prowadzi dziatania po-
szukiwawcze. NIK oceni, jak w praktyce
realizowane jest Poszukiwanie oséb zagi-
nionych. Zbadany zostanie sposéb, w jaki
instytucje pafistwowe zorganizowaly sys-
tem poszukiwan oraz jego skutecznos¢.
2. Drziatania wymierzone przeciwko za-
sobom, sieciom i systemom teleinforma-
tycznym (w tym cyberprzestepczo$¢ oraz
cyberterroryzm) stanowig jedno z najwiek-
szych zagrozen bezpieczenstwa pafistwa
oraz funkcjonowania administracji publicz-
nej. NIK skontroluje Ochrong cyberprze-
strzeni RP. Zadania z tego zakresu wyko-
nuje wiele organéw administracji publicz-
nej, m.in.: ABW, MSW, MAiC, Policja,
BBN, MSZ. Kontrola ma oceni¢, czy sys-
tem monitorowania i przeciwdzialania za-
grozeniom wystepujacym w cyberprze-
strzeni RP funkcjonuje w praktyce i jak
administracja pafistwowa zarzadza ryzy-
kiem zwigzanym z tymi zagrozeniami.
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3. NIK zamierza skontrolowac¢ Wykorzy-
stanie struktur kadrowych i majgtkowych
Strazy Granicznej, bedacych w dyspozy-
cji SG po przystapieniu Polski do strefy
Schengen. Ocenie zostanie poddane do-
stosowanie struktury organizacyjnej pod
katem realizacji zamierzen okreslonych
w dokumentach strategicznych, takich
jak ,Koncepcja funkcjonowania Strazy
Granicznej w latach 2009-2015", czy
,Zalozenia wieloletniej koncepcji funk-
cjonowania Strazy Granicznej”. NIK
sprawdzi skuteczno$¢ powstatych struk-
tur SG w kontekscie zapewnienia wyko-
nania zadan ustawowych.

4. W obszarze zainteresowania NIK znaj-
dzie sie takze Organizacja i finansowa-
nie przejs¢ granicznych potozonych na te-
renie wojewddztwa lubelskiego. Zgodnie
z przepisami prawa, wojewoda finansuje
iudostepnia budynki, budowle, urzadzenia
isprzet techniczny konieczny do prawidlo-
wego funkcjonowania Strazy Granicznej
i Stuzby Celnej na przejsciach granicz-
nych. Nie zawsze jednak ma wiedze, czy
pienigdze sa wydawane gospodarnie i ce-
lowo, a mienie efektywnie wykorzysty-
wane. Analiza przedkontrolna wskazuje
na mozliwos¢ wystapienia nieprawidlo-
wosci w tym zakresie.

5. Oceniona zostanie takze Sprawnosé
dziatania stuzb paristwowych na wybra-
nych przejsciach granicznych na grani-
cy wschodniej RP, bowiem skuteczno$¢
odpraw pozostawia wiele do zyczenia.
Przepustowos¢ przejs¢ granicznych jest
ograniczana m.in. przez wadliwg organi-
zacje pracy i czeste zaklécenia ptynno-
§ci ruchu granicznego. NIK oceni efek-
tywno$¢ zarzadzania granicg wschodnia
RP przez stuzby pafistwowe i sprawnos¢

Nr 1/styczen-luty/2014 33



kontrola i audyt

obstugi przekraczajacych te granice oraz
system organizacji pracy stuzb.

Mniejszoséci narodowe i etniczne

Powszechnie znana jest trudna sytuacja
spoteczno-ekonomiczna mniejszosci rom-
skiej w Polsce. Romowie wykonuja naj-
rézniejsze zawody, jednak czesto dotyka
ich bezrobocie i wykluczenie spoteczne.
Najwiecej Roméw (ok. 1,5-2 tys.) miesz-
ka we Wroctawiu. Okoto 30% dzieci rom-
skich nie wypetnia obowiazku szkolnego.
NIK skontroluje Podejmowanie i wykony-
wanie przez administracje publiczng zadan
na rzecz praw i potrzeb mniejszosci rom-
skiej w Polsce. Oceniony bedzie stopief
wykonania zadan i inicjatyw wynikajacych
zrzadowego ,Programu na rzecz spolecz-
noSci romskiej” oraz , Krajowego programu
przeciwdziatania dyskryminacji rasowe;j”.

Sprawy zagraniczne

Poza granicami Polski mieszka liczna dia-
spora Polakéw, co jest wynikiem m.in.
kilku fal emigracji, w tym ostatniej, zwia-
zanej z wejsciem Polski do UE. W kompe-
tencjach Ministra Spraw Zagranicznych
lezy kreowanie i koordynowanie polity-
ki tacznosci z Polonia. NIK skontroluje
Wykonywanie zadai w zakresie wspot-
pracy z Poloniq i Polakami za granicq,
oceni skuteczno$c¢ i efektywnos¢ dzia-
ari administracji rzadowej w tym obsza-
rze, jak réwniez efektywnos¢ wykorzy-
stania $rodkéw z budzetu pafistwa przez
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beneficjentéw realizujacych projekty
wsp6tpracy z Polonia i Polakami za granica.

Kontrole dorazne

Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza
oprécz kontroli planowych réwniez kon-
trole dorazne. Sg one narzedziem szybkiego
reagowania na sygnaly o nieprawidtowo-
$ciach. Izba je podejmuje w razie potrzeby
niezwlocznego zbadania okreslonego pro-
blemu o szczegdlnym znaczeniu dla funk-
cjonowania pafistwa, ale takze wstepne-
go rozpoznania obszaréw typowanych do
kontroli planowej. Kontrole dorazne skar-
gowe NIK realizuje w trybie rozpatrywa-
nia skarg i wnioskéw, w celu potwierdze-
nia lub wykluczenia zasadnosci formuto-
wanych zarzutéw.

Czes¢ tematéw zgloszonych w pierw-
szym etapie prac nad planem na 2014 r.,,
ktére nie zyskaty statusu kontroli plano-
wej, bedzie zrealizowana wtasnie w try-
bie kontroli doraznych. Sg one takze uzu-
pelniajgcym instrumentem weryfikowa-
nia sposobu wykorzystania uwag i wnio-
skéw zawartych w wystapieniach pokon-
trolnych oraz stanu realizacji wnioskéw po-
kontrolnych sformutowanych przez NIK
po kontrolach planowych, zakoficzonych
w latach poprzednich.

oprac. DANUTA BOLIKOWSKA,
Departament Strategii NIK
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Kontrola ETO w roku budzetowym 2012

Rozwdj obszarow wiejskich

Wydatki Unii Europejskiej w dziale ,Rolnictwo i rozwdj obszaréw wiej-
skich” w 2012 r. stanowity 44,4% unijnego budzetu, co czyni rolnictwo
dziedzing o najwiekszym wsparciu finansowym. Z tego powodu jest ono
w centrum zainteresowania opinii publicznej, europejskich podatnikéw
oraz politykéw krajowych i unijnych. Szczegélnie podatnik europejski ma
prawo oczekiwad, ze kwoty te s prawidlowo wydawane. Jest zatem sprawg
najwyzszej wagi, by systemy zarzadzania i kontroli dawaly wystarczajaca
pewno$¢, ze odpowiednie srodki sg przeznaczane na rolnictwo, a wszelkie
nieprawidlowe platnosci wykrywane i odzyskiwane.

KRZYSZTOF ZALEGA

Rozwdéj obszaréw wiejskich

jako drugi filar WPR

Wydatki na realizacje wspélnej polityki

rolnej? (WPR) s3 finansowane ze $rod-

kéw pochodzacych z dwéch funduszy sta-
nowigcych cze$¢ budzetu ogdlnego Unii

Europejskie;:

* Europejskiego Funduszu Rolniczego
Gwarancji (EFRG), finansujacego wy-
datki w ramach filaru I WPR, czyli
doptaty bezposrednie dla rolnikéw

' Tytut rozdziatu 0501 budzetu ogdlnego UE.

i dziatania regulujgce rynki rolne, takie
jak $rodki interwencyijne i refundacje
WYWOZOWE;

* Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW), finansujacego wydatki
w ramach filaru II, czyli programy roz-
woju obszaréw wiejskich w paiistwach
czlonkowskich.

Oba fundusze ustanowiono rozporza-
dzeniem Rady (WE) nr 1290221 czerwca
2005 r. w sprawie finansowania wspdlnej
polityki rolnej* wprowadzajacym jednolite

2 58 mld euro wydatkéw na rolnictwo w stosunku do 135 mld wydatkéw ogoétem,
<http://eur-lex.europa.eu/budzet/data/DB2014/PL/SEC03.pdf>.

3 DzUrzUE L 209/1 z 11.08.2005,

<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2005:209:0001:0001:PL:PDF>.
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ramy prawne dla finansowania wydatkéw
w ramach WPR.

Z perspektywy unijnego audytu, wy-
konywanego przez Komisje Europejska
oraz Europejski Trybunat Obrachunkowy,
najwiecej nieprawidlowosci wystepu-
je nie w obszarze rolnictwa sensu stricto
(czyli filarze TWPR), ale w filarze II, czyli
w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich*.
Przyktadowo, w 2009 r. Komisja Europejska
ocenila, ze wskaznik (poziom) btedu® dla
calej wspdlnej polityki rolnej (filar I IT)
wynosit 0,98%, a w przypadku rozwoju ob-
szaréw wiejskich (filar IT) 2,1% oraz 3,06%
dla dziatan z tak zwanej osi 2 filaru I16. Dla
roku finansowego 2011 Europejski Trybunat
Obrachunkowy oszacowat, na podstawie
skwantyfikowanych bledéw, Ze najbardziej
prawdopodobny poziom btedu w polity-
ce ,Rolnictwo: wsparcie rynkéw i platno-
$ci bezposrednie” wynosi 2,9%, a dla roz-
woju obszaréw wiejskich (ROW) - 7,7%”.

Ramowe zasady polityki ROW, a takze
instrumenty z jakich moga korzysta¢
pafistwa czlonkowskie i regiony, okre-
§lono w rozporzadzeniu Rady (WE)
nr 1698/20058. Zgodnie z art. 4 rozpo-
rzadzenia, wsparcie rozwoju obszaréw
wiejskich ma sie przyczynia¢ do:

4

* poprawy konkurencyjno$ci rolnictwa
i le$nictwa przez wspieranie restruk-
turyzacji, rozwoju i innowacji;

* poprawy $rodowiska naturalnego i te-
renéw wiejskich przez wspieranie go-
spodarowania gruntami,

* poprawy jakosci zycia na obszarach wiej-
skich oraz popierania réznicowania dzia-
talnosci gospodarczej.

W roku budzetowym 2012 EFRROW
wspdtfinansowat w ré6znym stopniu wydat-
ki na rozwdj obszaréw wiejskich, za posred-
nictwem programdéw rozwoju obszaréw
wiejskich pafistw cztonkowskich, w ogél-
nej kwocie 13 269 mln euro. Wydatki
obejmowaty 45 dziatad, w tym zaréwno
dzialania obszarowe (na przyktad ptatno-
$ci rolno$rodowiskowe i ptatnosci z tytutu
wspierania gospodarowania na obszarach
o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania), jak i dziatania inne niz obszarowe
(na przyktad modernizacja gospodarstw
rolnych oraz tworzenie podstawowych
ustug dla gospodarki i ludnoéci wiejskiej).

Zgodnie z zasad3 wieloletniego progra-
mowania budzetowego Unii Europejskiej,
od 2014 r., wraz z wejéciem w okres pro-
gramowania 2014-2020 wejda w zycie roz-
porzadzenia unijne, ktére beda stanowic

W potocznym rozumieniu rozwdéj obszaréw wiejskich jest pojeciem jednoznacznym z rolnictwem, jed-

nak istnieja zasadnicze réznice miedzy rolnictwem a rozwojem obszaréw wiejskich wynikajace z legisla-
cji unijnej i krajowej, dotyczace sposobu finansowania i zarzadzania, rodzaju wspétfinansowanych dziatan
i wdrazanych projektéw. Wiecej na ten temat K. Zalega: Wspdlnotowa polityka rozwoju obszaréow wiej-

skich, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2011.

® Wskaznik/poziom btedu (ang. error rate) oznacza procentowy stosunek kwoty wykrytych nieprawidtowo-

$ci do kwoty ogétem kontrolowanej populacii.

8 DG AGRI Annual Activity Report 2009, <http://ec.europa.eu/atwork/synthesis/aar/doc/agri_aar.pdf>.

7 ECA Annual Report concerning financial year 2011,

<http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/18320745.PDF>.

8 DzUrzUE L 277/1 2 21.10.2005,

<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2005:277:0001:0040:PL:PDF>.
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nowe ramy prawne dla siedmioletniego
okresu finansowania, w tym réwniez w za-
kresie rozwoju obszaréw wiejskich?.

Zadania ETO
w audycie wykonania budzetu UE

Europejski Trybunal Obrachunkowy
(ETO) jest instytucja ustanowiona na
mocy brukselskiego traktatu budzetowego
222 lipca 1975 r., w celu sprawowania kon-
troli nad finansami Unii Europejskiej. Jako
zewnetrzny kontroler Unii Europejskiej,
Trybunat przyczynia sie do poprawy za-
rzadzania finansami UE i pelni funkcje
niezaleznego straznika intereséw finan-
sowych obywateli Unii'®.

Zarzadzanie budzetem UE w 80% odby-
wasie wtrybie dzielonym, a wiec zudzialem
panstw cztonkowskich. W celu zapewnie-
nia prawidlowego i zgodnego z przepisami
wydatkowania funduszy unijnych paistwa
czlonkowskie ustanawiaja systemy nadzo-
rui kontroli wewnetrznej we wspétpracy

z Komisja Europejska. Kontrola ma zatem
wymiar zaréwno unijny, jak i krajowy.
Oprécz prac kontrolnych prowadzonych
przez Trybunat, fundusze unijne, ktérymi
zarzadzaja krajowe organy administracji
i ktore sg przez nie wydatkowane, s réw-
niez kontrolowane przez najwyzsze orga-
ny kontroli w pafistwach cztonkowskich!!.

Unijne traktaty ustanawiaja ramy praw-
ne zakresu i rodzaju kontroli wykonywa-
nych przez Trybunat. Traktat o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej'? stanowi,
ze Trybunat Obrachunkowy kontrolu-
je rachunki wszystkich dochodéw i wy-
datkéw Unii, przedktada Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie po§wiadczenie
wiarygodnos$ci'® rachunkéw, jak réwniez
legalnosci i prawidtowosci operacii leza-
cych u ich podstaw, kontroluje legalnos¢
i prawidfowos$¢ dochodéw i wydatkéw oraz
upewnia sie, ze zarzadzanie finansami'4 jest
nalezyte. Traktaty: z Maastricht (Traktat
o Unii Europejskie;j)'® oraz amsterdamski

¢ Bedzie to rozporzadzenie w sprawie wsparcia rozwoju obszardéw wiejskich, finansowanego z Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Regulation on support for rural development by the European

Agricultural Fund for Rural Development — EAFRD).

19 Sprawozdanie roczne za rok 2012, s. 7, opublikowane w listopadzie 2013 r.
<http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/AR12/AR12_PL.pdf>.

' Za: <http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/ECAWork.aspx>.

2 Art. 287 (dawny art. 248 TWE) — DzUrzUE C83/47 z 30.03.2010,
<http://eca.europa.eu/portal/pls/portal/docs/1/3532314.PDF>.

'3 Trybunat przeprowadza co roku kontrole finansowe i kontrole zgodnosci, na podstawie ktérych wy-
daje poswiadczenie wiarygodnosci (nazywane czasem ,DAS” - fr. declaration d'assurance). Kon-
trole te koncentruja sie na wiarygodnosci rozliczen UE oraz prawidtowosci transakcji lezacych
u ich podstaw. Ustalenia i wnioski z kontroli sa publikowane w sprawozdaniach rocznych Trybu-
natu. Kontrola polega na badaniu préby losowo wybranych transakcji oraz ocenie systeméw nad-
zoru i kontroli w celu ustalenia, czy dochody i ptatnosci obliczono w prawidtowy sposéb oraz czy sa
one zgodne z ramami prawnymi i regulacyjnymi. Szczegdtowe badania przeprowadza sie w odnie-
sieniu do wszystkich systeméw wydatkéw i we wszystkich panstwach cztonkowskich. Ich wyniki stu-
za do sformutowania szczegétowych ocen dotyczacych poszczegdlnych obszaréw budzetu UE. Trybu-
nat formutuje wnioski wykorzystujac takze inne zrédta dowoddw, np. wyniki prac innych kontroleréw.
Za: <http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/AuditMethodology.aspx>.

* Ang. sound financial management.

> DzUrzUE C 191 z 29.07.1992, <http://eur-lex.europa.eu/pl/treaties/index.htm#founding>.
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(Traktat z Amsterdamu zmieniajacy
Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty
ustanawiajace Wspdlnoty Europejskie
oraz niektére zwiazane z nimi akty)'® wy-
znaczyly dwa rodzaje kontroli”, co zosta-
o potwierdzone traktatem lizboriskim
(Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat
o0 Unii Europejskiej i Traktat ustanawia-
jacy Wspdlnote Europejska podpisany
w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.)'s:

* kontrole DAS (finansow'® i zgodnosci),
ktérej celem jest uzyskanie odpowiedzi,
czy ksiegi rachunkowe rzetelnie przed-
stawiaja sytuacje finansowa (kryterium
rzetelnosci), oraz czy transakcje sa zgod-
ne z odnoszacymi sie do nich ramami
prawnymi i regulacyjnymi (kryterium
legalnosci i prawidlowosci);

kontrole wykonania zadan®, ktérej celem
jest uzyskanie odpowiedzi, czy zarzadza-
nie finansami jest nalezyte?!, to znaczy,
czy wydatkuje sie¢ minimum koniecz-
nych srodkéw (kryterium oszczedno-
§ci), czy wyniki sa osiggane przy za-
angazowaniu mozliwie najmniejszych
zasobéw (kryterium wydajnosci) i czy
postawione cele s3 osiggane (kryterium
skutecznosci).

Zadaniem Trybunalu jest przedsta-
wienie Parlamentowi Europejskiemu

II=Y

i Radzie (na podstawie przeprowadzonej
przez siebie kontroli) tak zwanego po-
$wiadczenia wiarygodnosci, dotyczacego
wiarygodnosci rozliczen oraz prawidto-
wosci transakcji. Trybunal przeprowa-
dza kontrole zgodnie z wydanymi przez

Miedzynarodowa Federacje Ksiegowych

(IFAC) ,Miedzynarodowymi standar-

dami rewizji finansowe;j” i ,Kodeksem

etyki” oraz ,Miedzynarodowymi stan-
dardami najwyzszych organéw kontroli”

(ISSAI) wydanymi przez Miedzynarodowa

Organizacje Najwyzszych Organdw

Kontroli (INTOSALI). Zgodnie z tymi stan-

dardami, Trybunat obowigzany jest zapla-

nowac i przeprowadzi¢ kontrole w taki spo-
s6b, aby uzyskac wystarczajaca pewnosc,
ze skonsolidowane sprawozdanie finanso-
we Unii Europejskiej nie zawiera istot-
nych znieksztatcen, a lezace u jego pod-
staw transakcje s3 legalne i prawidlowe.

ETO przeprowadza kontrole wykona-
nia budzetu UE na podstawie ram praw-
nych okreslonych przez:

e Traktat o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, ktérego artykuly 310-325 okre-
$laja przepisy finansowe dotyczace do-
chodéw i wydatkéw Unii??;

e rozporzadzenie Rady (WE, Euratom)
nr 1605 z 25 czerwca 2002 r. w sprawie

DzUrzUE C 340z 10.11.1997, <http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/11997D/htm/11997D.html>.
Wedtug ECA Audit Manual (,Podrecznik kontroli”), Module B.1. (1) (Audit Approach) oraz Annex B.1.4.,

s. 2-7, Trybunat przeprowadza dwa rodzaje kontroli: finansowa oraz wykonania zadan.

®

DzUrzUE C 306 z 17.12.2007,

<http://eur-lex.europa.eu/JOHtml.do?uri=0J:C:2007:306:SOM:PL:HTML>.

©

sektora prywatnego.

2 Ang. performance audit.
2

2!

N

DzUrzUE C 83/47 z 30.03.2010,

Czyli badanie i ocena sound financial management.

Kontrola DAS jest pojeciem szerszym niz kontrola finansowa, szczegélnie ta rozumiana w kategoriach

<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2008:115:0047:0199:PL:PDF>.
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rozporzadzenia finansowego majace-

go zastosowanie do budzetu ogdlnego

Wspélnot Europejskich?.

Wyniki kontroli DAS, bedace podstawa
poswiadczenia wiarygodno$ci, przedsta-
wiane s3 w sprawozdaniu rocznym?* publi-
kowanym w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej. Wyniki kontroli wykonania
zadafi prezentowane s3 w sprawozdaniach
specjalnych?. Kontrola DAS przeprowa-
dzana jest w stosunku do minionego roku
finansowego. Kontrole wykonania zadad
dotycza specyficznych tematéw, zazwyczaj
okreslonej polityki wspélnotowej wdra-
zanej w ciggu okresu dtuzszego nizjeden
rok. Sprawozdanie roczne Trybunatu wraz
zjego sprawozdaniami specjalnymi stano-
wi podstawe procedury udzielenia abso-
lutorium, w ktérej Parlament Europejski
rozstrzyga, czy Komisja w sposob zadowa-
lajacy wypelnita swoje zadania zwiazane
z wykonaniem budzetu. Trybunat prze-
kazuje swoje sprawozdanie roczne parla-
mentom krajowym w tym samym czasie
co Parlamentowi Europejskiemu i Radzie.

Ocena roku budzetowego 2012

Sprawozdanie roczne za rok budzetowy

2012, opublikowane w listopadzie 2013 .,

ma nastepujaca strukture:

* Rozdzial 1, zawierajacy poswiadcze-
nie wiarygodnosci (DAS) oraz podsu-
mowanie wynikéw kontroli Trybunatu

% DzUrzUE L 248/1 z 16.09.2002.
24 Ang. annual report.
% Ang. special reports.

w zakresie wiarygodnosci rozliczen oraz
prawidlowosci transakji, cze$¢ poswie-
cong odzyskiwaniu srodkéw i korek-
tom finansowym, a takze sprawozda-
nie podsumowujace zarzadzanie budze-
tem w danym roku finansowym.
Rozdziat 2, dotyczacy oceny dochodéw
budzetu UE.

Rozdziaty 3-9, zawierajace szczegdto-
we ustalenia kontroli w postaci ocen
szczegdtowych dotyczacych dochodéw
i wydatkéw UE, wedlug siedmiu grup
obszaréw polityki, w ramach ktérych
przydzielono i zaksiegowano wydatki zbu-
dzetu UE. Te grupy polityki odpowiada-
ja zasadniczo dziatom ram finansowych
na lata 2007-2013, w ktérych okreslono
ogolne wieloletnie plany wydatkéw UE.
W poswiadczeniu wiarygodnosci
Trybunatwydal negatywna opinie na temat
legalnosci i prawidlowosci platnosci leza-
cychu podstaw rozliczei?®, uzasadniajac ja
tym, ze zbadane systemy nadzoru i kontro-
li s3 czeSciowo skuteczne pod wzgledem
zapewniania legalnosci i prawidtowosci
platnosci lezacych u podstaw rozliczes.

Ustalenia kontroli
w zakresie finansowania ROW
Szacowany poziom btedu

Oceny szczegétowe zawarte w spra-
wozdaniu rocznym za rok budzetowy
2012 opieraja sie gléwnie na wynikach

% Celem badania prawidtowosci transakcji lezacych u podstaw skonsolidowanego sprawozdania finanso-
wego za 2012 r. jest uzyskanie wystarczajacych i odpowiednich dowodéw pozwalajacych na wydanie opi-
nii, czy transakcje te sa zgodne z obowiazujacymi przepisami i postanowieniami umownymi, a takze czy

zwiazane z nimi wyliczenia sa poprawne.
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Tabela 1. Transakcje podlegajace kontroli w ramach sprawozdania rocznego — rozdziaty 3-9

(w min euro)?”

.. | Transakcje

Ptatnosci odleqaiace
Rozdziat sprawozdania rocznego dokonane | P k 9 J?
w2012, ontroli

w2012 r.%8
Rozdziat 3 | Rolnictwo: wsparcie rynku i pomoc bezposrednia 44 545 44 546
Rozdziat 4 Rozws’)j obszalréw wiejskich. $rodowisko naturalne, 14778 14 994

rybotéwstwo i zdrowie

Rozdziat 5 | Polityka regionalna, energia i transport 39 853 40 735
Rozdziat 6 | Zatrudnienie i sprawy spoteczne 11 606 13 404
Rozdziat 7 | Stosunki zewnetrzne, pomoc i rozszerzenie 6109 6616
Rozdziat 8 | Badania naukowe i inne dziedziny polityki wewnetrznej 11 740 10 667
Rozdziat 9 | Wydatki administracyjne i inne 10 052 9985
Ogoétem 138 683 140 947

Zrédto: Sprawozdanie roczne ETO za 2012 r.

przeprowadzonego przez Trybunal ba-
dania i oceny prawidlowosci transakcji
oraz skuteczno$ci podstawowych syste-
méw nadzoru i kontroli odnoszacych sie
do okreslonych dochodéw lub wydatkéw.

Zdaniem ETO, ze wzgledu na wage
kwestii opisanych w uzasadnieniu wy-
dania negatywnej opinii, we wszyst-
kich grupach polityki, obejmujacych
wydatki operacyjne za 2012 r., wyste-
puje ,istotny poziom btedu”. Wedtug
szacunkéw najbardziej prawdopo-
dobny poziom btedu w zakresie uzna-
nych jako wydatki ptatnosci lezacych
u podstaw rozliczen wynosi 4,8%%.

27 Sprawozdanie roczne za rok budzetowy 2012, s. 16.

Rozdziat 4 (,Rozwdj obszaréw wiej-
skich, srodowisko naturalne, rybotéw-
stwo i zdrowie”) sprawozdania rocz-
nego zawiera ocene szczegétowa finan-
sowania rozwoju obszaréw wiejskich.
Gléwne ryzyko wystapienia nieprawi-
dlowosci w tej dziedzinie polityki polega
na tym, ze wydatki moga by¢ niekwali-
fikowalne w wyniku nieprzestrzegania
czesto ztozonych — szczegblnie w przy-
padku dzialas o charakterze inwesty-
cyjnym?® — zasad i warunkéw kwalifi-
kowalnosci. W odniesieniu do rozwoju
obszaréw wiejskich ryzyko to jest jesz-
cze wieksze w programach o niskich
wskaznikach wykorzystania srodkéw
—w tych programach moze sie zdarzy¢,
ze pafistwa czlonkowskie beda zgtaszaty

2 Na ,transakcje podlegajace kontroli w 2012 r.” sktadaja sie ,ptatnosci dokonane w 2012 r.”, z wyjatkiem zaliczek
wyptaconych w 2012 r. (14 519 min euro) oraz z uwzglednieniem rozliczenia zaliczek w 2012 r. (16 783 min euro).
2 Zgodnie z definicja poziomu btedu (zob. przyp. 5), oznacza to, ze Trybunat szacuje, iz 4,8% wszystkich wy-

datkéw obarczone jest nieprawidtowoscia.

% Tj. polegajacych na budowie, remoncie, zakupie itp.
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wydatki niekwalifikowalne, aby nie stra-
ci¢ funduszy Unii Europejskie;.

Dla polityki ,Rozwdéj obszaréw wiej-
skich, srodowisko naturalne, ryboléwstwo
i zdrowie”, sposréd 177 transakeji skon-
trolowanych przez Trybunat w 111 (63%)
wystapily btedy. Na podstawie skwantyfi-
kowanych btedéw Trybunat oszacowal, ze
najbardziej prawdopodobny poziom btedu
wynosi 7,9%. Poziom btedu wyliczono na
podstawie statystycznie dobranej repre-
zentatywnej proby, a podana wartos¢ jest
,najlepszym szacunkiem”3!. Trybunal
uzyskat 95% pewno$¢, ze poziom btedu
w kontrolowanej populacji wynosi od 4,5%

do 11,3%.

Prawidtowos$¢ transakcji

W ramach kontroli ptatnosci dotycza-
cych rozwoju obszaréw wiejskich ba-
daniu poddano prébe 160 transakcji
beneficjentéw w nastepujacych pafi-
stwach czlonkowskich: Republika
Czeska, Niemcy (Brandenburgia i Berlin,
Szlezwik-Holsztyn), Grecja, Hiszpania
(Andaluzja), Francja, Wlochy (Basilicata,
Bolzano, Sardynia), Litwa, Austria, Polska,
Portugalia, Rumunia, Stowenia, Finlandia
i Zjednoczone Krélestwo (Anglia, Szkocja).
Prébe dobrano tak, by byta reprezenta-
tywna dla wszystkich rodzajéw transak-
cji w ramach polityki rozwoju obszaréw
wiejskich. Oceniajac systemy nadzoru
i kontroli, zbadano siedem agencji ptat-
niczych® w szesciu pafistwach cztonkow-
skich: Bulgarii, Niemczech (Brandenburgia
i Berlin), Francji, Polsce, Rumunii (obie

3" Ang. best estimate.

agencje platnicze) i Szwecji. W tym celu
Trybunat przeprowadzit réwniez audyt
w Komisji Europejskiej (DG AGRI).

W prébie wspomnianych 160 ptatno-
$ci w 101 sposrdd nich (63%) stwier-
dzono btedy, wsrdd ktérych 59 (58%)
stanowity btedy kwantyfikowalne. Try-
bunat ocenit, ze w przypadku wiek-
szosci transakcji, w ktorych wystapity
btedy, organy krajowe dysponowa-
ty informacjami pozwalajacymi na wy-
krycie i korekte tych btedéw. Bada-
nie 160 transakcji objeto 27 réznych
dziatan: 80 dotyczyto dziatan obsza-
rowych, a 80 — innych niz obszaro-
we. Btedy stwierdzono we wszystkich
panstwach cztonkowskich i niemal we
wszystkich analizowanych dziataniach.
Znaczna cze$¢ (65%) najbardziej
prawdopodobnego poziomu btedu do-
tyczyta dziatan innych niz obszarowe.

Wiekszos¢ btedéw kwantyfikowalnych
wynikata z niespetnienia przez beneficjen-
téw warunkéw kwalifikowalnoéci, zwlasz-
cza w zakresie:

* zobowigzafi rolnosrodowiskowych;

* wymagar obowiazujacych w projektach
inwestycyjnych;

* przepiséw dotyczacych udzielania za-
méwien publicznych.

Préba 160 transakcji objeta 43 transakcje
rolnosrodowiskowe. Trybunat stwierdzit,
ze w 11 z nich (26%) rolnicy nie wypetnili

32 Agencje ptatnicze i zasadnicze mechanizmy kontrolne wybrano na podstawie analizy ryzyka.
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podjetych zobowigzan rolnosrodowisko-
wych. Przyktadowo, pewien beneficjent
w Polsce zobowiazat sie do spelnienia na
dziewieciu dziatkach rolnych (141,59 ha)
wymagan dotyczacych utrzymywania eks-
tensywnych trwatych uzytkéw zielonych
oraz ochrony zagrozonych gatunkéw pta-
kéw i ich siedlisk. Gléwne zobowigzanie
polegato na pozostawianiu co roku, na réz-
nych cze$ciach dziatek, 5-10% nieskoszone;
powierzchni, za co beneficjent miat otrzy-
mywac 270 euro/ha. Trybunat ustalit, ze na
kilku dziatkach zobowiazanie to nie byto
realizowane: jedna dziatka zostata catko-
wicie wykoszona, a na innych powierzch-
nie nieskoszone znajdowaty sie w tych sa-
mych miejscach co w poprzednim roku albo
w innych niz wskazane przez ornitologa.
Jedynie na dwéch z dziewieciu zadekla-
rowanych dziatek (21,02 ha) dotrzymane
zostaty wszystkie warunki. Podobne przy-
padki niespetnienia wymaga rolno$rodo-
wiskowych wykryto w Republice Czeskiej,
Niemczech (Szlezwik-Holsztyn), Grecji,
Frangjii Zjednoczonym Krélestwie (Anglia).

Sposréd 80 transakeji zwiazanych z pro-
jektami inwestycyjnymi, ktére znalazty
sie w skontrolowanej prébie, 21 (26%) nie
odpowiadato wymaganiom kwalifikowal-
nosci. Przyktadem tego rodzaju bledu jest
przypadek z Hiszpanii (Andaluzja), gdzie
pewien beneficjent otrzymal dotacje w wy-
sokosci 1,4 mln euro na modernizacje in-
frastruktury irygacyjnej. Beneficjent byt
zobowiazany do realizacji inwestycji pod
dwoma warunkami: projekt powinien
by¢ ekonomicznie rentowny, a zuzycie
wody musi zosta¢ utrzymane na pozio-
mie 3000 m3/ha rocznie (bylo to zuzycie
za rok, w ktérym beneficjent ztozyt wnio-
sek o dofinansowanie) lub zmniejszone.
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Trybunat ustalit, Ze zaden z tych warun-
kéw nie zostat dotrzymany. Projekt nie byt
ekonomicznie optacalny w czasie sktada-
nia wniosku i nalezato go odrzucié, a zuzy-
cie wody przekraczato 6000 m3/ha rocz-
nie, czyli dwukrotnos¢ zuzycia dozwolo-
nego w tym czasie. Wbrew wymaganiom,
zuzycie wody ani nie zostato utrzymane,
ani zmniejszone, a po zakoficzeniu pro-
jektu wrecz wzrosto do 8000 m3/ha rocz-
nie, a zatem platno$§¢ nie powinna zosta¢
dokonana. Niedotrzymanie tych dwéch
warunkéw skutkuje niekwalifikowalno-
$cig wydatkéw. Niespelnienie wymagan
kwalifikowalno$ci dotyczacych projek-
téw inwestycyjnych stwierdzono takze
w Niemczech (Szlezwik-Holsztyn), Gredji,
Francji, Wloszech (Bolzano, Sardynia),
na Litwie, w Polsce, Portugalii, Rumunii
i Zjednoczonym Krolestwie (Anglia).
Na 160 zbadanych transakcji, w 26 be-
neficjent byt zobowiazany przestrzegac
przepiséw dotyczacych udzielania za-
méwieri publicznych. Trybunat stwier-
dzil, ze w 17 przypadkach (65%) nie
przestrzegano co najmniej jednej z tych
zasad, a w 5 doszto do powaznych naru-
szef. Przyktadem tego jest nieprawidto-
wo$¢ ujawniona w Rumunii, gdzie bene-
ficjent (gmina wiejska) ubiegat sie o dofi-
nansowanie projektu inwestycyjnego obej-
mujacego budowe sieci wodociagowej, ka-
nalizacyjnej, modernizacje drég lokalnych
i budynku komunalnego. Do beneficjen-
ta wptynelo siedem ofert, sposréd kté-
rych odrzucit pie¢ jako nieodpowiadaja-
cych kryteriom. Trybunat ustalit, ze ofe-
rent, ktéry zostal wybrany przez benefi-
cjenta, nie spetnit dwéch warunkéw prze-
targowych okreslonych w specyfikacji wa-
runkéw zaméwienia oraz ze inne oferty
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odrzucono z powodu niespetnienia tych
wtasnie warunkéw. Poniewaz nie zostata
zachowana zgodno$¢ ze specyfikacja i na-
ruszono zasade réwnego traktowania, ktére
to aspekty wptynely na wynik postepo-
wania, wydatki zwiazane z projektem
sa niekwalifikowalne. Trybunat stwier-
dzil naruszenia przepiséw dotyczacych
udzielania zaméwien publicznych réw-
niez w Hiszpanii (Andaluzja), Francji, na
Litwie, w Polsce i Stowenii.

Trybunat ustalit tez, ze 35% wszyst-
kich btedéw dotyczylo wiekszej liczby
platnosci, a nie tylko tych, ktére zosta-
ty zbadane. Przyktadem jest wystepujacy
we Francji powtarzajacy sie btad kwali-
fikowalnosci, polegajacy na uwzglednia-
niu niekwalifikowalnego VAT przez agen-
cje platnicza. Skontrolowany beneficjent
dziatania ,Zachowanie i poprawa stanu
dziedzictwa wsi” byl organem publicz-
nym. Zadeklarowal wydatki z uwzgled-
nieniem VAT, ktére nastepnie zaakcep-
towala agencja platnicza i ktére zostaly
wspolfinansowane z budzetu UE. Jednak
z obowigzujacych przepiséw wynika, ze
VAT jest wydatkiem niekwalifikowalnym
w przypadku podmiotéw prawa publicz-
nego, jezeli chodzi o dzialania i transak-
cje, w ktére podmioty te angazuja sie jako
organy publiczne. Trybunat stwierdzit, ze
kontrolowana agencja platnicza wielokrot-
nie akceptowata niekwalifikowalny VAT
takze w odniesieniu do innych ptatnosci.
Powtarzajace sie btedy, majace skutek fi-
nansowy, ujawniono takze w Hiszpanii

kontrola i audyt

(Andaluzja), Wtoszech (Bolzano), Polsce,
Portugalii i Rumunii.

W ramach niektérych dziatani® wspé6tfi-
nansowanych przez EFRROW beneficjenci
wsparcia unijnego maja prawny obowigzek
spetnia¢ wymagania ,wzajemnej zgodno-
$ci”*. Warunki te odnosza sie do ochrony
$rodowiska naturalnego, zdrowia publicz-
nego, zdrowia zwierzat i rolin, dobrosta-
nuzwierzat (tzw. podstawowe wymagania
w zakresie zarzadzania) oraz do utrzymy-
wania gruntéw w dobrej kulturze rolnej,
zgodnej z ochrong srodowiska. Jesli rolnicy
nie dotrzymuja tych zobowigzan, pomoc
dla nich ulega zmniejszeniu — poziom ob-
nizki waha sie od 1% do 5% w przypad-
ku zaniedbati i moze prowadzi¢ do calko-
witego wykluczenia z systemu pomocy
w sytuacji wykrycia celowej niezgodno-
$ci. Trybunat stwierdzit naruszenia co naj-
mniej jednego warunku wzajemnej zgod-
nosci w 25 (33%) sposréd 75 platnosci
podlegajacych tym warunkom, ujawnit
zwlaszcza znaczne problemy we wdraza-
niu wymagar zgodnosci przy identyfika-
cjiirejestraciji zwierzat.

Ustalenia badan

systeméw nadzoru i kontroli

Systemy panstw cztonkowskich

Kompetentne organy panistw cztonkowskich

odpowiadaja za wprowadzenie i realizacje:

¢ odpowiednich procedur administracyj-
nych i procedur kontroli majacych zapew-
ni¢ poprawno$¢ deklaracji sktadanych
przez wnioskodawce i spelnienie

3 W Polsce sa to dziatania rolnosrodowiskowe oraz ptatnosci z tytutu wspierania gospodarowania na obsza-
rach o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW).

% Ang. cross compliance.
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warunkéw kwalifikujacych do otrzy-
mania pomocy;

kontroli na miejscu, przeprowadzanych
wedlug odpowiednich procedur (wybo-
ru beneficjentéw, jakosci kontroli, spra-
wozdawczo$ci), ktére w zaleznosci od
programu pomocy powinny obejmowac
co najmniej 5% wszystkich beneficjen-
téw lub wydatkéw;

systemu gwarantujacego skuteczng kon-
trole wzajemnej zgodnosci.

Badanie systeméw nadzoréw i kontro-
li w roku budzetowym 2012 objeto szes¢
panistw czlonkowskich: Francje, Szwecje,
Niemcy, Polske, Bulgarie i Rumunie.

W swoim sprawozdaniu rocznym za
2010 r. Trybunat ocenit, ze we Francji sys-
temy nadzoru i kontroli nie byly skutecz-
ne. Na potrzeby DAS w 2012 r. przepro-
wadzono wizyte monitorujaca w celu usta-
lenia, czy stwierdzone uchybienia zostaty
wyeliminowane w odniesieniu do 2010 r.
Trybunat stwierdzit, ze cztery (brak syste-
matycznego przegladu kontroli administra-
cyjnych; uchybienia w procedurze wyboru
beneficjentéw do kontroli na miejscu; brak
weryfikacji racjonalnosci kosztéw; niewy-
starczajace kontrole zadeklarowanych wy-
datkéw) sposréd siedmiu stwierdzonych
uchybien nie zostaty w skontrolowanym re-
gionie (Pireneje Srodkowe) wyeliminowa-
ne lub wyeliminowano je tylko cze$ciowo.
Ponadto, z badania transakcji w trzech in-
nych regionach Francji wynika, ze w regio-
nach tych nadal wystepowalo piate uchy-
bienie (brak kontroli warunku kwalifiko-
walnosci do dziatania dotyczacego platnosci
kompensacyjnych dla rolnikéw na obszarach
o utrudnionych warunkach naturalnych).

W pozostatych pieciu pafistwach czton-
kowskich przeprowadzona przez Trybunat
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kontrola objeta zgodno$¢ z przepisami sto-
sownych rozporzadzen i ocene skutecz-
nosci systeméw pod wzgledem zapewnie-
nia prawidlowosci transakcji. Oceny zgod-
nodci i skutecznosci systeméw nadzoru
i kontroli dokonano na podstawie badati
trzech wymienionych wyzej elementéw
tych systeméw, to jest: procedur i kontro-
li administracyjnych poprawnos$ci wnio-
skéw o finansowanie; kontroli beneficjen-
téw na miejscu; kontroli przestrzegania
zasad wzajemnej zgodnoSci.

W odniesieniu do tych pieciu pafistw
Trybunat ujawnit nastepujace uchybienia:
* niedociagniecia w kontrolach admini-

stracyjnych dotyczacych warunkéw kwa-

lifikowalno$ci i zobowiazat we wszyst-
kich pieciu pafistwach cztonkowskich

(niewykrycie niekwalifikowalnego

podatku VAT lub podwéjnego finan-

sowania);
* niewystarczajaco kompleksowa ocene
racjonalnosci deklarowanych kosztéw
w przypadku Niemiec (Brandenburgia
i Berlin), Polski, Rumunii i Szwecji;
nieprawidfowosci w stosowaniu zmniej-
szef lub odzyskiwaniu $rodkéw we
wszystkich pieciu pafistwach czlon-
kowskich;
* niezadowalajacg jakos¢ kontroli na miej-
scu we wszystkich pieciu panstwach
cztonkowskich (ograniczony zakres
kontroli i nieskuteczno$¢ w wykryciu
obecnych przypadkéw niezgodnosci);
niedociagniecia w koncepcji i wdroze-
niu systemu kontroli wzajemnej zgod-
nosci we wszystkich pieciu pafistwach
cztonkowskich (niewystarczajace kra-
jowe standardy dobrej kultury rolne;
lub niepoprawne wdrozenie dyrekty-
WY W sprawie azotanéw).
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Najwazniejsze uchybienia wykryte
przez Trybunat dotyczyty niesku-
tecznosci kontroli stosowania prze-
piséw regulujacych udzielanie zamo-
wien publicznych.

Problem ten wystepowal we wszystkich
pieciu paristwach cztonkowskich. W wy-
niku zbadania przez Trybunat 40 poste-
powat o udzielenie zaméwienia publicz-
nego okazalo sie, ze w 16 postepowaniach
(40%) wystapity bledy. W przypadku 6
ztych 40 postepowan stwierdzono wydat-
ki niekwalifikowalne. Na podstawie kon-
troli wykryto facznie ponad 9 mln euro
niekwalifikowalnych wydatkéw wynikaja-
cych z nieprzestrzegania przepiséw doty-
czacych udzielania zaméwien. Przyktadem
niezadowalajacej jakosci kontroli admini-
stracyjnej jest przypadek postepowania
o udzielenie zaméwienia skontrolowane-
gow Niemczech (Brandenburgia i Berlin),
gdzie agencja platnicza sama byta benefi-
cjentem wsparcia z EFRROW na kwote
ponad 2,2 mln euro w ramach dzialania
,pomoc techniczna”. Wsparcie to prze-
znaczone bylo na system informatyczny,
ktérego podwykonawstwo agencja ta zle-
citawlatach 2008-2012. Trybunat stwier-
dzit, ze zamdéwienia na system informa-
tyczny oraz jego pdzniejsze utrzymanie
udzielono z zastosowaniem procedury
negocjacyjnej bez uprzedniego oglosze-
nia (,z wolnej reki”), zamiast wymaga-
nej procedury otwartej lub ograniczone;j.
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Niezastosowanie wymaganej procedury
skutkuje niekwalifikowalno$cia finanso-
wania UE. Taka sama sytuacja, zwigzana
zudzieleniem zamdwienia na systemy in-
formatyczne wystapita w 11 innych regio-
nach Niemiec.

Zbadane systemy nadzoru i kontroli
zostaty ocenione przez Trybunat jako
czesciowo skuteczne. Sposrod skon-
trolowanych systeméw nadzoru i kon-
troli w szesciu panstwach cztonkow-
skich jeden nie funkcjonowat skutecz-
nie (Rumunia), a pozostatych piec¢
byto tylko czesciowo skutecznych
(Butgaria, Niemcy (Brandenburgia
i Berlin), Francja, Polska i Szwecja).

Zestawienie wynikéw przeprowadzo-
nego przez Trybunatl badania systeméw
nadzoru i kontroli pafistw cztonkowskich
przedstawia tabela 2 nas. 46.

Systemy Komisji Europejskiej
W celu oceny systeméw Komisji Europej-
skiej, Trybunat co roku bada podstawowe
elementy tych systemdéw. Dla roku budze-
towego 2012 byly to:
* stosowane przez Komisje procedury roz-
liczenia rachunkéw,
* procedura wzmocnienia wiarygodnosci,
* roczne sprawozdanie z dziatalnosci
DG AGRI.
Zarzadzanie wiekszoscig wydatkéw na
rolnictwo jest dzielone® miedzy pafistwa

3% Jest to tzw. zarzadzanie dzielone (ang. shared management).
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Tabela 2. Ocena wybranych systeméw nadzoru i kontroli

Krzysztof Zalega

Kontrole na miejscu:

, Procedur : L
Panstwo seaury metodyka, typowanie, | Wdrozenie i kontrola
. administra- A , : .| Ocena
cztonkowskie cvine realizacja, kontrola wymagan wzajemnej oablna
(agencja ptatnicza) i kor}:irolne jakosci i sprawozdaw- zgodnosci 9
czo$¢ na temat wynikow
Francja o -
: - .. | czesciowo - . czeéciowo
(jedynie wdrozenie czeséciowo skuteczne nie dotyczy
P skuteczne skuteczne
wczeéniejszych
zalecen)
. czesciowo - czesciowo
Szwecja skuteczne czesciowo skuteczne
skuteczne skuteczne
Niemcy czesciowo - - czesciowo
. czesciowo skuteczne czesciowo skuteczne
(Brandenburgia skuteczne skuteczne
i Berlin)
czeséciowo czeéciowo
Polska & skuteczne skuteczne &
skuteczne skuteczne
) czeséciowo - - czeéciowo
Butgaria czesciowo skuteczne czesciowo skuteczne
skuteczne skuteczne
Rumunia
(agencja ds. ptat-
nosci i dziatan
interwencyjnych
w obszarze rolnic- | nieskutecz- | . . niesku-
) nieskuteczne nieskuteczne
twa — APIAiagen- |ne teczne

cja pfatnicza

w obszarze rozwo-
ju obszaréw wiej-
skich i rybotéwstwa
— PARDF)

Zrédto: Sprawozdanie roczne ETO za 2012 r.

cztonkowskie i Komisje Europejska. Srodki
pomocowe wyplacane s3 przez pafistwa
czlonkowskie, ktére nastepnie uzyskuja od
Komisji zwrot poniesionych wydatkéw (co
miesigcz EFRG, a co kwartatz EFRROW).

Komisja wykorzystuje dwie osobne
procedury rozliczenia rachunkéw w celu
przyjecia ostatecznej odpowiedzialnosci za

wykonanie budzetu:

* Roczng procedure rozliczenia finanso-
wego, obejmujaca sprawozdanie roczne
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i system kontroli wewnetrznej kaz-
dej akredytowanej agencji platniczej.
Wydawana w wyniku tej procedury de-
cyzja opiera sie na przeprowadzonych
przezniezalezn e jednostki certyfikuja-
ce kontrolach w paistwach czltonkow-
skich, ktérych wyniki s przedstawia-
ne Komisji.

* Wieloletnia procedure rozliczenia zgod-

noéci rachunkéw, ktéra moze skut-
kowa¢ korektami finansowymi dla
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poszczegblnych pafstw cztonkowskich,

jesli dane panstwo naruszylo przepisy

UE co najmniej w jednym roku budzeto-

wym. Wydawane w wyniku tej procedu-

ry decyzje opieraja sie na wynikach kon-
troli przeprowadzonych przez Komisje.

Trybunat ocenit, ze wiekszo$¢ najwaz-
niejszych elementéw struktury prac kon-
trolnych Komisji zwigzanych ze zgodno-
$cia rachunkéw funkcjonowata i byta zgod-
na z gléwnymi zasadami regulacyjnymi.
Jesli chodzi o przeprowadzone kontrole
zgodnosci, Trybunal wykryt uchybienia
w kontroli jako$ci, dokumentacji kontro-
li i sposobie oceny dowodéw oraz formu-
fowaniu wnioskéw.

W 2010 r. Komisja wprowadzita, na za-
sadzie dobrowolnosci dla padstw czton-
kowskich, nowe ramy kontroli o nazwie
,Wzmocnienie wiarygodnosci w zakre-
sie legalnosci i prawidlowosci transakcji
na poziomie beneficjentéw koficowych
przez prace jednostek certyfikujacych”.
W ramach prawnych WPR zaproponowa-
nych na okres po 2013 r. procedura ta staje
sie obowigzkowa dla wszystkich pafistw
czlonkowskich.

Procedura wzmocnienia wiarygodnosci
wymaga od jednostek certyfikujacych po-
nownego przeprowadzenia kontroli repre-
zentatywnej proby transakgji, ktére agen-
cja platnicza sprawdzita na miejscu. Jezeli
Komisja uzna, ze pafistwa cztonkowskie
stosuja te procedure prawidlowo, korekty
finansowe w kontekscie rozliczania rachun-
kéw moga zosta¢ ograniczone do poziomu

% DG AGRI Annual Activity Report 2012.
37 Ang. reservation.
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btedu pochodzacego z poswiadczonych
statystyk kontroli. Jak dotad, Komisja nie
zdecydowala sie zastosowac tego rozwig-
zania, poniewaz nie zostaly spetnione wa-
runki takiego ograniczenia.

W 2012 r. Trybunat objat kontrola czte-
ry z pieciu panstw czlonkowskich, ktére
stosowatly te procedure: dwa pafistwa
w odniesieniu do EFRROW (Bulgaria
i Rumunia) i dwa w odniesieniu do EFRG
(Luksemburg i Zjednoczone Krélestwo
— Irlandia Pétnocna). Kontrole dowiodty
powaznych uchybief w sposobie wdro-
zenia przedmiotowej procedury. W od-
niesieniu do EFRROW ustalono, ze dane
zgloszone przez dwie jednostki certyfi-
kujace nie byly wiarygodne. Na przyktad
w Rumunii Trybunat ponownie przepro-
wadzit kontrole na miejscu, zrealizowa-
ne wczesniej przez jednostke certyfiku-
jaca, i stwierdzil niekwalifikowalne ele-
menty w 5 na 10 zbadanych przypadkéw.

Roczne sprawozdanie z dziatalnosci
DG AGRI*® zawiera zastrzezenie®” odno-
szace sie do catoéci wydatkéw EFRROW
za 2012 r. (13,3 mld euro). Zastrzezenie
to zgloszono w zwiazku z watpliwoscia-
mi co do jakosci kontroli w niektérych
panstwach czlonkowskich oraz w zwiaz-
ku z poziomem bledu stwierdzonym przez
Trybunat. W zastrzezeniu DG AGRI poda-
je, ze chociaz podjeto szereg dziatan w celu
obnizenia podwyzszonego poziomu bledu,
znaczne obnizenie tego poziomu bedzie
mozliwe najwczes$niej w 2014 r. Trybunat
zgodzit sie z ta ocena.
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Whioski dotyczace 2012 r.

Europejski Trybunat Obrachunkowy oce-
nil, ze w przypadku polityki , Rozwéj ob-
szaréw wiejskich, srodowisko naturalne,
rybotéwstwo i zdrowie” badanie trans-
akcji wskazuje, ze najbardziej prawdopo-
dobny poziom bltedu w populacji wynosi
7,9%, a zbadane systemy nadzoru i kon-
troli zostaty ocenione jako czesciowo sku-
teczne. W ocenie Trybunalu oznacza to,
ze z ogdtu dowodéw kontroli wynika, iz
w zaakceptowanych wydatkach wystapit
istotny poziom bledu.

Zalecenia pokontrolne Trybunatu

Na podstawie dokonanego przez Trybunat
przegladu postepéw w realizacji zalecert
ujetych w poprzednich sprawozdaniach
rocznych?®® oraz ustalen i wnioskéw w od-
niesieniu do 2012 r., Trybunat w kwestii
polityki rozwoju obszaréw wiejskich za-
lecit, aby:

* pafistwa czlonkowskie udoskonality
przeprowadzane kontrole administra-
cyjne, wykorzystujac na ich potrzeby
wszelkie stosowne informacje dostepne
agencjom platniczym, poniewaz moze

Krzysztof Zalega

to prowadzi¢ do wykrywania i korygo-
wania wiekszo$ci btedéw;
¢ Komisja zapewnita odpowiednie dziata-
nia nastepcze we wszystkich przypad-
kach, w ktérych Trybunal wykryt bledy.
W odniesieniu do wspdlnej polityki
rolnej jako calosci Trybunat zalecit, aby
Komisja:
e zapewnita odpowiednia intensywnos¢
przeprowadzanych kontroli zgodnosci;
* podjeta dziatania w celu wyeliminowania
uchybief wystepujacych w prowadzonych
przez nig kontrolach zgodnosci i rozwia-
zania problemu utrzymujacych sie znacz-
nych opéznief w procedurze rozliczania
zgodnosci rachunkéw jako catosci;
udoskonalita swoja metode ustala-
nia korekt finansowych tak, aby lepiej
uwzgledniala ona nature i wage wykry-
tych naruszef.

KRZYSZTOF ZALEGA, dr nauk
ekonomicznych,

Europejski Trybunat Obrachunkowy,
Luksemburg

Wizelkie opinie, uwagi i komentarze wyrazone przez autora w tej publikacji w zaden sposéb nie odzwier-

ciedlajq stanowiska Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, ani nie sq dla Trybunatu zobowigzujqce.

3 W sprawozdaniach rocznych za 2009 i 2010 r. Trybunat przedstawit siedem zalecen. Jedno z nich wdro-

zono w wiekszoéci, a sze$¢ — czeéciowo.
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Struktura, kompetencje i zakres dziatan

Organy urzedowe;
kontroli zywnosci w Polsce

Wszystkie kraje nalezagce do Unii Europejskiej zostaly zobowigza-
ne do wyznaczenia krajowych organéw urzedowej kontroli zywnosci
(ukz). Polska spetnila ten obowigzek przez ustanowienie odpowied-
nich przepiséw zaréwno w ustawie o bezpieczenistwie zywnosci i zy-
wienia, jak i w aktach prawnych okreslajacych strukture, organiza-
cje i kompetencje organéw ukz. Pomimo zachowania przez pafistwa
czlonkowskie autonomii organizacyjno-proceduralnej, prawo unij-
ne wywiera poSredni wplyw na organizacje administracji (np. ko-
nieczno$¢ zapewnienia dziatania stuzb granicznych). Obowigzkiem
panstw czlonkowskich jest przyjecie takiej organizacji krajowego
aparatu stosujacego prawo, aby byt on zdolny formalnie i faktycznie

urzeczywistnia¢ prawo unijne.

PAWEL WOJCIECHOWSKI

Pojecie ,urzedowa kontrola zywnosci”
(official control of foodstuffs) zostato
wprowadzone w prawie unijnym po raz
pierwszy w dyrektywie nr 89/397/EWG
z 14 czerwca 1989 r. w sprawie urzedo-
wej kontroli srodkéw spozywczych, a na-
stepnie w uchylajacym ja rozporzadze-
niu nr 882/2004 w sprawie urzedowej

' DzUUE L 168 z 30.04.2004, s. 1.
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kontroli przeprowadzanej w celu zapew-
nienia weryfikacji wypelniania wymo-
géw prawa zywnosciowego i paszowego
oraz regulacji odnoszacych sie do zdro-
wiaidobrostanu zwierzat' (dalej: ,rozpo-
rzadzenie nr 882/2004"). Trzeba jednak
zwrdci¢ uwage, ze inaczej niz w dyrekty-
wie, w rozporzadzeniu tym zdefiniowa-
ne zostato pojecie ,kontrola urzedowa”
(official control), anie ,,urzedowa kontrola
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zywnoéci”. Pojeciem , kontrola urzedowa”
postuzono sie jednak w rozporzadzeniu
nr 822/2004 wylacznie po to, aby unik-
na¢ watpliwosci, ze przepisy tego rozpo-
rzadzenia znajduja zastosowanie do cate-
go faficucha zywno$ciowego”, w tym do
srodkéw zywienia zwierzat, a takze do
materialéw i wyrobéw przeznaczonych
do kontaktu z zywnoscia.

Polski ustawodawca, wydajac przepi-
sy wykonawcze do powyzszego rozporza-
dzenia, postuzyt sie pojeciem ,urzedowe
kontrole zywnosci”, definiujac je w usta-
wie z 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczen-
stwie zywnosci i zywienia? (dalej réwniez:
,ubzz”), przez odestanie do definicji ,urze-
dowych kontroli” zawartej w art. 2 pkt 1
rozporzadzenia nr 882/20043.

Jednoczesnie, w ustawie o bezpieczeni-
stwie zywnosci i zywienia dla okre§lenia
organéw realizujgcych urzedowe kontro-
le uzywa sie terminu ,organy urzedowe;
kontroli zywnosci” (art. 73 ubzz).

W zwiazku z powyzszym, za dopuszczal-
ne nalezy uzna¢ zamienne uzywanie poje¢
,urzedowe kontrole” i , kontrola urzedo-
wa” oraz ,urzedowe kontrole Zzywnosci”
i ,urzedowa kontrola zywnosci” (dale;
réwniez: ,ukz”).

2 DzU z 2006 r., nr 171, poz. 1225 ze zm.

Pojecie urzedowej

kontroli zywnosci

W prawie unijnym pojeciu temu (w uje-
ciu funkcjonalnym®*) przypisana zostata
swoista tre$¢, wykraczajaca w zakresie
swoich funkcji poza kontrole, a w zakre-
sie przedmiotowym — poza zywnoS$¢.
Zatem nie oznacza ono wylacznie kon-
troli oraz nie odnosi sie wylacznie do
ZywnoSci.

Oprécz funkeji kontrolnej ukz obejmu-
je takze caly zakres dziatan o charakterze
wladczym, zmierzajacych do usuniecia
dostrzezonych w trakcie kontroli niepra-
widlowosci i odnosi sie do catej dziatal-
no$ci zwiazanej z wytwarzaniem i obro-
tem zywno$cig, obejmujac nie tylko zyw-
nos¢, lecz takze pasze, wyroby i materiaty
przeznaczone do kontaktu z zywnoscia,
jak réwniez sam proces wytwarzania i ob-
rotu zywnoscig oraz systemy kontroli we-
wnetrznej prowadzonej przez przedsie-
biorcéw.

Wyposazenie ukz zaréwno w kompe-
tencje kontrolne oraz nadzorcze, jak i cele
dziatania, do ktérych zalicza sie ochrone
zycia i zdrowia konsumentéw, pozwala-
ja uznaé, ze kontrola ta petni funkcje po-
licji administracyjnej®.

3 Dla porzadku nalezy zwréci¢ uwage, ze we wskazanym w ubzz punkcie 1 art. 2 rozporzadzenia

nr 882/2004 definiowana jest ,kontrola urzedowa”, a nie ,urzedowe kontrole”, jednak za niewatpliwe

trzeba uznaé, ze polski ustawodawca, odsytajac do ,urzedowych kontroli”, odestat w istocie do definicji

wkontroli urzedowej”.

Pojecie ,urzedowej kontroli zywnosci” uzywane jest zarébwno w znaczeniu funkcjonalnym, jak i organiza-

cyjnym.

5 Szerzej patrz P. Wojciechowski: Wspdlnotowy model urzedowej kontroli zywnosci, Warszawa 2008.

¢ Policja jest funkcja administracji publicznej, polegajaca na uchylaniu niebezpieczenstw zagrazajacych za-
réowno spotecznosci, jak i poszczegolnym jednostkom, ktérej celem jest zapewnienie ochrony débr osobi-
stych cztowieka (zycia, zdrowia, mienia) oraz zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Sze-
rzej patrz: P. Wojciechowski, jw., s. 99-102 i przywotana tam literatura.
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Struktura urzedowej
kontroli zywnosci

Na mocy rozporzadzenia nr 882/2004
(art. 4 ust. 1) pafistwa czlonkowskie zo-
staty zobowigzane do wyznaczenia krajo-
wych organéw ukz. Polska spetnita ten obo-
wiazek przez ustanowienie odpowiednich
przepiséw zaréGwno w ustawie o bezpie-
czefistwie zywnoSciizywienia, jak i w ak-
tach prawnych okreslajacych strukture,
organizacje i kompetencje organéw ukz’.
Pomimo zachowania przez pafistwa czlon-
kowskie autonomii organizacyjno-proce-
duralnej, prawo unijne wywiera posred-
ni wplyw na organizacje administracji
(np. konieczno$¢ zapewnienia funkcjono-
wania stuzb granicznych)®. Obowiazkiem
panstw czlonkowskich jest przyjecie takiej
organizacji krajowego aparatu stosujacego
prawo, aby byl on zdolny formalnie i fak-
tycznie urzeczywistnia¢ prawo unijne’.
Podstawowe znaczenie dla okreslenia
struktury organéw urzedowej kontroli
Zywno$ci ma ustawa o bezpieczefistwie
zywnoSci i zywienia, ktéra wskazuje, ze
organami urzedowej kontroli zywnosci
w zakresie bezpieczefistwa zywnosci s3:
* organy: Pafistwowej Inspekcji Sanitarne;,
Inspekcji Weterynaryjnej, Wojskowej

Inspekcji Sanitarnej, Wojskowej In-
spekcji Weterynaryjnej —zgodnie z wla-
$ciwoscia okreslona odpowiednio w usta-
wie o Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej,
ustawie o Inspekcji Weterynaryjnej i ak-
tach wykonawczych do tych ustaw;
* inne organy — w zakresie posiadanych
kompetencji.
Powyzszy katalog nie jest zamkniety,
o czym $wiadczy nie tylko wskazanie, ze
organami ukz s3 réwniez inne organy wedle
posiadanych kompetenciji, ale i to, ze ka-
talog ten dotyczy wylacznie organéw ukz
w zakresie bezpieczefistwa zywnoSci.
Do ustalenia pelnej struktury tych or-
ganéw (funkcjonujacych w Polsce) oraz
ich zadan niezbedne jest uwzglednienie,
oprécz ustawy o bezpieczenistwie zyw-
no$ciizywienia, takze przepiséw zawar-
tych w wielu innych aktach prawnych,
wtym w:
* ustawie z 14 marca 1985 r. o Pafistwowej
Inspekcji Sanitarnej'® (dalej: ,ustawa
o PIS”),
* ustawie z 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji
Weterynaryjnej!! (dalej: ,ustawa o TW"),
e ustawie z 21 grudnia 2000 r. o jako$ci
handlowej artykutéw rolno-spozyw-
czych'? (dalej: ,ujhars”),

Organ jest to wyodrebniona organizacyjnie z aparatu administracji publicznej jednostka, majaca ustalone
prawem kompetencje i funkcjonujaca w formach okreslonych przez prawo, ktéra moze by¢ upowaznio-
na do stosowania $rodkéw wiadczych, dziatajaca w imieniu i na rachunek panstwa lub jednostki samorza-
du. Por. J. Starosciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 53; Z. Duniewska, B. Jaworska-Deb-
ska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl: Prawo administracyjne, pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 186; E. Ochendowski: Prawo administracyjne. Czes¢
ogdlna, Torun 2002, s. 214.

S. Biernat: Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego (zarys
problematyki) [w:] Studia prawno-europejskie, tom VI, pod red. M. Sewerynskego, Z. Hajny, s. 93.

¢ C. Mik: Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, tom |, Warszawa 2000, s. 553.

' DzU z 2011 r,, nr 212, poz. 1263 ze zm.

DzU z 2010 r., nr 112, poz. 744 ze zm.

2 DzU z 2005 r., nr 187, poz. 1577 ze zm.
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* ustawie z 15 grudnia 2000 r. o Inspekciji

Handlowe;j '* (dalej: ,ustawa o IH”),

e ustawie z 18 grudnia 2003 r. o ochro-
nie roslin'* (dalej: ,uor”),
* rozporzadzeniach do powyzszych ustaw,

w szczegblnodci w:

- rozporzadzeniu Ministra Spraw Wew-
netrznych z 28 lutego 2013 r. w spra-
wie organizacji oraz zasad i trybu wy-
konywania zadaf przez Pafistwowa
Inspekcje Sanitarna Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych?®,

— rozporzadzeniu Ministra Obrony
Narodowej z 19 kwietnia 2004 r. w spra-
wie Wojskowej Inspekcji Weterynaryjne;j'®,
- rozporzadzeniu Ministra Obrony
Narodowej z 14 czerwca 2002 r. w sprawie
organizacji oraz warunkéw i trybu wyko-
nywania zadaf przez Wojskowa Inspekcje
Sanitarng’.

W wymienionych aktach prawnych re-
gulujacych organizacje i strukture orga-
néw ukz powszechnie uzywane jest po-
jecie ,inspekcja”. Ma ono kilka znaczen.
W przedmiotowych aktach prawa krajo-
wego nie stuzy do okreslania sposobu wy-
konywania kontroli. Uzywane jest w in-
stytucjonalnym (organizacyjnym) sensie
ioznacza zlozona, rozbudowang strukture,
obejmujaca zesp6t powigzanych w ukta-
dzie pionowym jednostek organizacyjnych,
wystepujacych jako organy inspekdii re-
alizujace funkcje z zakresu administracji
publicznej's. Pojecie ,organy urzedowej

3 DzU z 2009 r., nr 151, poz. 1219 ze zm.
4 DzU z 2008 r., nr 133, poz. 849 ze zm.
5 DzU z 2013 r.,, poz. 291.

5 DzU z 2004 r., nr 89, poz. 857 ze zm.

7 DzU z 2002 r., nr 97, poz. 872.

8
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kontroli zywnosci” uzywane jest w zna-
czeniu analogicznym do pojecia ,,organy
inspekcji” w rozumieniu przywotanych
wyzej ustaw, a samo pojecie ,urzedowe
kontrole zywnosci” jest odpowiednikiem
inspekcji” w znaczeniu instytucjonalnym.

W zwiazku z powyzszym, urzedowa
kontrola zywnosci w ujeciu instytucjonal-
nym oznacza zespdt powiazanych miedzy
sobg jednostek organizacyjnych, wyste-
pujacych jako organy urzedowej kontroli
zywnosci, realizujace urzedowe kontro-
le w rozumieniu art. 2 pkt 1 rozporzadze-
nia nr 882/2004.

Na podstawie wskazanych ustaw, do
organéw urzedowej kontroli Zzywnosci
w Polsce nalezy zaliczy¢ nastepujace or-
gany:

* Pafistwowg Inspekcje Sanitarng (PIS),
¢ Inspekcje Weterynaryjna (IW),
¢ Inspekcje Jakosci Handlowej Artykutéw

Rolno-Spozywczych (IJHARS),
¢ Inspekcje Handlows (IH),
¢ Paristwowa Inspekcje Ochrony Roslin

i Nasiennictwa (PIORiN).

Ponadto, z Pasistwowej Inspekcji Sani-
tarnej oraz z Inspekcji Weterynaryijnej wy-
odrebnione s3 dodatkowo trzy inspekcje
(osobne struktury), ktére mozna okresli¢
mianem inspekcji resortowych:

* Wojskowa Inspekcja Weterynaryijna,

* Wojskowa Inspekcja Sanitarna,

* Pafistwowa Inspekcja Sanitarna Mini-
sterstwa Spraw Wewnetrznych.

Na temat pojecia inspekc;ji patrz J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 192 i n.
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Wszystkie inspekcje maja wieloszczeblo-
wa strukture, obejmujaca jednostki stop-
nia centralnego oraz oddzialy terenowe.

Centralnymi organami inspekgji kieruja-
cymiich dzialalno$cia s ,,gléwni inspekto-
rzy” danej inspekcji, wyposazeni w aparat
organizacyjny w postaci ,gtéwnych (cen-
tralnych) inspektoratéw”.

Do podstawowych funkgji gftéwnych in-
spektoréw (szeféw poszczegdlnych inspek-
cji ) nalezy nadawanie oglnych kierunkéw
dziatania inspekgji, planowanie i progra-
mowanie dziatan kontrolnych oraz spra-
wowanie nadzoru nad terenowymi jed-
nostkami danej inspekcii.

Przepisy nadaja gftéwnym inspektorom
status centralnych organéw administra-
cji rzadowej, podporzadkowanych wta-
$ciwym ministrom kierujacym dziatami
administraciji.

Terenowa struktura poszczegdlnych in-
spekciji jest niejednolita, zaréwno co do
liczby stopni organizacyjnych, jak i struk-
tury organizacyjnej oraz sytuacji prawne;j
poszczegdlnych jednostek (inspekcja w te-
renie usytuowana jest w administracji ze-
spolonej badz niezespolonej).

Organy poszczegdlnych inspekcji na
szczeblu wojewddzkim wchodza w sktad
rzadowej administracji zespolonej (w przy-
padku niektérych inspekcji przez pewien
czas organy na szczeblu wojewddzkim nie
wchodzity w zakres administracji zespo-
lonej w wojewddztwie).

Co do zasady, zwierzchnikiem ad-
ministracji zespolonej jest wojewoda,
ktéry nig kieruje i koordynuje jej dzia-
talnos¢. Jednak w odniesieniu do woje-
woédzkich organéw inspekcji, pomimo
ich wlaczenia do administracji zespolo-
nej, merytoryczne zwierzchnictwo nad
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nimi pozostawiono organom centralnym
poszczegdlnych inspekgji.

Przyjeta przez ustawodawce konstrukcja
powoduje, ze wystepuje niejako podwoj-
ne podporzadkowanie wojewddzkich in-
spektoréw danej inspekgji. Z jednej stro-
ny, jako organy administracji zespolonej
w wojewddztwie, wykonuja swoje zada-
nia dziatajac pod zwierzchnictwem woje-
wody, ktéry powotuje ich i odwoluje oraz
zapewnia finansowanie. Z drugiej strony,
w zakresie wykonywanych przez siebie
zadan danej inspekcji podlegaja organom
centralnym danej inspekcji.

Ustawy okreslajace strukture poszcze-
gblnych inspekcji kazdorazowo wskazuija,
ze inspekcje podlegaja ministrom kieruja-
cym whasciwymi dziatami administracji
i przyznaja tym ministrom kompetencje
nadzorcze i kontrolne w stosunku do or-
ganéw poszczegdlnych inspekcji. Nadzor
nad PIS sprawuje minister wlasciwy do
spraw zdrowia, nad IW, PIORiNiIJHARS
— minister wlasciwy do spraw rolnictwa
i rynkéw rolnych, a IH podlega Prezesowi
Rady Ministréw.

Kompetencje organow
urzedowej kontroli zywnosci

Kompetencje krajowych organéw urze-
dowej kontroli zywnosci wynikaja
przede wszystkim z przepiséw unijnych.
Najogdlniej mozna je podzieli¢ na: kon-
trolne, wladcze (nadzorcze) i informacyj-
no-doradcze.

W zakresie funkcji kontrolnej, ze wzgle-
du na sposéb jej wykonywania, w rozpo-
rzadzeniu nr 882/2004dokonany zostat
podziatl na: kontrole dokumentacji, kon-
trole identyfikacyjna (ktére mozna okre-
§li¢ mianem kontroli posredniej) oraz
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kontrole bezposrednia (art. 2 pkt 17-19
iart. 16 ust. 1'9).

Innym wyréznikiem wynikajacym
z tego rozporzadzenia (art. 10 ust. 1)
jest podziat w aspekcie technik i metod
kontroli. Z uwzglednieniem tego kry-
terium ukz rozrézniono: weryfikacje,
audyt, inspekcje, monitorowanie, nadzor.
Rozporzadzenie zawiera definicje wszyst-
kich tych poje¢?. Nalezy jednak zwrdci¢
uwage, ze w niektérych wypadkach zna-
czenie ich odbiega od powszechnego ro-
zumienia w Polsce (np. nadzér zdefinio-
wany jest jako rodzaj kontroli)?'. Dlatego,
gdy do oceny danego stanu faktycznego
zastosowanie znajduja przepisy ubzz lub
inne przepisy krajowe oraz przepisy roz-
porzadzenia nr 882/2004, przy interpre-
tacji uregulowan krajowych konieczne jest
uwzglednianie dorobku doktryny i orzecz-
nictwa krajowego w zakresie znaczenia po-
szczegdlnych pojec (np. kontrola, nadzdr,
inspekcja), natomiast przy interpretacji
przepiséw rozporzadzenia nr 882/2004

©

nalezy przede wszystkim uwzgledni¢ de-
finicje zawarte w tym akcie prawnym.
W ramach kompetencji nadzorczych
krajowe organy ukz umocowane zo-
staty brzposrednio w rozporzadzeniu
w 882/2004 do: naktadania procedur
sanitarnych lub podjecia wszelkich in-
nych dziatah uwazanych za niezbedne
do zapewnienia bezpieczefstwa paszy
lub Zywno$ci oraz ich zgodnosci z pra-
wem, ograniczenia lub zakazania wpro-
wadzenia zywnosci do obrotu, monito-
rowania i nakazania wycofania zywno-
§ci z obrotu, upowazniania do wykorzy-
stania paszy lub zywnodci do celéw in-
nych niz te, do ktérych byly poczatkowo
przeznaczone, zawieszenia lub zamknie-
cia dziatalno$ci przedsiebiorstwa, zawie-
szenia lub wycofania zatwierdzenia zakta-
du (art. 54). Ten katalog srodkéw nad-
zorczych jest otwarty, organy moga bo-
wiem podja¢ ,inne srodki uznane za sto-
sowne” (art. 54 ust. 2 lit. h rozporza-
dzenia nr 882/2004). Trzeba przy tym

20
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+Kontrola dokumentacji” oznacza badanie dokumentéw handlowych oraz (tam, gdzie jest to stosowne)
dokumentéw wymaganych na podstawie prawa paszowego i zywno$ciowego, ktére towarzysza przesytce
(art. 2 pkt 17); ,kontrola identyfikacyjna” oznacza kontrole wzrokowa majaca na celu zapewnienie, aby
certyfikaty lub inne dokumenty towarzyszace przesytce odpowiadaty etykietom oraz zawartosci przesyt-
ki (art. 2 pkt 18); ,kontrola bezposrednia” oznacza kontrole paszy lub zywnosci, ktéra moze obejmowaé
kontrole srodkéw transportu, opakowania zbiorczego, etykietowania i temperatury oraz pobieranie pro-
bek do analizy i badania laboratoryjne, a takze wszelkie inne kontrole niezbedne do sprawdzenia zgodno-
éci z prawem paszowym i zywno$ciowym (art. 2 pkt 18).

+Audyt” oznacza systematyczne i niezalezne badanie majace na celu ustalenie, czy dziatania i zwigza-
ne z nimi wyniki sg zgodne z zaplanowanymi rozwigzaniami i czy te rozwiazania sa skutecznie stosowane
oraz odpowiednie do osiagniecia celéw; ,inspekcja” oznacza badanie wszelkich aspektéw pasz, zywnosci,
zdrowia zwierzat i ich dobrostanu w celu sprawdzenia, czy ten aspekt lub aspekty sa zgodne z wymaga-
niami prawnymi prawa paszowego i zywnos$ciowego oraz regutami dotyczacymi zdrowia zwierzat i ich do-
brostanu; ,monitorowanie” oznacza prowadzenie zaplanowanej sekwencji obserwacji i pomiaréw w celu
uzyskania obrazu stanu zgodnoéci z prawem paszowym i zywnoséciowym, regutami dotyczacymi zdrowia
zwierzat i ich dobrostanu; ,nadzér” oznacza uwazna obserwacje jednego (lub wiecej) przedsiebiorstwa
paszowego lub zywnosciowego, podmiotu prowadzacego przedsiebiorstwo paszowe lub zywnosciowe lub
ich dziatalnosci (art. 2 pkt 6-9).

Szersze oméwienie poszczegdblnych pojec zob. P. Wojciechowski: Wspdlnotowy model..., op. cit., s. 170-177.
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zaznaczy¢, ze organy ukz nie maja pelnej
swobody przy wyborze wlasciwego srod-
ka. Zasadnicze znaczenie ma tutaj zasada
proporcjonalnosci. Organ powinien do-
stosowac podejmowany $rodek do rodza-
ju wykrytej niezgodnosci?? oraz do po-
przednich danych dotyczacych niezgod-
no$ci u danego przedsiebiorcy (art. 54
ust. 1 rozporzadzenia 854/2004).

Do kompetencji nadzorczych organéw
ukz nalezy takze zatwierdzanie zaktadéw
(kazda jednostka przedsiebiorstwa sek-
tora spozywczego), w ktérych prowadzo-
na ma by¢ dziatalno$¢ zwiazana z przy-
gotowywaniem oraz obrébka zywnosci
pochodzenia zwierzecego (art. 31 rozpo-
rzadzenia nr 882/2004). Srodki nadzoru
sa wladczymi, jednostronnymi o$wiad-
czeniami woli organu ukz, okreslajacy-
mi sytuacje konkretnie wskazanego ad-
resata w indywidualnie oznaczonej spra-
wie, wydawanymi na podstawie przepi-
séw prawa. Z punktu widzenia prawnych
form dziatania administracji, s3 one de-
cyzjami administracyjnymi.

Podziat kompetenciji

pomiedzy inspekcjami

Podziat ten opiera sie na kilku kryteriach
wzajemnie naktadajacych sie i nie zawsze
w pehni czytelnych. Jednym znich jest ro-
dzaj produktéw zywnosciowych (to kry-
terium jest wykorzystywane przy po-
dziale kompetencji pomiedzy PIS a IW).
Kolejnym kryterium jest rodzaj wymagar,
ktérych przestrzeganie kontroluje dany

organ. W tym wypadku wyodrebnia sie
organy przeprowadzajace ukz w zakre-
sie bezpieczenstwa zywnosci i w pozo-
stalym zakresie (to kryterium jest stoso-
wane przy podziale kompetencji pomie-
dzy IJHARS i IH a IW, PIS i czesciowo
PIORIN). Inne kryterium to etap obrotu
produktamiw handlu (jest ono stosowa-
ne przy podziale kompetencji pomiedzy
IJHARS i IH oraz pomocniczo pomiedzy
PIS a IW). Co wiecej, w poszczegdlnych
aktach prawnych stosuje sie niejednolita
terminologie w okreslaniu zakresu zadati
i kompetencji, co wprowadza dodatkowe
watpliwosci i problemy interpretacyjne.

Najogélniej mozna ujaé, ze ukzw zakre-
sie bezpieczefistwa zywnosci przeprowa-
dzaja PIS i IW oraz w niewielkim zakresie
PIORiN, natomiast w odniesieniu do jako-
$cizywnosci — IJHARS oraz IH i w pew-
nym zakresie PIORiN. Jednak doktad-
niejsze wskazanie granic wymaga analizy
kompetencji poszczegdlnych inspekcji
w odniesieniu do ukz.

Panstwowa Inspekcja Sanitarna

Zakres kompetencji organéw PIS w urze-
dowej kontroli zywnosci wynika w gléw-
nej mierze z ustawy o PIS iustawy o bez-
pieczenstwie zywnosci i zywienia.
Ustawa o PIS stanowi, ze Paiistwowa
Inspekcja Sanitarna jest powotana do wy-
konywania zadan z zakresu zdrowia pu-
blicznego, zas jej zadania zwigzane z ukz
s3 jednym z wielu pél dzialania tej in-
spekcji. Na uwage zastuguja zwlaszcza

2 Niezgodno$¢” oznacza niezgodno$¢ z prawem paszowym i zywno$ciowym oraz z regutami dotyczacymi
ochrony zdrowia zwierzat i ich dobrostanu (art. 2 pkt 10 rozporzadzenia nr 882,/2004).

— 55—

Nr 1/styczen-luty/2014 55



kontrola i audyt

Pawet Wojciechowski

postanowienia art. 4 ust. 1 pkt 3, 3a, 4,
wskazujace, ze do zadan PIS w dziedzi-
nie biezgcego nadzoru sanitarnego na-
lezy kontrola przestrzegania przepi-
séw okreslajacych wymagania higienicz-
ne i zdrowotne. Przepis ten nie dotyczy
wylacznie zywnosci i uzyte w nim po-
jecie ,wymagania higieniczne i zdro-
wotne” ma szerokie znaczenie. W od-
niesieniu do zywno$ci zasadne jest jed-
nak uznanie, ze wymagania higieniczne
okreslone s3 przede wszystkim w rozpo-
rzadzeniu nr 852/2004 oraz w dziale IV
(Wymagania higieniczne) ubzz?3, nato-
miast wymagania zdrowotne — w dzia-
le IT (Wymagania zdrowotne i znakowanie
zywnosci) i przywotanych tam przepisach
prawa unijnego?*.W kolejnych punktach
przytoczonego przepisu ustawy o PIS do-
precyzowuje sie wspomniane wyzej ogol-
ne stwierdzenie odnoszace sie do wyma-
gan higienicznych i zdrowotnych przez
wskazanie, ze PIS maw szczegdlnosci kon-
trolowaé przestrzeganie przepiséw doty-
czacych: warunkéw produkgji, transpor-
tu, przechowywania i sprzedazy zywno-
$ci oraz warunkdéw zywienia zbiorowego
(pkt 3); nadzoru nad jako$cig zdrowotna
zywnoSci (pkt 3a) oraz warunkéw zdro-
wotnych produkgji i obrotu materiatéw
i wyrobéw przeznaczonych do kontaktu
zzywnoscig (pkt 4).

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze tre$¢ powyz-
szego przepisu w zakresie, w jakim od-
nosi sie on do obowiazku kontrolowania

2 Art. 59-72 ubzz.

2 Art. 6-44 ubzz.

% DzU z 2005 ., nr 178, poz. 1480.
% DzU z 2005 r., nr 31, poz. 265.
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przez PIS przestrzegania przepiséw
prawa zywno$ciowego na kolejnych eta-
pach  lafcucha zywnoséciowego”, sta-
nowi powtdrzenie art. 3 ust. 3 rozpo-
rzadzenia nr 882/2004, zgodnie z kt6-
rym , Kontrole urzedowe przeprowadza
sie na kazdym etapie produkgji, przetwa-
rzania i dystrybucji pasz lub zywnosci oraz
zwierzat i produktéw zwierzecych [...]".
Jednoczesnie trzeba stwierdzi¢, ze w od-
niesieniu do obowigzku kontrolowania
przestrzegania uregulowan dotyczacych
,nadzoru nad jakoscig zdrowotna zyw-
nosci” jest on niejasny. Kompetencja ta
zostala przyznana organom PIS ustawa
z 28 lipca 2005 r. 0 zmianie ustawy o wa-
runkach zdrowotnych zywnosci i zywie-
nia oraz niektérych innych ustaw?®. W éw-
cze$nie obowiazujacej ustawie z 11 maja
2001 r. o warunkach zdrowotnych zyw-
no$ci i zywienia (dalej ,uwzzz”)?* uzy-
wane byto pojecie ,jako$ci zdrowotnej
zywnosci”, co mogto uzasadnia¢ zasto-
sowanie go w ustawie o PIS. Pojecie to
bylo definiowane jako ,o0gé6t cech i kry-
teriéw, za pomoca ktérych charaktery-
zuje sie zywno$¢ pod wzgledem wartosci
odzywczej, jakosci organoleptycznej oraz
bezpieczenistwa dla zdrowia konsumen-
ta” (art. 3 ust. 1 pkt 13 uwzzz). Z kolei
w ubzz, ktéra uchylita uwzzz, pojecie ja-
kosci zdrowotnej zywnosci nie jest uzy-
wane. Pozostalo ono jednak w ustawie
o PIS. Jak sie wydaje, pomimo braku de-
finicji ustawowej, przy interpretacji tego
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przepisu pomocniczo mozna wykorzysta¢
poprzednio obowigzujaca definicje, ktéra
zostata powyzej przywotana. Dodatkowo
warto zauwazy¢, ze sformutowanie od-
noszace sie do kontrolowania przestrze-
gania przepiséw dotyczacych ,nadzoru
nad jakoscia zdrowotng zywnosci” nie jest
w pelni poprawne logicznie. Z literalne-
go brzmienia wynika bowiem, ze PIS ma
sprawowac kontrole przepiséw dotycza-
cych nadzoru. Jak sie wydaje, chodzito
raczej o zobowigzanie organéw PIS do
kontroli stosowania przepiséw odnosza-
cych sie do jako$ci zdrowotnej zywnosci.

W zwiazku z powyzszym mozna uznaé,
ze PIS ma kontrolowaé przestrzeganie
przepiséw okreslajacych jakos¢ zdrowotng
zywnoSci, rozumiang jako ogét cechikry-
teriéw, za pomocg ktérych charaktery-
zuje sie zywno$¢ pod wzgledem wartosci
odzyweczej, jako$ci organoleptycznej oraz
bezpieczefistwa dla zdrowia konsumenta.

Poza wyzej przywolanym art. 4 ustawy
o PIS, w ktérym w sposéb ogélny przy-
pisane zostaly zadania PIS jako inspekcji
(a nie poszczegdlnym jej organom), w ko-
lejnych przepisach tej ustawy okre$lone
sa kompetencje organéw PIS. Co do za-
sady, w sprawach nalezacych do zadan
i kompetencji PIS organem wlasciwym
jest pafistwowy powiatowy lub pafistwo-
wy graniczny inspektor sanitarny (art. 12),
ajedynie w drodze wyjatku w poszczegdl-

nych przepisach kompetencje moga by¢
przyznane innym organom PIS.

Niezaleznie od tego, ze na podstawie
przepiséw ustawy o PIS mozna uznag, iz
organy tej inspekcji sa wtasciwe do spra-
wowania nadzoru nad bezpieczeAstwem
zywnosci, art. 73 ubzz wyraznie wska-
zuje, ze organy PIS sa zaliczone do grupy
organéw przeprowadzajacych w Polsce
ukz w zakresie bezpieczefistwa zywno-
$ci. W przepisie tym zostat takze doko-
nany generalny podziat zadan pomiedzy
PIS a IW. Kryterium podziatu stanowi
rodzaj zywno$ci oraz etap taficucha zyw-
noSciowego.

Artykut 73 ubzz stanowi lex specialis
w stosunku do przepiséw ustawy o PIS?.
O ile w ustawie o PIS ogdlnie wskazano,
ze jednym z zadan tej inspekgji jest kon-
trola przestrzegania przepiséw okreslaja-
cych wymagania higieniczne i zdrowotne
w odniesieniu do zywnosci, to w art. 73
ubzz zakres kontroli zywno$ci dokonywa-
nej przez PIS zostal zawezony do wyraznie
okreslonych kategorii zywnosci.

Przede wszystkim, organy PIS sa wasci-
we do sprawowania kontroli przestrzega-
nia przepiséw ustanawiajacych wymaga-
nia higieniczne i zdrowotne w odniesieniu
do zywnosci pochodzenia niezwierzece-
go® (art. 73 ust. 1 pkt la ubzz). W tym
wypadku decyduje wylacznie kryterium
rodzaju zywnosci.

27 Zob. podobnie wyrok WSA w todzi z 20.05. 2009 r., Il SA/t.d 542/2008, w odniesieniu do wzajemne;j re-
lacji art. 4 ustawy o PIS i przepiséw ustawy o kosmetykach.

2 Zaréwno produkowanej i wprowadzanej do obrotu na terytorium panstw cztonkowskich, jak i przywozonej
z panstw trzecich oraz wywozonej i powrotnie wywozonej do tych panstw, niezaleznie od tego, czy zyw-
nos¢ ta znajduje sie w handlu detalicznym, czy hurtowym.
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W kompetencji organéw PIS lezy ponad-
to kontrola przestrzegania przepiséw okre-
$lajacych wymagania higieniczne i zdro-
wotne w odniesieniu do produktéw po-
chodzenia zwierzecego znajdujacych sie
w handlu detalicznym (art. 73 ust. 1 pkt 1b
ubzz). Tutaj zastosowanie znajduje kryte-
rium rodzaju zywnosci (zywnos¢ pocho-
dzenia zwierzecego) i kryterium etapu
w taficuchu zywno$ciowym (handel de-
taliczny). Wyjasnienia wymagaja zatem
wspomniane dwa pojecia: ,produkty po-
chodzenia zwierzecego” i ,handel deta-
liczny”. Produkty (zywno$¢)* pochodze-
nia zwierzecego nie zostaly zdefiniowane
w ubzz. Trzeba zatem postuzy¢ sie defini-
cja zrozporzadzenia nr 853/2004, zawar-
ta w zalaczniku I ust. 8.1., zgodnie z ktorg
produkty pochodzenia zwierzecego ozna-
czaja: ,zywno$¢ pochodzenia zwierzecego,
w tym miéd i krew; zywe malze, szkartup-
nie, ostonice i §limaki morskie przeznaczo-
ne do spozycia przez ludzi; inne zwierzeta
przeznaczone do przygotowania w celu do-
starczenia ich w zywej postaci konsumen-
towi koficowemu”. Pojecie handlu deta-
licznego zdefiniowane zostalo natomiast
wart. 3 pkt 7 rozporzadzenia nr 178/2002,
okreslajacym, ze ,handel detaliczny” ozna-
cza ,,obstuge i/lub przetwarzanie zywnosci

ijej przechowywanie w punkcie sprzeda-
zy lub w punkcie dostaw dla konsumenta
finalnego; okreslenie to obejmuje termi-
nale dystrybucyjne, dziatalnos¢ caterin-
gowy, stotéwki zaktadowe, catering insty-
tucjonalny, restauracje i podobne dziata-
nia zwigzane z ustugami zywnoS$ciowymi,
sklepy, centra dystrybucji w supermarke-
tach i hurtownie”.

Ponadto, organy PIS sa whasciwe do kon-
troli przestrzegania przepiséw okreslaja-
cych wymagania higieniczne i zdrowotne
w odniesieniu do zywnoSci zawierajgcej
jednoczesnie Srodki spozywcze pochodze-
nia niezwierzecego i produkty pochodzenia
zwierzecego (art. 73 ust. 1 pkt 1c ubzz)°.

Organy PIS kontroluja takze prawidto-
wos$¢ stosowania zasad systemu HACCP3!
w zakladach objetych nadzorem PIS oraz
materialéw i wyrobéw przeznaczonych do
kontaktu zzywno$cig w zakresie okreslo-
nym w rozporzadzeniach nr 1935/2004
inr 282/2008 (art. 73 ust. 1 pkt 1d oraz
art. 73 ust. 3 ubzz).

Inspekcja Weterynaryjna

Obok PIS, druga inspekcja kontrolujaca bez-
pieczenstwo zywnosci jest IW, przy czym za-
kresem swego dziatania obejmuje ona zyw-
no$¢ pochodzenia zwierzecego w obrocie

2 W rozporzadzeniu nr 882/2004 zamiennie uzywa sie okreslen ,produkty” i ,zywno$¢” pochodzenia zwie-

rzecego.

30 Z wytaczeniem produktéw objetych decyzja Komisji nr 2007,/275/WE z 17.04.2007 r. w sprawie wykazu
zwierzat i produktéw majacych podlega¢ kontroli w punktach kontroli granicznej na mocy dyrektyw Rady
nr 91/496/EWG i nr 97/78/WE (DzUrz UE L 116 z 04.05.2007, s. 9 — art. 73 ust. 1 pkt 1c), ktéra regu-
luje szczegotowe warunki dotyczace przywozonej z panstw trzecich zywnoéci zawierajacej jednocze$nie
$rodki spozywcze pochodzenia niezwierzecego i produkty pochodzenia zwierzecego (nazywanej w tej de-
cyzji ,produktem ztozonym™).

System Analizy Zagrozen i Krytycznych Punktéw Kontroli (ang. Hazard Analysis and Critical Control
Points), bedacy narzedziem stuzacym zarzadzaniu bezpieczenstwem zywnosci przez ocene skali i mozli-
wosci wystapienia zagrozen podczas wszystkich etapow produkcji i dystrybuciji zywnosci.

3
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hurtowym. Kompetencje tej inspekcji
okreslone s przede wszystkim w ustawie
o Inspekcji Weterynaryjnej, stanowiacej, ze
naleza do niej zadania z zakresu ochrony
zdrowia zwierzat oraz bezpieczefistwa pro-
duktéw pochodzenia zwierzecego w celu
zapewnienia ochrony zdrowia publicznego
(art. 3ust. 1). Ustawa doprecyzowuje takze
sposoby wykonania tych zadan (art. 3 ust. 2
pkt 1-7). Kilka sposréd kilkunastu wymie-
nionych tam sposobéw mozna zaliczy¢ do
ukz, w tym: badanie zwierzat rzeznych oraz
produktéw pochodzenia zwierzecego; prze-
prowadzanie weterynaryjnej kontroli gra-
nicznej i kontroli weterynaryjnej w handlu
iwywozie zwierzat oraz produktéw w rozu-
mieniu przepiséw o kontroli weterynaryjnej
w handlu; sprawowanie nadzoru nad bezpie-
czefistwem produktéw pochodzenia zwie-
rzecego, w tym nad wymaganiami wetery-
naryjnymi przy ich produkcji, umieszcza-
niu na rynku oraz sprzedazy bezposredniej.

Ustawa o IW nie wyczerpuje jednak
wszystkich kwestii, wskazujac wprost,
ze inspekcja ta wykonuje swoje zadania
na podstawie przepiséw odrebnych (art. 3
ust. 3). Zasadnicze znaczenie ma wéréd
nich ustawa z 16 grudnia 2005 r. o pro-
duktach pochodzenia zwierzecego (dale;:
Luppz”)¥, w ktorej okreslona zostata wha-
$ciwos¢ organéw w zakresie higieny i kon-
troli produktéw pochodzenia zwierzece-
go (art. 1 ust. 1 pkt 1), w tym wlasciwos¢
organéw IW w urzedowej kontroli pro-
duktéw pochodzenia zwierzecego. W tej

32 DzU z 2006 r., nr 17, poz.127 ze zm.

33 DzU z 2006 r., nr 144, poz. 1045 ze zm.
34 DzU z 2007 r., nr 147, poz. 1033 ze zm.
%5 DzU z 2008 r., nr 204, poz. 1281 ze zm.
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ustawie jednoznacznie wskazano, ze po-
wiatowy lekarz weterynarii jest wlasci-
Wym organem —w rozumieniu art. 2 ust. 1
lit. ¢ rozporzadzenia nr 854/2004 oraz
art. 2 pkt 4 rozporzadzenia nr 882/2004
— w zakresie urzedowych kontroli pro-
duktéw pochodzenia zwierzecego (art. 6
ust. 1 uppz). To wlasnie ten przepis naj-
bardziej wyraznie, przez odwotanie sie do
odpowiednich uregulowan prawa unijne-
go, przesadza o zakresie zadari ITW.

Podobnie jak w przypadku PIS, zakres
zadan IW wynika z wielu przepiséw. Na
przyktad, organy IW: s3 organami wtasci-
wymi do przeprowadzania urzedowych
kontroli pasz oraz dodatkéw stosowa-
nych w zywieniu zwierzat (art. 5 ustawy
222 lipca 2006 r. o paszach??®); przepro-
wadzaja kontrole w zakresie spetniania
przez nawozy oraz $rodki wspomagaja-
ce uprawe roslin, wytworzone z produk-
téw ubocznych pochodzenia zwierzece-
go lub zawierajace te produkty, wymagan
okreslonych we whasciwych przepisach
(art. 36 ustawy z 10 lipca 2007 r. o na-
wozach i nawozeniu®*); sprawuja nad-
z6r w zakresie identyfikaciji i rejestracji
zwierzat (art. 29.1. ustawy z 2 kwietnia
2004 r. o systemie identyfikacji i reje-
stracji zwierzat®).

Inspekcje resortowe

Urzedowa kontrole zywno$ci sprawuja in-
spekcje resortowe w odniesieniu do obiek-
téw jednostek organizacyjnych podlegtych
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i nadzorowanych przez Ministra Obrony
Narodowej lub zajmowanych przez woj-
ska obce przebywajace na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, a takze do §rod-
kéw transportu (w tym okretéw i statkéw
powietrznych) wykorzystywanych do prze-
wozu produktéw pochodzenia zwierze-
cego i zwierzat na potrzeby Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej i wojsk obcych
oraz w odniesieniu do obiektéw jedno-
stek organizacyjnych podlegltych i nadzo-
rowanych przez ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych. Wojskowa Inspekcja
Sanitarnai Pasistwowa Inspekcja Sanitarna
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych wy-
konuja zadania PIS, natomiast Wojskowa
Inspekcja Weterynaryjna — zadania [W.
Ich strukturalne wyodrebnienie wynika
z konieczno$ci zapewnienia bezpieczen-
stwa pafistwa w zwiazku z funkcjonowa-
niem Wojska Polskiego oraz stuzb podle-
glych ministrowi wlasciwemu do spraw
wewnetrznych. Ze wzgledu na charakter
tych formacji nie moga one podlega¢ kon-
troli ,powszechnych” organéw, w tym or-
ganéw ukz.

Znaczenie inspekcji resortowych w prak-
tyce jest o tyle ograniczone, ze wykonuja
one zadania PIS i IW tylko w odniesie-
niu do jednostek organizacyjnych pod-
legtych Ministrowi Obrony Narodowe;
oraz ministrowi wlasciwemu do spraw
wewnetrznych.

Wojskowi inspektorzy weterynaryjni
s3 jednak upowaznieni do przeprowa-
dzania kontroli podmiotéw zaopatruja-
cych lub ubiegajacych sie o zaopatrywa-
nie jednostek organizacyjnych podleglych
i nadzorowanych przez Ministra Obrony
Narodowej oraz wojsk obcych w produk-
ty spozywcze pochodzenia zwierzecego,
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na analogicznych zasadach jak organy IW.
W razie stwierdzenia, ze podmiot zaopa-
trujacy wojsko produkuje lub dostarcza
produkty spozywcze pochodzenia zwie-
rzecego niezgodnie z prawodawstwem
weterynaryjnym, stwarzajac tym samym
zagrozenie zdrowia i zycia konsumenta
wojskowego, badZ uniemozliwia przepro-
wadzenie czynnoSci kontrolnych, wojsko-
wy inspektor weterynaryjny moze nakaza¢
odbiorcy wojskowemu zaprzestanie dal-
szego zaopatrywania sie u tego podmiotu.

Inspekcje resortowe, podobnie jak
wszystkie pozostate, zobowigzane s3 stoso-
wad zaréwno przepisy krajowe, jak i unijne.

Panstwowa Inspekcja
Ochrony Roslin i Nasiennictwa

Inspekcja ta dziala na podstawie ustawy
o ochronie roélin. Wykonuje zadania zwia-
zane z nadzorem nad zdrowiem ro$lin,
zapobieganiem zagrozeniom zwigzanym
z obrotem i stosowaniem §rodkéw ochro-
ny ro$lin oraz nadzorem nad wytwarza-
niem, oceng i obrotem materialem siew-
nym (art. 78 uor). Do zakresu dziatania
PIORiN naleza miedzy innymi: kontro-
la fitosanitarna roslin, produktéw ro§lin-
nych oraz srodkéw transportu; kontrola
zabiegdw oczyszczania, odkazaniai prze-
robu roélin i produktéw roslinnych; kon-
trola przestrzegania zasad i obowigzuja-
cych wymagan w zakresie wytwarzania,
oceny, przechowywania i obrotu mate-
riatem siewnym, w tym modyfikowa-
nym genetycznie; kontrola prawidtowo-
$ci stosowania §rodkéw ochrony roslin.
Podstawowe znaczenie dla ukz przepro-
wadzanej przez PIORiN ma kontrola pozo-
stalosci §rodkéw ochrony roslin w produk-
tach roslinnych pochodzacych z produkcji
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pierwotnej. Przez to dziatanie Inspekcja
realizuje urzedowe kontrole Zywnosci po-
chodzenia roélinnego i pasz w celu stwier-
dzenia prawidlowosci stosowania srodkéw
ochrony roslin, co przyczynia sie do zapo-
biegania wprowadzaniu do obrotu ptodéw
rolnych stwarzajacych zagrozenie zdrowia
ludzi i zwierzat, a zatem dziala na rzecz
bezpieczefistwa zywnosci.

Zakres zadan PIORiIN wynika jednak
nie tylko z ustawy o ochronie roslin, lecz
takze z innych przepiséw. Przyktadowo,
organy PIORiN kontroluja materiat siew-
ny (art. 66 ustawy z 26 czerwca 2003 r.
o nasiennictwie®®), przeprowadzaja kon-
trole upraw winoroéli, z ktérych wino-
grona s3 przeznaczone do wyrobu wina,
w celu sprawdzenia, czy odmiany wino-
roli odpowiadaja wymaganiom okreslo-
nym w rozporzadzeniu nr 1234 z22 paz-
dziernika 2007 r. ustanawiajacym wspdlna
organizacje rynkéw rolnych oraz przepisy
szczegblowe dotyczace niektérych produk-
téw rolnych (rozporzadzenie o jednolite;
wsp6lnej organizacji rynku)® oraz czy upra-
wiane s3 w miejscach wskazanych przez
przedsiebiorce (art. 27 ustawy z 12 maja
2011 r. o wyrobie i rozlewie wyrobéw wi-
niarskich, obrocie tymi wyrobami i orga-
nizacji rynku wina’®).

Inspekcja Jakosci Handlowej
Artykutéw Rolno-Spozywczych

Od 1 stycznia 2003 r. inspekcja ta funk-
cjonuje na mocy ustawy z 21 grudnia
2000r. (zob. w przyp. 12), ktéra reguluje

36 DzU z 2007 r., nr 41, poz. 271 ze zm.
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jej organizacje i zasady dzialania oraz spra-
wy jakosci handlowej artykutéw rolno-
-spozywczych. Do zadafi THARS nalezy
przede wszystkim nadzér nad jakoscia han-
dlowa artykuléw rolno-spozywczych oraz
kontrola warunkéw sktadowania i trans-
portu artykuléw rolno-spozywczych.

Artykuly rolno-spozywcze oznaczaja
,produkty rolne, runo les$ne, dziczyzne,
organizmy morskie i stodkowodne w po-
staci surowcéw, pétproduktéw oraz wy-
robéw gotowych otrzymywanych z tych
surowcéw i pétproduktéw, w tym srodki
spozywcze” (art. 3 pkt 1 ujhars). Jakos¢
handlowa oznacza natomiast: ,cechy ar-
tykutu rolno-spozywczego dotyczace jego
wlasciwosci organoleptycznych, fizyko-
chemicznych i mikrobiologicznych w za-
kresie technologii produkgji, wielkosci lub
masy oraz wymagania wynikajace ze spo-
sobu produkcji, opakowania, prezentacji
i oznakowania, nieobjete wymaganiami
sanitarnymi, weterynaryjnymi lub fito-
sanitarnymi” (art. 3 pkt 5). Podstawowe
wymagania dotyczace jakosci handlowej
artykuléw rolno-spozywczych, takich jak
mleko i jego przetwory, tluszcze, mieso
drobiowe, jaja, uregulowane zostaty w roz-
porzadzeniu nr 1308/2013 (poprzednio
nr 1234/2007).

Z powyzszego wynika, ze THARS kon-
troluje zaréwno zywno$¢ pochodzenia
zwierzecego, jak i ro§linnego, jednak wy-
lacznie w zakresie wykraczajacym poza
wymagania sanitarne, weterynaryjne lub
fitosanitarne. W tym wypadku kryterium

37 DzUrz UE L 299 z 16.11.2007, s. 1 ze zm. Rozporzadzenie nr 1234,/2007 zostato cze$ciowo uchylone
przez rozporzadzenie nr 1308/2013 z dniem 20.12.2013 r.

%8 DzU z 2011 r., nr 120, poz. 690 ze zm.
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podziatu kompetencji pomiedzy organa-
mi PIS i IW a IJHARS jest nie rodzaj pro-
duktu zywnosciowego (definicja zywno-
$cii definicja artykutu rolno-spozywczego
maja krzyzujace sie zakresy) czy tez etap
produkdiji, lecz rodzaj obowiazkéw zwia-
zanych z produkcja i obrotem na rynku.

Ustawodawca, wyznaczajac granice dzia-
tania organéw IJTHARS, postuzyt sie inny-
mi okre$leniami niz w ubzz oraz ustawie
o I'W. Mowa jest tu o ,wymogach sanitar-
nych weterynaryjnych i fitosanitarnych”,
anie o ,wymaganiach zdrowotnych, higie-
nicznych i weterynaryjnych”. Trzeba za-
uwazy¢, ze zardwno ,wymogi sanitarne,
weterynaryjne i fitosanitarne”, jak i ,wy-
magania zdrowotne, higieniczne i wete-
rynaryjne”, s3 w istocie nakierowane na
zapewnienie bezpieczefistwa zywnosci.
Zatem, o ile IW, PIS, jak i w duzej cze-
$ci PIORiN sprawuja nadzér nad bezpie-
czefistwem zywnosci, o tyle JTHARS nad-
zoruje jako$¢ zywnosci. Mimo ze rodzaj
produktu nie stanowi kryterium podzia-
tu kompetencji pomiedzy tymi inspekcja-
mi, to JTHARS swoim zakresem obejmu-
je nie wszelkiego rodzaju zywnos¢, lecz
jedynie zywnos¢ bedaca artykutem rol-
No-SpoZywczym.

Z kolei kryterium etapu taficucha zyw-
nosciowego w odniesieniu do artykutéw
rolno-spozywczych jest podstawa po-
dziatu kompetencji pomiedzy organami
IJHARS a IH.

Do zadar IJHARS nalezy ponad-
to: kontrola i nadzér nad jednostkami

% DzU z 2009 r., nr 116, poz. 975 ze zm.
4 DzU z 2005 r., nr 10, poz. 68 ze zm.
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certyfikujagcymi w rolnictwie ekologicznym
(art. 8ustawy z 25 czerwca 2009 . o rolnic-
twie ekologicznym?®’); nadzér nad jednost-
kami certyfikujacymi w procesie produkgji
produktéw rolnych i srodkéw spozyw-
czych posiadajacych chroniong nazwe po-
chodzenia, chronione oznaczenie geogra-
ficzne lub bedacych gwarantowanymi tra-
dycyjnymi specjalnosciami (art. 39 ust. 1
pkt 2 ustawy z 17 grudnia 2004 r. o reje-
stracji i ochronie nazw i oznaczef pro-
duktéw rolnych i srodkéw spozywezych
oraz o produktach tradycyjnych*’); doko-
nywanie oceny i wydawanie $wiadectw
w zakresie jakosci handlowej artykutéw
rolno-spozywczych (art. 31 ujhars); nad-
z6r w zakresie jakosci handlowej okre-
$lonej przepisami Unii Europejskie;j
(przede wszystkim w rozporzadzeniu
nr 1308/2013, poprzednio 1234/2007)
odnoszacymi sie do: miesa drobiowego, jaj,
tusz wieprzowych, tuszwotowych, tuszin-
nych zwierzat, miesa pochodzacego z bydta
w wieku do 12 miesiecy (art. 17a ujhars.).

Inspekcja Handlowa

Zgodnie z ustawg o Inspekcji Handlowej,
jest to wyspecjalizowany organ kontroli,
powolany do ochrony intereséw i praw kon-
sumentéw oraz intereséw gospodarczych
panistwa (art. 1). Ustawodawca przewi-
dziatl szeroki zakres dziatan tej inspekcji;
do jej zadari nalezy miedzy innymi , kon-
trola produktéw znajdujacych sie w ob-
rocie, [...], w tym w zakresie oznakowa-
niaizafalszowan [...]” (art. 3 ust. 1 pkt 2),
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co obejmuje w szczegdlnosci nadzér nad
jakoscig handlowg artykutéw rolno-spo-
zywczych, jednak nie w pelnym zakresie
(o ograniczeniu zakresu kompetencji IH
patrz ponizej).

W ustawie o IH zawarta zostata defini-
cja ,produktu”, zgodnie z ktérg produkt
oznacza ,dostarczane przez przedsiebior-
ce, zaréwno odplatnie, jak i nieodptatnie,
rzeczy ruchome przeznaczone do uzytku
konsumentéw lub nadajace sie do takiego
uzytku [...]” (art. 2 pkt 2). Zywnos¢ objeta
jest zakresem definicji ,produktu”, zatem
[H sprawuje takze kontrole zywnosci.

Stosownie do ustawy o IH, kompeten-
cje tej inspekgcji nie obejmuja ,kontroli ja-
kosci handlowej artykuléw rolno-spozyw-
czych u producentéw oraz kontroli jako$ci
zdrowotnej sSrodkéw spozywczych okre-
$lonych w przepisach odrebnych” (art. 3
ust. 2). Natomiast w ujhars wskazuje sie,
ze ,Nadzér nad jakoscig handlowg arty-
kutéw rolno-spozywczych w obrocie de-
talicznym sprawuje Inspekcja Handlowa”
(art. 17 ust. 3).

Pojecie ,obrét detaliczny” nie zostato
zdefiniowane ani w ujhars, ani w ustawie
oIH, jednak nalezatoby uzna¢, ze jest ono
tozsame z pojeciem ,,handlu detalicznego”,
ktére zostalo zdefiniowane w art. 3 pkt 7
rozporzadzenianr 178/2002. Ze wzajem-
nej relacji obu wymienionych przepiséw
ustawy o IH i ujhars wynika, ze niewat-
pliwie Inspekcja Handlowa jest wlasciwa
do kontrolowania sprzedawcéw detalicz-
nych (tych, ktérzy prowadza sprzedaz na
rzecz konsumentéw koricowych) oraz nie
jest wlasciwa do przeprowadzania kontroli
u producentéw. Biorac pod uwage, ze ar-
tykuty rolno-spozywcze sa takze produk-
tami, nalezy uzna¢, ze na mocy ustawy
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o IH, inspekcja ta moze przeprowadzaé
kontrole takze u podmiotéw innych niz
producenci, ale niebedacych sprzedawca-
mi detalicznymi. W tym zakresie przepi-
sy nie sa precyzyjne.

Inspekcja Handlowa, podobnie jak
IJHARS, sprawuje nadzér nad jakoscia
handlowa zywnosci, a nie nad jej bezpie-
czefistwem. Kryterium podziatu kom-
petencji pomiedzy organy JTHARS a IH
w odniesieniu do artykutéw rolno-spo-
zywczych (a zatem nie do wszelkiego
rodzaju zywnosci) stanowi etap taficu-
cha zywnosciowego. Taki podziat powo-
duje, ze w razie wykrycia w trakcie kon-
troli u sprzedawcy detalicznego zafatszo-
wania artykulu rolno-spozywczego, kara
pieniezna przewidziana w art. 40a ujhars
naktadana jest na ten podmiot nawet wéw-
czas, gdy nie mozna mu przypisa¢ winy
(wprawdzie wina nie jest przestanka nato-
zenia kary pienieznej, ale stopiefi zawinie-
nia jest brany pod uwage przy wymiarze
kary pienieznej). IH nie jest kompetent-
na do przeprowadzania kontroli u produ-
centa, a w konsekwenciji nie moze nalozy¢
kary pienieznej na producenta, mimo ze
ma pelna wiedze o podmiocie, ktéry do-
puscil sie zafalszowania. Z drugiej strony,
producent nie jest i nie moze by¢ strong
postepowania prowadzonego przeciwko
detali$cie i nie ma mozliwo$ci obrony,
mimo ze zarzut zafatszowania w isto-
cie dotyczy jego dziatari (wptywa na jego
renome). Wobec producenta moze by¢
prowadzone odrebne postepowanie, ale
przez organy IJTHARS. Co prawda, przy-
jete rozwiazanie jest zgodne z art. 17 roz-
porzadzenianr 178/2002, z ktérego wyni-
ka, ze podmioty dziatajace na rynku spo-
Zywczym zapewniaja na kazdym etapie
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produkcji, przetwarzania i dystrybucji
w przedsiebiorstwach bedacych pod ich
kontrola zgodnos¢ srodkéw spozywczych
z wymogami prawa zywnoS$ciowego wia-
$ciwymi dlaich dziatalnoci oraz kontro-
luja przestrzeganie tych zasad*'. Istnieje
jednak powazna watpliwo$¢ co do tego,
czy takie uksztaltowanie zakresu zadan
réznych organéw ukz nie narusza art. 4
ust. 2 pkt a) rozporzadzenia nr 882/2004,
zgodnie z ktérym organy ukz zobowiazane
s3 zapewni¢ ,skuteczno$¢ oraz stosow-
nos¢” kontroli urzedowych zywych zwie-
rzat, pasz i zywnosci na wszystkich eta-
pach produkcji, przetwarzania i dystry-
bucji oraz wykorzystania pasz.

Whioski

Uregulowanie urzedowej kontroli zywnosci
w tak wielu aktach prawnych, tworzonych
w réznym czasie i wydawanych w zwigzku
z realizacja réznych celéw i zadan, wsréd
ktérych ochrona bezpieczefistwa zywno-
§ci lub jakosci zywnosci jest w wiekszo-
$ci przypadkéw tylko jednym z zakreséw
dziatania organéw powolywanych na mocy
tych aktéw prawnych, powoduje, ze struk-
tura ta jest malo przejrzysta. W ustawach
stosuje sie zréznicowana terminologie do
okreslenia kompetencjii relacji pomiedzy
poszczegdlnymi organami. Nie do kofica
jasny jest takze podzial kompetencii, co
powoduje dodatkowe utrudnienia w funk-
cjonowaniu ukz w Polsce.

Od kilkunastu lat obserwuje sie ten-
dencje konsolidacyjne struktur urzedowej

41 Zob. tez wyrok TSUE w sprawie C-315/05.

kontroli zywnos$ci na §wiecie. Zmiany
w jej organizacji wprowadzono w takich
pafistwach, jak: Dania (1997 r.), Kanada
(1997 r.), Irlandia (1998 r.), Wielka
Brytania (2000 r.), Finlandia (2002 r.),
Holandia (2002 r.), Niemcy (2002 r.),
Nowa Zelandia (2002 r.). Polegaja one na
scaleniu réznych struktur sprawujacych te
kontrole. W miejsce kilku organéw central-
nych podleglych réznym ministrom wpro-
wadza sie jeden centralny organ ukz, kté-
remu podlegaja organy terenowe.
Trudno wskaza¢ jednoznaczne mierniki
pozwalajace na ocene zasadnoéci konsoli-
dacji organéw ukz, jednak w pafistwach,
w ktérych wprowadzono reformy po kon-
solidaciji jej struktur obserwuje sie popra-
we efektywnosci nadzoru i zarzadzania
oraz obnizenie kosztéw funkcjonowania
stuzb*?. Ujednolicenie struktur pozytyw-
nie wptywa tez na funkcjonowanie przed-
siebiorstw w sektorze zywnosciowym.
W Polsce byly i s3 podejmowane dziala-
nia zmierzajace do reorganizacji istniejacej
struktury organéw ukz, przy czym z punk-
tu widzenia procesu legislacyjnego mialy
one charakter wstepny. Przede wszyst-
kim nalezy zwréci¢ uwage na projekt usta-
wy przygotowany na podstawie sprawoz-
dania Rady ds. Systemu Bezpieczeristwa
Zywnosci, powolanej do zycia zarzg-
dzeniem nr 1 Prezesa Rady Ministréw
z 2 stycznia 2006 . Ze sprawozdania tego
wynika celowo$¢ potaczenia jednostek or-
ganizacyjnych wykonujacych zadania z za-
kresuukz. Rada zaproponowata powotanie

42 Zob. Food Safety Experiences of Seven Countries in Consolidating Their Food Safety System. Report to
Congressional Requesters, United States Government Accountability Office, February 2005, GAO-05-212.
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Organy urzedowej kontroli zywnosci

Panstwowej Inspekcji Bezpieczefistwa
Zywnoéci w miejsce obecnie funkcjo-
nujacych IW, ITHARS, PIORiN i cze-
$ci PIS oraz IH (tj. w zakresie, w jakim
te dwie ostatnie inspekcje sprawuja nad-
z6r nad zywnoscia). W wyniku analizy
wnioskéw przedlozonych w sprawozdaniu
Rady przygotowany zostat projekt ustawy
o Paristwowej Inspekcji Bezpieczeristwa
Zywnoéci z 21 czerwca 2006 r., jednak
prace nad tym projektem zostaly przerwa-
ne zanim jeszcze zostal ztozony do Sejmu.

Inng inicjatywa zmierzajaca do upo-
rzadkowania nadzoru nad bezpieczeni-
stwem zywnoS$ci byly przedstawio-
ne 30 lipca 2010 r. zalozenia do ustawy
o Pafistwowej Inspekcji Bezpieczefistwa
Zywnoscii Weterynarii, w ktérych przewi-
dywano konsolidacje trzech obecnie funk-
cjonujacych inspekcji podlegtych mini-
strowi wtasciwemu do spraw rolnictwa
(TW, IJHARS, PIORIN). Kolejng inicja-
tywa w tej sprawie jest projekt zalozen
projektu ustawy o Pafistwowej Inspekcji
Bezpieczenistwa Zywnosci i Weterynarii
z 9 maja 2013 r.3, w ktérym proponu-
je sie konsolidacje czterech inspekcji, to
jest trzech podlegtych ministrowi wtasci-
wemu do spraw rolnictwa (IW, IJHARS,
PIORiN) oraz Panstwowej Inspekciji
Sanitarnej, ale wylacznie w zakresie,
w jakim sprawuje ona nadzor nad zyw-
noscig. Zatozenia te, w przeciwiefistwie

kontrola i audyt

do projektu z 2006 r., miaty charakter je-
dynie cze$ciowy i — jak sie wydaje — taka
cze$ciowa reforma nie przyczynitaby sie
w istotny spos6b do uproszczenia struktur.
Najwieksze niejasnosci dotyczace podzia-
tu zadati istnieja bowiem na styku kompe-
tencji JHARS i TH oraz IW i PIS*.

Dos$wiadczenia innych pafistw oraz
problemy zwiazane z funkcjonowaniem
w Polsce tak niejednolitej struktury urze-
dowej kontroli zywnosci wskazuja jedno-
znacznie, ze struktury te powinny zostac
zreformowane. Wprowadzenie zmian wy-
maga jednak szczegétowych analiz (ktére
juz w duzej mierze istnieja) i uwzglednie-
nia specyfiki dziatalnosci poszczegélnych
shuzb inspekcyjnych. Jak sie wydaje, w nowo
tworzonej inspekcji powinien by¢ utrzyma-
ny podziat zadan zblizony do tego, jaki jest
obecnie pomiedzy inspekcjami (ale podziat
ten miatby charakter wewnetrzny, organi-
zacyjny). Najistotniejsze jest zapewnienie
petnej pionowej podlegloéci organéw tere-
nowych organowi centralnemu oraz zapew-
nienie wlasciwego finansowania.

dr PAWEL. WOJCIECHOWSK],
Katedra Prawa Rolnego

i Systemu Ochrony Zywnosci,
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego

% Projekt zatozen z 9.05.2013 r. dostepny jest w wykazie prac legislacyjnych i pozalegislacyjnych Rady
Ministréw pod numerem ZD57, na stronie <http://legislacja.rcl.gov.pl>; 14.05. 2013 r. zostat on przeka-

zany do uzgodnien miedzyresortowych.

“ Wypowiedzi na temat konsolidacji inspekcji przedstawicieli nauki, organéw urzedowej kontroli zywno$ci
oraz podmiotéw dziatajacych na rynku spozywczym zamieszczone sa w: ,Bezpieczenstwo i Higiena Zyw-

nosci” nr 3/2011,s.20in.
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Budowanie zaufania do panstwa

Kontrola zakazu faczenia stanowisk
w radach nadzorczych spotek

Zaufanie w relacjach obywatel — pafistwo jest fundamentalnym elementem
kapitatu spotecznego, akcentowanym takze w strategicznych celach rozwo-
jowych Polski. Podjete rozwazania odnosza sie w szczegdlnosci do kontro-
li przestrzegania prawa oraz konsekwencji tamania ustawowych ograniczen
dotyczacych taczenia stanowisk w radach nadzorczych okreslonych katego-
rii spétek prawa handlowego z wiekszosciowym udzialem Skarbu Pafistwa
i jednostek samorzadu terytorialnego. Stosowanie prawidfowej interpretacji
przepiséw prawa oraz jednakowych kryteriéw oceny i zasad odpowiedzial-
nosci moze znaczaco poglebia¢ zaufanie do panstwa i jego organdw.

WALDEMAR WALCZAK . L.
spoistos¢ grup spotecznych, a w szerszym

wymiarze — spoleczefistw'. Stanowi ono

Znaczenie zaufania
w zyciu publicznym
Powszechng akceptacje zyskuje poglad,
ze zaufanie jest postrzegane jako jedna
znajwazniejszych wartosci utrzymujacych

swoisty fundament spoleczenistwa?, dobro
publiczne?, kapital spoteczny, a takze
istotny czynnik rozwoju gospodarki, rzu-
tujacy miedzy innymi na postawy obywa-
telskie i zdolnos¢ ludzi do wspétpracy*.

' Zob. komunikat z badan: Zaufanie spoteczne, Centrum Badania Opinii Spotecznej, BS/33/2012, Warsza-
wa, marzec 2012 r., s. 1.

2 P. Sztompka: Zaufanie. Fundament spoteczenstwa, Wydawnictwo Znak, Krakéw 2007.

3 W. Kiwak: Zaufanie — dobro publiczne [w:] U. Zagéra-Konszta (red.), Dokonania wspdtczesnej mysli eko-
nomicznej — teorie ekonomiczne a polityka gospodarcza panstwa, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej
w Katowicach, Katowice 2001, s. 113-126.

4 M. Boni (red.), Raport: Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, KPRM, Warszawa 2009, s. 8. W raporcie wyraznie ak-
centuje sie stwierdzenie, ze ,wiarygodnos¢ instytucji publicznych winna pogtebia¢ zaufanie do wtasnego panstwa,
a takze do zycia publicznego w ogdle”. Podkresla sie réwniez, ze kapitat spoteczny, ktérego waznym elementem
jest zaufanie w relacjach obywatel — panstwo, stanowi istotna warto$¢ dodana w procesach rozwojowych.
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Tomasz Nakoneczny przywoluje bezcen-
ne oraz ponadczasowe mysli papieza Jana
Pawla II, ze ;wszystkie wymiary spotecz-
nego bytu — wymiar polityczny, wymiar
ekonomiczny i oczywiscie wymiar kultu-
ralny i kazdy inny — opieraja sie ostatecznie
na tym samym podstawowym wymiarze
etycznym: prawda — zaufanie — wspdlno-
ta”>. Kolejno$¢, w jakiej zostaty wymie-
nione te trzy pojecia ma niezwykle wy-
mowny charakter. Zaufanie rozpatrywa-
ne w kategorii spotecznej odnosi sie nie
tylko do plaszczyzny relacji miedzyludz-
kich (prywatnych, zawodowych, bizneso-
wych), ale ma réwniezinny wymiar, zwia-
zany z poczuciem wiary w sprawiedliwo$¢
i praworzadno$¢ instytucji publicznych
—w szczegblnosci jednostek administra-
cji publicznej, organéw $cigania i kontroli
panstwowej, a takze sadownictwa. Na po-
ziom zaufania publicznego bez watpienia
duzy wplyw maja przyjmowane postawy,
wzorce zachowati elit wladzy — ich uczci-
wosc¢ i wiarygodnos¢. Jak podkresla Janusz
Czapinski, prawo stanowione jest czesto
bardzo zawodnym instrumentem nakta-
niania ludzi do wspétpracy, gdyz najwaz-
niejsze przestanki tkwia w sferze psycho-
logii — w postawach, motywach i celach
czlonkéw wspélnoty. Nalezy zgodzi¢ sie
z opinig autora, ze ,wiezi spoteczne bu-
dowane sa w umystach ludzi, a nie w par-
lamentach”®. Podobnie jest w przypadku

zaufania spotecznego, ktére powstaje na
skutek proceséw rozumowania, mysle-
nia i oceny zachowan konkretnych oséb
petnigcych funkcje publiczne, przede
wszystkim pod katem zgodnosci dekla-
rowanych przez nich wartosci z ich rze-
czywistym przestrzeganiem w codziennej
praktyce zarzadzania. W tym kontekscie
zaufanie jest pochodng postrzegania wia-
rygodnosci, uczciwosci i praworzadnosci
0s6b wystepujacych w imieniu organéw
panstwowych, ktére z racji zajmowanych
stanowisk oraz realizowanych zadaf zo-
bligowane sa do przestrzegania okre§lo-
nych standardéw zachowat, a takze norm
etyczno-moralnych.

W literaturze przedmiotu do$¢ czesto
pojawiaja sie opinie, ze ,w Polsce jest staba
kultura zaufania, a co za tym idzie — niski
kapital spoteczny”, co potwierdzaja roz-
liczne badania empiryczne’. Popularnosé¢
zyskuje réwniez teza, ze ,niedostatek za-
ufania w polskim zyciu publicznym kta-
dzie sie cieniem na wszystkie sfery zycia”®.
Problem polega jednak na tym, ze sama
weryfikacja stusznosci wyglaszanych po-
gladéw nie stanowi diagnozy rzeczywi-
stych zrédet wystepujacych probleméw,
atym bardziej nie prowadzi do ich rozwia-
zania. Z punktu widzenia nauk o zarzadza-
niu badanie sytuacji problemowej powin-
no przede wszystkim dotyczy¢ prawidto-
wej identyfikacji prawdziwych przyczyn

5 T. Nakoneczny: Zaufanie a rynek w spofeczeristwie wielokulturowym [w:] ,Annales”, Etyka w Zyciu gospo-
darczym, nr 1/2007, Salezjanska Wyzsza Szkota Ekonomii i Zarzadzania, £6dz 2007, s. 221.
6 J. Czapinski: Polska — panstwo bez spoteczenstwa, ,Nauka” nr 1/2006, Polska Akademia Nauk, Warsza-

wa 2006, s. 7.

" J. Gagacki: Kapitat spoteczny i kultura zaufania, ,Ekonomia spoteczna” nr 1/2013, Uniwersytet Ekono-
miczny w Krakowie, Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2013, s. 65.

8 Tamze,s. 71.
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wywotujacych dane zjawiska (proce-
sy, zachowania, nastawienia). Zdaniem
Jana Gagackiego, zaufanie jako podsta-
wowy komponent zycia spolecznego jest
zachowaniem obejmujacym prze$wiad-
czenie i wiare — dotyczaca oczekiwanych
postaw okres$lonych jednostek ludzkich
— skierowang ku przysztosci, gdyz skutki
podejmowanych dzialati i efekty realiza-
cji zaktadanych celéw sg zawsze pdzniej-
sze od czynionych wobec nich zatozen”.
Z takiego sformutowania wynika, ze za-
wsze ma ono Scisty zwiazek z konkretny-
mi zatozeniami co do pozadanych i pozy-
tywnych, w ocenie ufajgcego, nastepstw
dziatai podejmowanych przez osoby ob-
darzane zaufaniem.

W przypadku zaufania do oséb reprezen-
tujacych instytucje publiczne bez watpie-
nia podstawowym zalozeniem i wyznaczni-
kiem powinny by¢ normy zawarte wart. 1
iart. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, stanowiace, ze Rzeczpospolita Polska
jest dobrem wspélnym wszystkich oby-
wateli, jak réwniez jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym
zasady sprawiedliwosci spolecznej'®. Te de-
klarowane wartos$ci znajduja rozwiniecie
w art. 32 Konstytucji RP: | 1. Wszyscy sa
wobec prawa réwni. Wszyscy maja prawo
do réwnego traktowania przez wladze pu-
bliczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskrymi-
nowany w zyciu politycznym, spolecz-
nym lub gospodarczym z jakiejkolwiek

9 Tamze, s. 68.

przyczyny”!'. Zestawienie zacytowanych
przepiséw jest zasadne, bowiem to wlasnie
one stanowig podloze dokonywania przez
obywateli poglebionej analizy kompara-
tywnej dotyczacej oceny funkcjonowania
organéw pafnistwa. Warto takze zwrdci¢
uwage, ze donioslos¢ i zasadnicze znacze-
nie zaufania znajduje wprost odzwiercie-
dlenie w art. 8 k.p.a., zgodnie z ktérym:
,organy administracji publicznej prowa-
dza postepowanie w sposéb budzacy za-
ufanie jego uczestnikéw do wiadzy pu-
blicznej”'?. Do podobnych wnioskéw moze
sktania¢ brzmienie art. 7: ,w toku poste-
powania organy administracji publicznej
stoja na strazy praworzadnosci, z urzedu
lub na wniosek stron podejmuja wszelkie
czynnosci niezbedne do doktadnego wy-
ja$nienia stanu faktycznego oraz do zata-
twienia sprawy, majac na wzgledzie interes
spoleczny i stuszny interes obywateli”®3.
W swietle powyzszych stwierdzen
mozna sadzi¢, ze istota zrédet budowa-
nia zaufania w zyciu publicznym sprowa-
dza sie do prostego rozstrzygniecia, a mia-
nowicie do oceny, ktére wartoéci stano-
wia wyznacznik (dominante i spoiwo) rze-
czywistych wzorcéw zachowar oraz prze-
stanek dla decyzji podejmowanych przez
osoby zajmujace eksponowane stanowi-
ska panistwowe. Podstawowy dylemat za-
wiera sie w odpowiedzi na fundamentalne
pytanie: czy (niezaleznie od okolicznosci
i stanu faktycznego) zawsze racje ma ten,

10 Ustawa z 2.04.1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (DzU nr 78, poz. 483 ze zm.).

" Tamze.

2 Ustawa z 14.06.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (tj. DzU z 2013 r., poz. 267).

'3 Tamze.
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kto ma site, pieniadze, uktady i wtadze,
czy tez shusznos¢ lezy po stronie praw-
dy, merytorycznych argumentéw, zasad
praworzadno$ci i poczucia sprawiedli-
wosci spotecznej? Wydaje sie, ze w przy-
padku os6b pehiacych funkcje publiczne
zaufanie do nich moze by¢ budowane na
podstawie postrzegania przyjmowanych
postaw, wzorcéw zachowan i podejmo-
wanych dzialafi, zwlaszcza jesli dotycza
one rozpatrywania sytuacji zwigzanych
z naruszaniem prawa przez wysokich
rangg urzednikéw (politykéw i ich zna-
jomych), a takze rozwigzywania pojawiaja-
cych sie konfliktéw'*. Zgadzajac sie z opi-
nia, ze w relacjach obywatel — pafistwo,
poziom zaufania jest funkcja wiarygod-
nos$ci, sprawnosci i przyjaznos$ci réznych
instytucji panistwa i przejrzystosci stano-
wionego prawa'®, trzeba jeszcze wymie-
ni¢ inne, réwnie istotne, a nawet o wiele
wazniejsze czynniki, ktérymi sg wartosci
etyczno-moralne: uczciwo$¢, bezstron-
no$¢, praworzadnos¢ i odpowiedzialnosé
dysponentéw prawa.

Zaufanie do pafistwa jest subiektywnym
odczuciem obywateli, bedacym pochod-
na sadéw warto$ciujacych dotyczacych
obserwowanych w rzeczywistosci zacho-
wan oséb petnigcych funkcje publiczne,
umozliwiajacych dokonanie poréwnania

zgodnosci postaw, wartosci i deklarowa-
nych norm z konkretnymi przyktadami
z codziennej praktyki. Obdarzanie kogo$
zaufaniem jest rezultatem naszego wy-
obrazenia o przewidywanych scenariu-
szach zachowan danej osoby w konkret-
nych sytuacjach, ktére sa dla nas wazne.
Istotnym elementem jest zwigzek przy-
czynowo-skutkowy naszych ocen z dzia-
faniami drugiej strony, nie tylko nadzieja,
leczuzasadnione przeswiadczenie, ze moz-
na liczy¢ na jej zrozumienie, akceptacje,
wsparcie, pomoc, a takze przychylno§¢
w sytuacjach wymagajacych zajecia jedno-
znacznego stanowiska'®, W zwigzku z tym,
zaufanie do pafistwa i jego organdw jest
tworzone na podstawie oceny dziatan, re-
akcjiidecyzji podejmowanych przez osoby
reprezentujace organy instytucji publicz-
nych, ktére powinny sta¢ na strazy prawo-
rzadnosci i przestrzegania obowigzujace-
go prawa — dbania o interes publiczny. Jak
zaznacza Jerzy Kucifiski, prawo jest trak-
towane (rozumiane) jako podstawowy ,in-
strument sprawowania wladzy pafistwo-
wej”V, dlatego tez jego wyktadnia i sto-
sowanie maja zasadnicze znaczenie dla
proceséw budowania wiarygodnosci i za-
ufania do instytucji publicznych oraz oséb
reprezentujacych poszczegdlne organiza-
cje. Te zagadnienia wydaja sie szczegdlnie

% Najczesciej taka ocena przyjmowanych postaw i podejmowanych decyzji wystepuje w przypadku zda-
rzen majacych miejsce ,w sytuacji uruchomienia stosownej procedury przed organami stosujacymi pra-
wo". Por. M. Wojciechowski: Zaufanie instytucjonalne w kontekscie ustawowej zasady zaufania jednost-
ki do panstwa, ,Ruch prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny” nr 2/2012, Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznan 2012, s. 9.

'S A. I. Brzezinska, T. Czub: Zaufanie spoteczne jako wyzwanie i ratunek dla polskiego systemu edukacji,
+Nauka" nr 1/2013, Polska Akademia Nauk, Warszawa 2013, s. 33.

16 Zob. szerzej: W. Walczak: Znaczenie zaufania w procesach zarzadzania kapitatem ludzkim — ujecie wielo-
wymiarowe, ,E-mentor” nr 5/2012, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2012, s. 31-39.

7 J. Kucinski: Nauka o paristwie i prawie, Almamer Wyzsza Szkota Ekonomiczna, Warszawa 2008, s. 272.
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istotne zwlaszcza w odniesieniu do orga-
néw, ktére z racji ustawowych kompetencji
zajmuyja sie kontrola przestrzegania prawa,
a swoimi decyzjami dotyczacymi rozpa-
trywania pojawiajacych sie nieprawidto-
wosci zasadniczo wplywaja na ksztatto-
wanie pogladéw (§wiadomosci) obywateli
w zakresie ponoszenia odpowiedzialno-
$ci prawnej przez tak zwane elity wladzy
i osoby zich najblizszego otoczenia.

Ewa Letowska, dokonujac oceny esta-
blishmentu wtadzy, wyraza interesujacy
poglad, ze ,politycy dla potrzeb biezacej
walki o wladze i medialnej popularnosci
gotowi sa w ekspresowym tempie zmie-
nia¢ kodeksy, a takze podwaza¢ zasady
konstytucyjne — oni psuja prawo i pani-
stwo”!8. Czesto mozna ustysze¢ opinie,
ze praworzadno$¢ wymaga standardéw,
wiérdd ktérych uczciwosc i zaufanie nabie-
raja krytycznego znaczenia, a to wlasnie
klasa polityczna i szeroko rozumiane elity
w gléwnej mierze sa kreatorem wzorcéw
zachowan i kulturowych norm postepo-
wania, ktére nastepnie s3 wdrazane do
praktyki zarzadzania w innych organiza-
cjach. W ocenie E. Letowskiej, zaufanie
jestistotnym czynnikiem pafistwowotwor-
czym i prawotworczym, a jednak czasami
arbitralnos¢ stosowania niektorych prze-
piséw prawa moze prowadzi¢ do zauwa-
zalnej stronniczosci, ktéra mozna okre-
§li¢ zdaniem: ,jesli uznamy, ze kto$ jest
nasz, to okaze sie, ze nic na niego nie ma,
ale jak nam sie narazi, to zaraz co$ znaj-
dziemy”!®. Odnoszac sie do zacytowanej

refleksji — przenoszac ja na grunt prowa-
dzonych rozwazafi dotyczacych znacze-
nia kontroli jako elementu budowania za-
ufania do pafistwa, mozna powiedzie¢, ze
stanowi ona cenna puente.

W s$wietle zaprezentowanych pogladéw
syntetyzuje sie uzasadnienie dla dokona-
nego przeze mnie wyboru problematyki
badawczej, ktérej celem jest wyjasnienie
aspektéw organizacyjno-prawnych zwig-
zanych z ustawowym zakazem t3czenia
funkcji w organach nadzoru okreslonych
spoélek prawa handlowego. Zagadnienia te
beda analizowane w powiazaniu z proce-
sami kontroli przestrzegania prawa w tym
zakresie, ktory jest bez watpienia jednym
zelementéw w istotny sposob rzutujagcym
nazaufanie do pafistwa, zwazywszy dodat-
kowo na to, ze do opinii publicznej w ostat-
nim czasie docieraja sprzeczne interpreta-
cje przepiséw. Majac powyzsze na uwadze,
najpierw postaram sie jednoznacznie roz-
strzygna¢ kwestie wzajemnych relacji po-
miedzy dwiema ustawami (tzw. kominowa
iantykorupcyjna), ktérych stosowanie nie-
kiedy budzi niejasnosci. W dalszej czesci
pracy szczegbtowo przedstawie rozumie-
nie terminéw: powolanie a wyznaczenie
kandydata do rady nadzorczej, wskazujac
na zasadnicze réznice, ktére maja rozstrzy-
gajace znaczenie z punktu widzenia prze-
strzegania ustawy antykorupcyjnej, a takze
oméwie konsekwencje lamania przepiséw
ustawy kominowej i problem ponoszenia
odpowiedzialnoci za podejmowane decy-
zje. Rozwazania te maja nie tylko wymiar

'8 RzezZbienie panstwa prawa. 20 lat pézniej, Ewa tetowska w rozmowie z Krzysztofem Sobczakiem, Wolters

Kluwer, Warszawa 2012, s. 8.
9 Tamze, s. 201.
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teoriopoznawczy, lecz przy$§wiecaja osia-
gnieciu celu utylitarnego, poniewaz moga
przyczynic sie do wypracowania ujedno-
liconych standardéw i wzorcéw postepo-
wania w ramach prowadzonych postepo-
wan kontrolnych.

Ustawy
kominowa i antykorupcyjna

Ograniczenia dotyczace zakazu taczenia
funkcji w radach nadzorczych okreslonych
kategorii spétek prawa handlowego zudzia-
tem kapitatlowym Skarbu Passtwa i jed-
nostek samorzadu terytorialnego S ure-
gulowane w dwéch ustawach:

* z 3 marca 2000 r. o wynagradzaniu
os6b kierujacych niektérymi podmio-
tami prawnymi (dalej w skrocie: ,usta-
wa woknpp”)%;

* 721 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu pro-
wadzenia dzialalnosci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne?..
Na podstawie prowadzonych badar na-

ukowych oraz wnikliwych obserwacji zda-

rzefi majacych potwierdzenie w prakty-
ce zarzadzania mozna zauwazy¢, ze cza-
sami podejmowane s3 préby podwazania
ustanowionych zakazéw, wskazujace na
rzekoma niejednoznaczno$¢ przepiséw,
co moze rodzi¢ trudno$ci interpretacyj-
ne. Majac to na wzgledzie, postaram sie

2

S

DzU z 2013 r., poz. 254.
DzU z 2006 r., nr 216, poz. 1584 ze zm.

2

2

N

22013 r., poz. 254).

2

15

rzeczowo i kompleksowo przeanalizowac
te problematyke, z uwzglednieniem kon-
kretnych przyktadéw, a takze podjetych
rozstrzygniec.

Przede wszystkim trzeba zauwazy¢,
ze w myS$l art. 4 ust. 1 ustawy z 3 marca
2000 r. o wynagradzaniu oséb kieruja-
cych niektérymi podmiotami prawnymi
(tzw. ustawy kominowej): ,jedna osoba
moze by¢ czlonkiem rady nadzorczej tylko
w jednej sposrdd spétek, o ktérych mowa
w art. 1 pkt 4-7722. Tak precyzyjne i jed-
noznaczne sformutowanie nie powinno
sktania¢ do poszukiwania innego rozumie-
nia jego sensu®®. Oznacza to, ze ustawo-
wy zakaz dotyczy wszystkich oséb, nie-
zaleznie od tego, czy wyznaczona do rady
osoba dodatkowo akurat zajmuje stanowi-
sko (pelni funkcje), na przyktad, radne-
go wojewddzkiego, prezesa innej jedno-
osobowej spétki Skarbu Padistwa (JSSP),
prezydenta miasta, wiceprezydenta, bur-
mistrza, sekretarza gminy, dyrektora de-
partamentu w urzedzie administracji pu-
blicznej czy tez jest pracownikiem wyz-
szej uczelni, pracownikiem zatrudnionym
w prywatnej firmie, prywatnym przed-
siebiorcg, emerytem. Rozstrzygajace
znaczenie ma tutaj wylacznie okreslo-
na kategoria spélek prawa handlowego
(okreslony zbi6r podmiotéw wskazanych

Ustawa z 3.03.2000 r. o wynagradzaniu oséb kierujacych niektorymi podmiotami prawnymi (tj. DzU

Co wiecej, nie powinno sie dokonywac¢ nieuprawnionych nadinterpretacji, ze ograniczenie kumulacji sta-
nowisk jest uzaleznione od faktu pobierania wynagrodzenia, gdyz ustawodawca wyraznie tym przepisem
ustanowit zakaz jednoczesnego petnienia funkcji przez jedna osobe w dwéch organach nadzoru okreslo-
nych (literalnie wskazanych) kategorii spétek prawa handlowego. Kwestia uzyskiwania dochodéw przez
jedna osobe za prace w dwoch radach nadzorczych spoétek objetych ustawa kominowa bedzie miata nato-
miast zwigzek z zagadnieniem nienaleznie pobieranych wynagrodzen.

-71 - Nr 1/styczen-luty/2014 71



kontrola i audyt

Waldemar Walczak

w art. 1 pkt 4-7)*, do ktérych rad nad-
zorczych maja zastosowanie cytowane
przepisy. Zaprezentowana opinia znaj-
duje odzwierciedlenie réwniez w sta-
nowisku wyrazonym przez Najwyzszg
Izbe Kontroli: ,Pomiedzy jasno zdefi-
niowanymi przepisami tzw. ustawy ko-
minowej oraz ustawy antykorupcyjnej
nie zachodza sprzecznos$ci mogace po-
wodowac wieksze trudno$ci interpreta-
cyjne”?. Zdaniem NIK, trzeba podkre-
§li¢, ze w sytuacji niezgodnego z prawem
faczenia tych stanowisk w organach nad-
zoru wskazanych spétek mamy do czy-
nienia z nienaleznym pobieraniem wy-
nagrodzenia za udzial w wiecej niz jed-
nej radzie nadzorczej spotki podlegajacej
tej ustawie®®. Inny problem to zagadnie-
nie prawne dotyczace legalnosci czton-
kostwa w organie sp6tki w przypadku
wystapienia sytuacji naruszania zaka-
z6w wynikajacych z ustawy kominowe;j.

Stosownie do art. 4 ust. 2 ustawy
woknpp: ,Osoba, ktéra w dniu wejscia

24 Art. 1. Ustawa ma zastosowanie do:

w zycie ustawy jest czlonkiem rad nad-
zorczych dwéch lub wiekszej liczby spétek,
o ktérych mowa w art. 1 pkt 4-7, w ter-
minie 3 miesiecy od tego dnia zrzeka sie
czlonkostwa w radach nadzorczych odpo-
wiedniej liczby spétek. W razie bezsku-
tecznego uptywu tego terminu pozostaje
cztonkiem tylko tej rady nadzorczej, w kté-
rej czlonkostwo uzyskata najwczesniej”.
Biorac pod uwage pojawiajace sie dysku-
sje, wskazujace na trudnosci w zrozumie-
niu tych czytelnych i klarownych zapiséw,
mozna postawic pytanie: jak pojawiajace
sie aktualnie problemy nalezy prawidto-
wo interpretowaé w praktyce? Jak pod-
kresla Wojciech Szydlo, ,o0soby pelnia-
cej funkcje cztonka rady nadzorczej ta-
kiej sp6tki nie mozna skutecznie powo-
ta¢ do rady nadzorczej innej spotki tego
rodzaju, bez wzgledu na to, kto by doko-
nat takiego aktu powotania czy wyznacze-
nia"?. Podobne wnioski mozna sformuto-
wac na podstawie rzeczowej argumentaciji
NIK, ze w zwigzku z przytoczonymi wyzej

4) jednoosobowych spoétek prawa handlowego utworzonych przez Skarb Panstwa lub jednostki samorza-
du terytorialnego;

5) spotek prawa handlowego, w ktérych udziat Skarbu Panstwa przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub
50% liczby akcji;

6) spétek prawa handlowego, w ktérych udziat jednostek samorzadu terytorialnego przekracza 50% ka-
pitatu zaktadowego lub 50% liczby akcji;

7) spotek prawa handlowego, w ktérych udziat spétek, o ktérych mowa w pkt 4-6, przekracza 50% kapi-
tatu zaktadowego lub 50% liczby akc;ji”.

Informacja o wynikach kontroli ,Nadzér nad spétkami Skarbu Paristwa i przedsiebiorstwami paristwowy-
mi w zakresie zaangazowania kapitatowego w spdtki prawa handlowego”, nr ewid. 194,/2004,/P040050/
KGP, NIK, Warszawa 2005, s. 22. Zdaniem NIK, btedna i nieprawidtowa jest wyktadnia prawna, ze pra-
cownicy MSP zatrudnieni na stanowiskach kierowniczych oraz pracownicy zajmujacy stanowiska z nimi
réwnorzedne pod wzgledem ptacowym moga by¢ cztonkami dwoch rad nadzorczych jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa. Warto takze podkresli¢, ze w ocenie NIK, stosowanie przez organy administracji
publicznej odmiennych interpretacji prawa nie sprzyja ujednoliceniu zasad nadzoru witascicielskiego nad
majatkiem panstwowych podmiotéw gospodarczych.

Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania wybranych spétek z udziatem samorzadu gminnego na terenie
Dolnego Slaska, nr ewid. 168,/2009/P09186/LWR, Delegatura NIK we Wroctawiu, Wroctaw 2010, s. 13.
21 W. Szydto: Powotanie cztonka rady nadzorczej spétki do rady innego podmiotu, ,Kontrola Panstwowa” nr5/2011,s. 119.
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przepisami, cztonkostwo w radach nad-
zorczych spétek wymienionych w art. 1
pkt 4-7 wygasto z mocy prawa w przy-
padku oséb, ktére powotane zostaty do
tych rad w trakcie petnienia funkcji w ra-
dach nadzorczych innych spétek objetych
ustawg?®.

Nie powinno budzi¢ najmniejszej wat-
pliwosci, ze ustanowione zakazy odnosza-
ce sie do kumulowania stanowisk w ra-
dach nadzorczych spétek prawa handlo-
wego z wiekszo$ciowym udziatem Skarbu
Paristwa i jednostek samorzadu terytorial-
nego (JST) powstaty przede wszystkim
z my$la o przeciwdziataniu zjawisku za-
whaszczania tych spétek przez waskie grono
0s6b (ze wzgledu na uprawnienia decyzyj-
ne przystugujace radzie nadzorczej). Dla
poparcia shusznosci tej tezy mozna odwo-
ta¢ sie do tresci uzasadnienia postanowie-
nia sagdu rejestrowego, ktéry potwierdza-
jac ztamanie zakazu art. 4 ust. 1 ustawy
kominowej stwierdzil, ze: , Sankcja prze-
widziana przez ustawe jest surowa, gdyz
jej celem bylo wyeliminowanie patologicz-
nego zjawiska taczenia wielu stanowisk
w spétkach z udziatem Skarbu PaAstwa
lub samorzadu terytorialnego”?.

Analizujac z kolei przepisy wynikaja-
ce zustawy z 21 sierpnia 1997 r. o ogra-
niczeniu prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej przez osoby petniace funkcje
publiczne, mozna dostrzec, ze mamy do
czynienia z wyjatkiem od zakazdéw, co zo-
stato okreslone w art. 6 ustawy antyko-
rupcyjnej’’. Wymaga podkreslenia, ze
ograniczenie wynikajace z tegoz art. 6 nie
odnosi sie do konkretnego organu spét-
ki, wobec powyzszego trzeba uznaé, ze
dotyczy zaréwno rady nadzorczej, zarza-
du, jak i komisji rewizyjnej, a drugi obli-
gatoryjny warunek dotyczy konieczno-
$ci ,zgloszenia” (wyznaczenia) reprezen-
tanta przez dany podmiot. Dodatkowo
trzeba wyjasni¢ i doprecyzowac niezwy-
kle istotna zalezno§¢ pomiedzy omawia-
nymi ustawami, a mianowicie: w odnie-
sieniu do wskazanych grup oséb, do kt6-
rych majg zastosowanie przepisy ustawy
antykorupcyjnej, wytacznie dozwolone
jest, aby mogly one zosta¢ wyznaczone
przez Skarb Pasistwa lub inne paristwowe
osoby prawne do dwdch rad nadzorczych
spotek z udziatem podmiotéw zglaszaja-
cych te osoby, pod warunkiem, ze tylko
jednaz tych spétek zalicza sie to kategorii

28 Zob. Informacja o wynikach kontroli ,Nadzér nad spétkami Skarbu Paristwa i przedsiebiorstwami pan-
stwowymi w zakresie zaangazowania kapitatowego w spdtki prawa handlowego”, nr ewid. 194/2004/
P040050/KGP, NIK, Warszawa 2005, s. 22.

Postanowienie Sadu Rejonowego w Gliwicach X Wydziat Gospodarczy Krajowego Rejestru Sadowe-
go (sygn. akt GL.X.Ns.Rej.10333/13/486) z 26.07.2013 r.; zob. W. Walczak: Wyznaczanie cztonkéw rad
nadzorczych miejskich spdtek, <http://info-poster.eu>, (dostep 20.08.2013 r.).

JArt. 6. ust. 1: Zakaz zajmowania stanowisk w organach spoétek, o ktérym mowa w art. 4 pkt 1, nie doty-
czy 0s6b wymienionych w art. 2 pkt 1, 2i6-10, o ile zostaty zgtoszone do objecia takich stanowisk w spot-
ce prawa handlowego przez: Skarb Panstwa, inne panstwowe osoby prawne, spétki, w ktérych udziat
Skarbu Panstwa przekracza 50% kapitatu zaktadowego lub 50% liczby akcji, jednostki samorzadu teryto-
rialnego, ich zwiazki lub inne osoby prawne jednostek samorzadu terytorialnego; osoby te nie moga zo-
sta¢ zgtoszone do wiecej niz dwoch spétek prawa handlowego z udziatem podmiotéw zgtaszajacych te
osoby”. Zrédto: ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczaniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez oso-
by petniace funkcje publiczne (DzU z 2006 r., nr 216, poz. 1584 ze zm.).
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podmiotéw ujetych wart. 4 ust. 1 ustawy
kominowej. Nalezy podkresli¢, ze te osoby
zgodnie z prawem moga petni¢ funkcje
tylko w organach spétek prawa handlo-
wego z udziatem kapitatowym okreslo-
nych typéw panstwowych oséb praw-
nych jako ich reprezentanci, natomiast
catkowicie zabrania sie im dodatkowego
uczestnictwa w organach innych spétek
prywatnych.

W kontekscie zaprezentowanych na
wstepie pogladéw na temat zrodet zaufania
mozna miec uzasadnione watpliwosci, jesli
na stronie internetowej JSSP publikowa-
ne sa informacje o tadzie korporacyjnym,
ze ,ustawa kominowa precyzuje sytuacje,
w ktorej zapis o niemozno$ci petnienia
funkcji szefa rad nadzorczych w wiecej
niz jednej spétce Skarbu Pafistwa nie
ma zastosowania”3!. W uzasadnieniu tej
opinii powotano sie na art. 3 ust. 2%?, co
sktonito do wyciaggniecia wnioskéw, ze
,hie ma ona zastosowania m.in. w sto-
sunku do 0séb, ktére zawarly ze spotka
umowe o $wiadczenie ustug w zakresie
zarzadzania (tzw. kontrakt menedzerski)
oraz na wlasny koszt ubezpieczyly sie od

odpowiedzialnosci cywilnej w zwiagzku
z zarzagdzaniem”. W ocenie Radostawa
Kwasnickiego, ,w stosunku do wyzej wy-
mienionych oséb ustawa kominowa nie
znajduje w og6le zastosowania (tj. nie sto-
suje sie jej przepiséw w calosci), tym bar-
dziej nie obowiazuja w ich przypadku
ograniczenia wynikajace z art. 4 ustawy
kominowe;j”33. To zrecznie ulozone zesta-
wienie informacji (wybiércze zacytowanie
jednego artykulu, wyrwane z kontekstu)
oczywiscie wymaga stosownego komen-
tarza, gdyz trzeba doda¢, ze takie roz-
wigzanie jest dopuszczalne pod warun-
kiem, ze jedna z tych spétek nie zalicza
sie do kategorii podmiotéw wymienio-
nych w art. 1 pkt 4-7. Dla precyzyjnego
ijednoznacznego rozstrzygniecia, w jakich
sytuacjach i do kogo ta ustawa ma zasto-
sowanie, nalezy zauwazy¢, ze rozpatry-
wany problem dotyczy taczenia funkcji
w radach nadzorczych, a wiec decyduja-
ce znaczenie maja w tym przypadku wy-
tacznie unormowania art. 2 pkt 7, zgod-
nie z kt(’)rym ,ustawa ma zastosowanie
do cztonkéw organéw nadzorczych jed-
nostek organizacyjnych wymienionych

3" To niejasne zdanie wymaga szerszego komentarza i stosownego wyjasnienia, ale ta kwestia wykracza
poza ramy niniejszego opracowania.

Warto doktadnie przeanalizowa¢ brzmienie art. 3. ust. 1.: ,Ustawa ma réwniez zastosowanie do osoby fi-
zycznej i spotki cywilnej prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza na podstawie wpisu do ewidencji dziatal-
noéci gospodarczej oraz osoby prawnej, z ktéra podmiot prawny, o ktérym mowa w art. 1 pkt 1i4-10, za-
wart umowe o $wiadczeniu ustug w zakresie zarzadzania, zwanej dalej ‘podmiotem zarzadzajacym’.

2. Przepisu ust. 1 nie stosuje sie, jezeli podmiot zarzadzajacy ustanowi zabezpieczenie osobowe lub rze-
czowe ewentualnych roszczen powstatych z tytutu niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy
albo na wtasny koszt ubezpieczy sie lub ubezpieczy osobe wskazanag do petnienia funkcji cztonka zarza-
du od odpowiedzialnoéci cywilnej powstatej w zwiazku z zarzadzaniem”. Trzeba jednoznacznie stwierdzic,
ze w ust. 2 wyraznie jest mowa o odniesieniu do przepisu zawartego w ust. 1, a nie do catosci ustawy, co
oznacza, ze dzieki tzw. kontraktom menedzerskim omija sie ograniczenia ptacowe, natomiast nieprawidto-
we jest wnioskowanie, ze ustawa nie ma zastosowania do cztonkéw rad nadzorczych okreslonych spotek
Skarbu Panstwa, jesli funkcje te akurat w danym czasie petnia osoby wymienione w art. 3 ust. 1.

33 Por. <http://old.pkp.pl/node/6873>.
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w art. 1 pkt 2-8, a w szczeg6lnosci rad
nadzorczych i komisji rewizyjnych”34.

~Wyznaczenie” kandydata

a jego ,powotanie”

Przy analizie tych poje¢ zasadne jest od-
wolanie sie do tre$ci uzasadnienia wy-
roku sadu®® dotyczacego rozpatrywania
podobnego zagadnienia. Istotg sporu
byto rozstrzygniecie: czy powotanie
(wybdr) przez walne zgromadzenie ma
takie samo znaczenie prawne, jak jwy-
znaczenie” kandydata (osoby) na czton-
ka rady nadzorczej w charakterze repre-
zentanta. Zagadnieniem analizowanym
przez Sad Apelacyjny w Warszawie bylo
w szczegdlnosci zbadanie: czy dopusz-
czalne jest ,wyznaczenie” reprezentan-
ta Skarbu Pafistwa przez wskazanie na
cztonka rady nadzorczej na walnym zgro-
madzeniu przez osobe reprezentujaca na
tym zgromadzeniu czes¢ akcji nalezacych
do Skarbu Paristwa.

Zdaniem Sadu Apelacyjnego, ,wybér”
przez walne zgromadzenie ma inne zna-
czenie niz ;,wyznaczenie” osoby na czton-
ka rady nadzorczej. W sytuacji, gdy wy-
boru na walnym zgromadzeniu dokonuje

kilku akcjonariuszy, wybér dokonany jest
przez nich, mimo wskazania kandydata
przez Skarb Pafistwa. W dalszej czesci Sad
stwierdza, ze ,wyznaczenie”, w rozumie-
niu art. 6 ustawy, przez Skarb Pafistwa swo-
jego reprezentanta jako czlonka rady nad-
zorczej do spétki moze nastapi¢ w dowolne;j
formie — wskutek mianowania lub pod-
jecia innej decyzji, ktérej bezposrednim
skutkiem jest uzyskanie przez reprezen-
tanta mandatu czlonka rady nadzorcze;j.
Decyzja tamoze by¢ réwniez w sposéb do-
wolny przekazana spétce. Nie moze jed-
nak by¢ to zgloszenie przez Skarb Pafistwa
jako akcjonariusza ,wskazanej” osoby jako
kandydata do rady nadzorczej, gdyz osoba
tauzyskuje mandat czlonka rady nadzor-
czej wskutek powotania jej przez Skarb
Pafistwa, a nie przez wybdr walnego zgro-
madzenia”*®.

Zaistotne uzupelnienie — z punktu wi-
dzenia prowadzonych rozwazafi — nale-
zy ponadto uznac opinie wyrazong przez
Anne Wierzbice, ktéra akcentuje wazny
fakt, ze w orzecznictwie sgdowym (por.
wyrok SN z 20 czerwca 2007 r.) podkre-
$lasie , konieczno$¢ obustronnej podmio-
towej konkretyzaciji takiego wyznaczenia

34 Nie mozna podwazac i negowaé, ze przepisy tej ustawy maja bezposrednie zastosowanie m.in. do oséb
petniacych funkcje w radach nadzorczych (art. 2 pkt 7) okreslonych kategorii spotek z wiekszosciowym
udziatem Skarbu Panstwa. Ponadto, zakres stosowania ustawy kominowej jest rowniez precyzyjnie wyja-
$niony w raporcie MSP z 2010 r.; zob. |. Postuta: Model regulacyjny powotywania i wynagradzania czton-
kéw organdw spdtek Skarbu Panstwa jako element corporate governance [w:] Raport o przeksztatceniach
wtasnosciowych w 2008 roku, Ministerstwo Skarbu Panstwa, Warszawa 2010, s. 152, 157-158.

Zob. Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z 8.12.2005 r., | ACa 919/2005. Analizowane zagadnienie
prawne dotyczyto m.in. rozstrzygniecia: czy powotanie (wyboér) przez Walne Zgromadzenie ma takie samo
znaczenie prawne, jak ,wyznaczenie” kandydata (osoby) na cztonka rady nadzorczej w charakterze repre-
zentanta.

To stwierdzenie Sadu Apelacyjnego mozna przedstawi¢ bardziej klarownie, a mianowicie, ze zgtoszenie
(wyznaczenie) kandydata do petnienia funkcji w organie spétki jako reprezentanta nie jest czynnoscia
prawna tozsama z wyborem przez walne zgromadzenie, gdyz jest odrebna decyzja, poprzedzajaca mozli-
wo$¢ uzyskania przez dana osobe konkretnego stanowiska we wtadzach spétki w drodze gtosowania.

3!
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jako reprezentanta §cisle oznaczonego pod-
miotu [...] oraz do petnienia funkgji repre-
zentanta w konkretnym podmiocie” —spét-
ce prawa handlowego®’. Sad Najwyzszy
w wyroku z 20 czerwca 2007 r.38 wskazat,
ze ,wyznaczenie do spétki nalezy uznac
za o$wiadczenie woli. Ujawnia ono bo-
wiem w sposéb dostateczny wole osoby
dokonujacej wyznaczenia oraz zmierza
do wywotania skutkéw prawnych w po-
staci powstania, ustania lub zmiany sto-
sunku prawnego”. Zdaniem organu nad-
zoru nad dziatalnodcig jednostek samorza-
du terytorialnego jakim jest wojewoda,
powyzsze potwierdza, ze fakt zgloszenia
przedstawiciela gminy do spétki prawa
handlowego wiaze sie z o§wiadczeniem
woli wlasciwego podmiotu, a tym samym
zkonkretyzacja o§wiadczenia woli organu
gminy, polegajaca na jednoznacznym zgto-
szeniu okreslonej osoby jako przedstawi-
ciela gminy do organu spétki. Co wiece;j,
konkretyzacja takiego o§wiadczenia woli
musi nastapi¢ przed dokonaniem wybo-
ru okreslonej osoby do petnienia funkcji
w organie spétki”. Odnoszac sie do po-
stanowien art. 6. ustawy antykorupcyjnej
mozna zauwazyc, zZe nie precyzuja one,
kto doktadnie ma prawo zglosi¢ przed-
stawiciela gminy do organéw sp6iki, co

37

jednak nie moze stanowi¢ podstawy do-
konywania nieuprawnionych nadinter-
pretacji. Stanowisko organu nadzoru jest
w tej kwestii jednoznaczne — ,majac na
uwadze tres¢ art. 31 ustawy o samorza-
dzie gminnym, zgodnie z ktérym wojt
kieruje biezacymi sprawami gminy oraz
reprezentuje j3 na zewnatrz, stwierdze-
nia wymaga, ze podmiotem wla$ciwym
do zglaszania przedstawicieli gminy do
wiladz spétek prawa handlowego z udzia-
tem tej gminy jest jej organ wykonaw-
czy”. Kolejne, niezwykle istotne stwier-
dzenie zawiera sie w zdaniu, ze , szeroka
wykladnia art. 6. ustawy o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;
przez osoby petnigce funkcje publiczne,
nie moze prowadzi¢ do wnioskéw, ze zglo-
szenie przedstawiciela gminy do wtadz
sp6tki moze nastapi¢ w sposéb dowol-
ny”3. Jest to bardzo wazne stanowisko
z punktu widzenia prowadzenia czynno-
$ci kontrolno-nadzorczych, charaktery-
zujace sie jednoznacznym walorem roz-
strzygalnosci.

Powyzsze rozwazania maja fundamen-
talne znaczenie z punktu widzenia pro-
bleméw*’, jakie zostaty zidentyfikowane
w trakcie przeprowadzonych badan (doty-
czacych spétek miejskich)*. W przypadku

A. Wierzbica: Analiza obowiazujacych przepiséw antykorupcyjnych z wykazaniem ich mankamentéw praw-

nych [w:] J. Kosinski, K. Krak, A Koman (red.), Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagadnienia, cze$¢ |,
Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012, s. 211-212.

% Zob. wyrok SN z 20.06.2007 r. (sygn. akt V CSK 129/07).

39 Zob. Pismo Wojewody Dolnoslaskiego z 6.12. 2012 r. (NK-N6. 40. 168.2012.JK8).

4

3

Stanowisko wojewody, ze zgtoszenie przedstawiciela gminy do wtadz spétki nie moze nastapi¢ w dowol-
ny sposéb ma szczegdlne znaczenie w przypadku, gdy nie istnieja zadne dokumenty potwierdzajace takie
os$wiadczenie woli, a takze w sytuacji zgtaszania reprezentantéw do organéw spoétek przez rade miejska.
Zob. W. Walczak: Dysfunkcje nadzoru korporacyjnego w spétkach z udziatem samorzadéw — studium przypad-
ku, ,Przeglad Corporate Governance” nr 1/2013, Polski Instytut Dyrektoréw, Warszawa 2013, s. 76-93;

W. Walczak: Nadzdr korporacyjny w spétkach z udziatem kapitatowym samorzadu terytorialnego, ,Wspdiczesne Zarza-
dzanie” nr 3/2012, Uniwersytet Jagiellonski, Wydziat Zarzadzania i Komunikacji Spotecznej, Krakow 2012, s. 191-200.

4
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procedur wyznaczania (zgtaszania) kandy-
datéw do rad nadzorczych spétek z udzia-
tem kapitalowym gminy, wszystkie roz-
strzygniecia s3 podejmowane jednoosobo-
wo przez organ wykonawczy gminy —naleza
bowiem do wytacznych kompetencji prezy-
denta®, ktéry podejmuje decyzje w formie
wydawanych zarzadzeri®®. Takie samo zda-
nie wyraza réwniez WSA we Wroctawiu,
potwierdzajac w wydanym uzasadnieniu,
ze podejmowanie decyzji dotyczacych wy-
znaczania kandydatéw na cztonkéw orga-
néw kontrolnych w spétkach prawa han-
dlowego, w ktérych gmina posiada udzia-
ty lub akcje, lezy w wytacznej kompetencji
wojta/burmistrza/prezydenta. Stanowisko
to znajduje réwniez potwierdzenie w tre-
$ciart. 18 ust. 2 pkt 9 lit. fi lit. g ustawy
o samorzadzie gminnym** (dalej w skro-
cie: ,usg”). Odwotujac sie do wczesniej
omawianych unormowan art. 6 ustawy
antykorupcyjnej, ustawodawca nie pre-
cyzuje wprost organu danego podmiotu,
ktéry jest upowazniony do dokonania sto-
sownego zgloszenia®, jednak nie mozna na
tej podstawie wysnué¢ wniosku, ze skoro
przepisy innej ustawy nie wskazuja organu
wlasciwego w tych sprawach, to stosownie

do tresci art. 18 ust. 1 lub art. 18 ust. 2
pkt 15 usg, kompetencja taka bedzie na-
leze¢ do rady gminy*®. Zauwazy¢ tez trze-
ba, ze wyrazona w art. 18 ust. 1 usg zasa-
da domniemania kompetenciji rady gminy

w sprawach pozostajacych w zakresie dzia-

lania gminy nie dotyczy sytuacji, w kté-

rej przepis prawa przyznaje kompetencije

W tej sprawie innemu organowi, wyraznie

rozdzielajac ich funkcje?’.

Konkludujac —w celu precyzyjnego i zro-
zumiatego wyja$nienia omawianych za-
gadnien nalezy zwrdcié szczegdlng uwage
na zasadnicze réznice, ktére maja $cisty
zwiazek z wlasciwg interpretacja omawia-
nych pojeé.

e Czynno$¢ prawna dotyczaca wyzna-
czenia (zgloszenia) kandydata do rady
nadzorczej jest odzwierciedleniem wy-
konywania obowiazkéw z zakresu gospo-
darowania mieniem komunalnym nale-
zacych do organu wykonawczego danej
gminy. Osoba podejmujaca taka decy-
zje wystepuje (dziala) w imieniu organu
osoby prawnej, jaka jest gmina, a podje-
ta czynno$¢ prawna (o$wiadczenie woli)
jest dokonywana na gruncie przepiséw
o samorzadzie gminnym — tak tez nalezy

4

5}

Zgodnie z art. 30 ust. 2 pkt 3 usg, do zadan prezydenta zalicza sie ,w szczegdlnoéci gospodarowanie mie-
niem komunalnym gminy”. Jest to materia, ktéra z mocy prawa nalezy do zakresu samodzielnych (wytacz-
nych) kompetencji organu wykonawczego gminy.

Wszystkie decyzje w zakresie wyznaczania kandydatéw do spotek z udziatem kapitatowym gminy powin-
ny byé podejmowane w formie zarzadzen prezydenta miasta, na podstawie art. 30 ust. 2 pkt 3 usg, oraz
musza by¢ opublikowane w BIP na stronie internetowej danego urzedu.

Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z 11.01.2005 r. (3/11 SA/Wr 2377/03).

Roéwniez w statutach spétek z udziatem kapitatowym JST do$¢ czesto zawarte sa uregulowania, ze gmi-
na zgtasza (wyznacza) kandydata/6w do rady nadzorczej.

Uprawnienia rady gminy na gruncie art. 18 ust. 1 nie moga by¢ przedmiotem wyktadni rozszerzajacej
(traktowane dowolnie) bez zadnych ograniczen, gdyz trzeba wyraznie odrézni¢ ustawowe zadania, jakie
wykonuje organ stanowiacy i kontrolny (rada miejska petni funkcje nadzorczo-kontrolna), od o$wiadczen
woli sktadanych w imieniu gminy w zakresie zarzadzania mieniem komunalnym, nalezacych do wytacznych
kompetencji organu wykonawczego (prezydenta) — funkcja zarzadcza.

47 Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11.08.2011 r. (Il OSK 925/11).

4
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jarozpatrywad, interpretowac i oceniac.
Dokument w formie stosownego zarza-
dzenia stanowi potwierdzenie zglosze-
nia/wyznaczenia kandydata do rady nad-
zorczej przez dany podmiot.

Z kolei glosowanie nad uchwata walne-
go zgromadzenia*® w sprawie powota-
nia czlonka rady nadzorczej jest czynno-
$cig prawng dokonywang na podstawie
przepiséw k.s.h. i statutu spétki, a osoba,
ktéra bierze udzial w jej podejmowa-
niu (tj. osoba reprezentujgca organ wy-
konawczy gminy lub osoba dziatajaca
zZjego upowaznienia), wystepuje (dziala)
w imieniu organu danej spétki z udzia-
tem kapitalowym gminy. Uchwata wal-
nego zgromadzenia jest aktem potwier-
dzajacym decyzje wyboru cztonkéw rady
nadzorczej, stanowigc dokument (za-
facznik) do wniosku sktadanego o do-
konanie wpisu do KRS.

Warto takze dodaé, ze osoby objete ogra-
niczeniami wynikajacymi z ustawy antyko-
rupcyjnej zgodnie z obowiazujacymi prze-
pisami moga petni¢ funkcje cztonka rady
nadzorczej tylko w jednej spétce prawa
handlowego z wiekszosciowym udziatem
danej gminy, o ile ich kandydatura na to
stanowisko zostata wyznaczona (zgloszo-
na) przez te jednostke samorzadu teryto-
rialnego, co powinno zosta¢ potwierdzo-
ne zarzadzeniem organu wykonawczego
gminy. Moga one zostal réwniez

wyznaczone i powotane w sklad organu
nadzoru drugiej sp6tki prawa handlowego,
jednak wylacznie pod warunkiem, ze be-
dzie to sp6tka z mniejszos$ciowym udzia-
tem podmiotéw wymienionych w art. 1
pkt 4-7 ustawy kominowe;j.

Nieprzestrzeganie
zakazu taczenia funkcji

Zatamanie przepiséw ustawy kominowej
groza przede wszystkim powazne konse-
kwencje samej spétce, gdyznamocy art. 14
ust. 1 tej ustawy, ,za nieprzestrzeganie
przepiséw ustawy organy nadzorcze sp6-
ek wymienionych wart. 1 pkt 2-7 ulegaja
rozwiazaniu z mocy prawa’. Ustep 2 sta-
nowi nadto, ze ,wlasciwy organ nie moze
powolac oséb, ktére petnity funkcje w or-
ganach rozwigzanych w trybie ust. 1, na
nastepna kadencje jako przedstawicieli
Skarbu Pasistwa lub jednostki samorza-
du terytorialnego do organéw, o ktérych
mowa w art. 2 pkt 7”. Co wazne — na co
zwréciluwage w swoim postanowieniu sad
rejestrowy — skutek, jaki nastepuje w sy-
tuacji okreslonej przez art. 14 ust. 1, nie
moze zosta¢ odwrécony, gdyz przepis ta-
kiej mozliwosci nie przewiduje. Sad orzekd,
ze ,zfamanie zakazu automatycznie powo-
dowato nastgpienie skutku przewidziane-
gowart. 14 ust. 1 ustawy — cala rada nad-
zorcza ulegla rozwigzaniu z mocy prawa.
Rola sadu rejestrowego w tym przypadku

% Na podstawie przepisow ustawy z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej — dalej w skrdcie: ,ugk” (DzU z 1997 r.,
nr 9 poz. 43 ze zm.), w spétkach prawa handlowego, w ktérych jedynym akcjonariuszem (wspélnikiem) jest jednost-
ka samorzadu terytorialnego, funkcje walnego zgromadzenia petni organ wykonawczy gminy. Art. 12 ust. 4 ugk sta-
nowi, ze ,w jednoosobowych spétkach jednostek samorzadu terytorialnego funkcje zgromadzenia wspdlnikow (wal-
nego zgromadzenia) petnig organy wykonawcze tych jednostek samorzadu terytorialnego”. Woéwczas kandydat wy-
brany na cztonka rady nadzorczej — jako reprezentant gminy — zostaje ustanowiony w drodze pisemnego wyznacze-
nia przez organ wykonawczy, a taka decyzja jest potwierdzana stosowna uchwata walnego zgromadzenia.

78 KONTROLA PANSTWOWA

— 78 —



Kontrola zakazu tgczenia stanowisk...

kontrola i audyt

sprowadza sie jedynie do deklaratywnego
stwierdzenia okreslonego stanu prawnego,
wynikajacego z ustalonych faktéw i obo-
wiazujacych przepiséw”™. To jest réwniez
jasnaiklarowna odpowiedz na pojawiajace
sie dosé¢ czesto w innych publikacjach za-
pytania i watpliwosci: jaka instytucja jest
uprawniona do potwierdzenia rozwiaza-
nia rady nadzorczej spétki z mocy prawa
w przypadku, gdy w spétce dochodzi do
ztamania zakazéw dotyczacych laczenia
funkcji w organach nadzoru?

Nietrudno sobie wyobrazi¢, ze decyzje
podejmowane przez nieistniejacy (rozwia-
zany z mocy prawa) organ sa takze objete
wada prawna, tak wiec nieprzestrzeganie
ustawy kominowej moze negatywnie rzu-
towac na caloksztalt proceséw zwigzanych
z dziatalno$cig organéw spolki. Pozostaje
bezznaczenia, ile czasu trwala sytuacja nie-
zgodnego z prawem kumulowania stano-
wisk w organach nadzoru i kiedy zostata
zauwazona. To s3 jednak negatywne konse-
kwengcje, ktére bezposrednio dotycza spot-
ki jako osoby prawnej, natomiast z ustawy
nie wynikaja zadne sankcje w stosunku do
0s6b zasiadajacych jednoczesnie w dwéch
radach nadzorczych spétek, do ktérych
ma zastosowanie ustawa. Ta sytuacja nie-
watpliwie wplywa na to, ze znaczna cze$¢
os6b nie odczuwala realnych zagrozen, jakie
moga sie wigzac z zasiadaniem w dwdch
radach (poza utratg swojej funkcji, czyli
jednego zrédta dodatkowego dochodu).
W ostatnim czasie okazalo sie jednak, ze

mozna zastosowad rygorystyczne podejécie
i zarzuci¢ przekroczenie uprawniefi oraz
niedopelnienie obowiazkéw osobie, ktéra
byta kreatorem (inicjatorem) niezgodne-
go z prawem wyznaczenia jednej osoby do
dwéch rad nadzorczych spétek z wiekszo-
$ciowym udzialem gminy. Jest to prawidto-
we, rzetelne oraz analityczne rozpatrywa-
nie istoty proceséw zarzadczych w szerszej
perspektywie, od strony przystugujacych
kompetenciji decyzyjnych, zjednoczesnym
uwzglednieniem oceny przestanek, jakie
legty u ich podstaw. Trzeba bowiem pa-
mieta¢, ze kandydaci sami nie wyznaczaja
sie do rady nadzorczej, lecz odbywa sie to
na skutek dziatafi podejmowanych przez
inne, konkretne osoby.

W przypadku bylego prezyden-
ta Watbrzycha, Prokuratura Rejonowa
w Walbrzychu po zakoficzeniu prowa-
dzonego $ledztwa skierowala przeciwko
niemu 28 czerwca 2013 r. do sadu rejono-
wego akt oskarzenia dotyczacy przekro-
czenia uprawniefi. Prokuratura uznata, ze
podejrzany dopuscil sie zarzuconego mu
czynu w celu osiagniecia korzy$ci majat-
kowej przez osoby wyznaczone do dwéch
rad nadzorczych spétek z wiekszosciowym
udziatem gminy, to jest czynu kwalifiko-
wanego zart. 231 § 2 k.k.>°. W ocenie pro-
kuratury, przekroczenie uprawnieti miato
réwniez zwiazek z niedopetnieniem obo-
wigzkéw, to znaczy polegato na niedopil-
nowaniu, aby wyznaczone osoby przed
powotaniem do rady ztozyly wymagane

4 Postanowienie Sadu Rejonowego w Gliwicach X Wydziat Gospodarczy Krajowego Rejestru Sadowego
2 26.07.2013 r. (sygn. akt GL.X.Ns.Rej.10333/13/486).

50 Zob. ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (DzU z 1997 r., nr 88, poz. 553, ze zm.), art. 231:
»§1. Funkcjonariusz publiczny, ktory, przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopetniajac obowiazkéw,
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o$wiadczenia o braku przeszkéd praw-
nych do pelnienia powierzonych funk-
cji’!. Wymaga podkreslenia, ze analizo-
wana sprawa dotyczy sytuacji z 2008 r.
To zdarzenie mozna postrzegac jako ele-
ment budowania zaufania do pafistwa
i sprawno$ci dzialania jego organéw, po-
twierdzajacy, ze niezaleznie od zajmowa-
nych wczesniej stanowisk czy pelnionych
funkgji, wlodarze miast mogg zostac pocia-
gnieci do odpowiedzialnosci, aczkolwiek
pod warunkiem, ze takie same standardy
s3 stosowane w innych potwierdzonych
sytuacjach. Zwracajac uwage na ztozone
w tej sprawie wyjasnienia bytego prezy-
denta, ze podobne sytuacje maja miejsce
réwniez w innych polskich gminach, wy-
daje sie stuszne, aby zostaty wypracowa-
ne jednolite zasady i standardy kontroli
oraz oceny odpowiedzialno$ci w odnie-
sieniu do pozostatych oséb. Dla wykaza-
nia iluzorycznosci kolejnej argumentacii,
ze podobne przypadki w Polsce moga wy-
stepowac ,ze wzgledu na istnienie niejed-
noznacznego stanu prawnego”, trzeba za-
uwazy¢, ze byly prezydent Watbrzycha po
skierowaniu jego sprawy do sadu sam zre-
zygnowal z zasiadania —jako reprezentant
gminy —w dwéch radach nadzorczych spé-
tek zudzialem miasta Walbrzycha, to jest
w spotkach: Przedsiebiorstwo Energetyki
Cieplnej SA i Watbrzyska Specjalna Strefa
Ekonomiczna Invest Park (udziat gminy

Watbrzych 15,89%, Skarbu Paristwa

48,80%). W nawigzaniu do wczesniejszych
wyjasnien i rozwazan mozna zatem wnio-
skowac, ze byly prezydent jednak miat wie-
dze i pelna swiadomos¢ tego, w organach
jakich spétek moze zasiada¢, aby bylo to
zgodne z prawem.

Rozpatrujac opisywane zagadnienie
w szerszym kontekscie, to jest z prakse-
ologicznego punktu widzenia na procesy,
a w zasadzie stosowane paradygmaty za-
rzadzania publicznego w JST, mozna po-
stawi¢ kilka istotnych pytafi: jakie maja
obowigzkiijaka ponosza odpowiedzialnoé¢
ztytuhu realizacji funkcji nadzorczo-kon-
trolnych organy spétki, miejscy urzednicy
wykonujacy zadania z racji nadzoru wiasci-
cielskiego, jak réwniez komisja rewizyjna
rady miejskiej? — przeciez te osoby powin-
ny byly wczeséniej dostrzec te nieprawi-
dlowosci i powiadomié stosowne organy.
Mozna réwniez poszerzy¢ perspektywe
rozumowania i plaszczyzne dociekar, sta-
wiajac kolejne pytania z zakresu skutecz-
nosci prowadzonej kontroli, odwotujac sie
przede wszystkim do kompetencji i odpo-
wiedzialno$ci organéw korporacyjnych
sp6tki, omawiajac role sadu rejestrowe-
g0°? badz obowiazki organu nadzoru, jakim
jest wojewoda. W dalszej cze$ci opraco-
wania skoncentruje sie na oméwieniu bez-
czynnosci organu, ktérym jest rada miej-
ska, bowiem w praktyce to tutaj nalezy
przede wszystkim oczekiwa¢ podjecia sto-
sownych dziatad kontrolnych (czynnosci

dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.
§2. Jezeli sprawca dopuszcza sie czynu okreslonego w §1 w celu osiagniecia korzyéci majatkowej lub oso-
bistej, podlega karze pozbawienia wolnosci od roku do lat 10”.

5 Warto dodaé, ze byty prezydent Watbrzycha jest jedyna osoba, wobec ktérej wyciagnieto konsekwencje,
gdyz nikomu innemu w tej sprawie nie przedstawiono zadnych zarzutéw.

2 W. Walczak: Wyznaczanie cztonkéw rad nadzorczych miejskich spétek, <http://info-poster.eu>, (dostep 20.08.2013r.).
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wyja$niajacych), jesli nikt inny w spétce,
ani kierownictwo urzedu®?, nie dostrzega-
ja (a by¢ moze nie chca dostrzegac) wyste-
pujacych patologii. Wybér problematyki
wydaje sie stuszny, zwazywszy dodatko-
wo, ze niepodejmowanie dzialati kontrol-
nych przez komisje rewizyjna jest czesto
niestusznie ,usprawiedliwiane” brakiem
stosownych kompetencji w przedmioto-
wym zakresie.

Kontrola dziatalnosci

organéw spotek

Przepisy prawnoustrojowe poddaja dziatal-
nos$¢ wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta) w zakresie realizacji zadaf wlasnych
gminy kontroli rady gminy, realizowane;j
za posSrednictwem powotanej w tym celu
komisji rewizyjnej (art. 18a ust. 1 usg)**.
Nalezy podkresli¢, ze zakresem tej kontro-
li objety jest zatem réwniez sposéb wyko-
nywania przez organ wykonawczy gminy
(prezydenta miasta) zadan z zakresu go-
spodarowania mieniem komunalnym oraz
realizacji uprawniefi wynikajacych zudzia-
tu kapitatowego miasta w spétkach prawa
handlowego. Trzeba zgodzi¢ sie z opinig,
ze ani rada miejska, ani jej organ pomoc-
niczy, to jest komisja rewizyjna, nie majg
prawa przegladania i oceny wszystkich do-
kumentéw dotyczacych biezacej dziatalno-
$ci spotki (uméw, faktur, dokonywanych

operacji finansowych), gdyz takie kompe-
tencje bezposrednio przystuguja organowi
spotki jakim jest rada nadzorcza®. W ana-
lizowanym przypadku mamy jednak do
czynienia z potrzeba kontroli proceséw
i dzialafi, ktére s podejmowane wzgle-
dem spétek przez upowazniony organ wy-
konawczy gminy, a te udokumentowane
czynnos$ci prawne komisja rewizyjna ma
nie tylko prawo, lecz ustawowy obowiazek,
poddawac merytorycznejiwszechstronnej
weryfikacji (analizie). Jest niepodwazal-
ne, ze do zasadniczych obowigzkéw czlon-
kéw komisji rewizyjnej zalicza sie kontro-
le legalnosci poczynafi prezydenta miasta
— dokonywanie analizy i sprawdzenia, czy
swoje ustawowe zadania wykonuje z na-
lezyta starannoscia, zgodnie z okreslony-
mi przepisami prawa. Kontrola funkcjo-
nowania spétek z udziatem kapitalowym
miasta powinna zatem uwzglednia¢ ana-
lize i ocene konkretnych dzialari organu
wykonawczego gminy (prezydenta mia-
sta), a takze 0s6b podejmujacych czyn-
nosci prawne z upowaznienia prezyden-
ta (wjego imieniu) —w zakresie realizacji
zadan i uprawnien z tytutu nadzoru wha-
Scicielskiego nad podlegltymi spétkami,
wéréd ktérych jednym z podstawowych
proceséw jest podejmowanie decyzji do-
tyczacych wyznaczenia (zglaszania) re-
prezentantéw miasta do rad nadzorczych.

53 Zdaniem J. Lichtarskiego, skuteczna kontrola powinna by¢ ,wszechobecna” w catym procesie zarzadza-
nia strategicznego — powinna towarzyszy¢ wszystkim jego fazom. W takiej roli jest niezbywalna powinno-
Scia tych, ktérzy proces zarzadzania strategicznego organizuja i prowadza.
Por. J. Lichtarski: O funkcji kontroli zewnetrznej realizowanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli w $wietle nauk
o zarzadzaniu, ,Kontrola Panstwowa” nr specjalny 1/2010, s. 76.

54 Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (DzU z 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.).

% Zawsze rada miejska ma prawo zwréci¢ sie do wtadz miasta z zadaniem wyjasénienia spraw budzacych

uzasadnione watpliwosci.
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Waldemar Walczak

Taka kontrola powinna sie wzorowac na
innych, wypracowanych i sprawdzonych
rozwigzaniach®®, a jej zasadniczym celem
ma by¢ ustalenie — na podstawie komplek-
sowej analizy wszystkich istotnych doku-
mentéw zrédlowych — stanu faktycznego
realizacji ustawowych zadad pod wzgle-
dem legalnosci i rzetelno$ci, jego udoku-
mentowanie, dokonanie oceny weryfiko-
wanych procedur, a takze wskazanie oséb
odpowiedzialnych za stwierdzone niepra-
widlowosci, zgloszenie sprawy do stosow-
nych organéw oraz sformutowanie wnio-
skéw i zaleceri pokontrolnych, aby prze-
ciwdziata¢ podobnym zdarzeniom w przy-
sztosci. W przypadku pojawiania sie pism
kierowanych do rady miejskiej o zauwazo-
nych nieprawidtowosciach w funkcjono-
waniu organéw spolek z udziatem kapita-
fowym miasta, komisja rewizyjna powinna
niezwlocznie wszczac stosowne czynnosci
kontrolne i wyja$niajace, uznajac, ze ma
to bezposredni zwiazek z nadzorowaniem
dziatalno$ci prezydenta miasta jako orga-
nu wykonawczego gminy, ktéry w rezulta-
cie swoich decyzji (czynnosci prawnych)
musi dbac o interesy miasta. Rozpatrujac
to zagadnienie na gruncie przepiséw praw-
nych i kompetencji ustawowych, trzeba
zaznaczy(, ze wlasnie wmy§l art. 15 ust. 1,
rada miejska jest organem uprawnionym
do przeprowadzania dzialati kontrolnych.
Jak wskazywano wczesniej, rada miejska
nie moze podejmowac czynnosci o cha-
rakterze zarzadczym (wykonawczym),
ktére zostaly zastrzezone do wylacznej
kompetencji prezydenta — wyznaczanie

kandydatéw do rady nadzorczej w cha-
rakterze reprezentanta gminy, natomiast
ma obowiazek ich nadzorowania i kontro-
lowania pod katem zgodno$ci z prawem.

Bezczynno$¢ organu stanowiacego i kon-
trolnego (rady miejskiej), przejawiajaca
sie niepodjeciem jakichkolwiek czynnosci
sprawdzajacych, powinna by¢ rozpatrywa-
naw aspekcie dziatan, ktére nie tylko kreu-
ja negatywny wizerunek samych radnych
(mata wiarygodnos¢, brak zaangazowania,
lekcewazenie statutowych obowiazkéw),
lecz przede wszystkim znaczaco podwa-
zaja zaufanie obywateli do pafistwa i or-
ganéw wladzy samorzadowe;.

Podsumowanie

Prawidlowo i rzetelnie wykonywane czyn-
noéci kontrole musza by¢ przede wszystkim
wnikliwe, kompleksowe, obiektywne i bez-
stronne —prowadzone wedhug jednakowych
standardéw oraz przyjetych kryteriéw (obo-
wiazujacych przepiséw prawa i ponoszenia
jednakowej odpowiedzialnosci) niezaleznie
od tego, kogo dotycza. Jest to podstawowy
aksjomat i wyznacznik funkcjonowania pra-
worzadnego pafistwa prawa, ktére respek-
tuje i przestrzega zasady réwnego trakto-
wania obywateli przez wladze publiczne.
Niewatpliwie istotna role odgrywa tak zwana
spoteczna kontrola poczynan wladzy oraz
postepowanie mediéw, ktére zarzadzaja za-
kresem informacji trafiajacych za ich posred-
nictwem do spoteczefistwa. Jak podkresla
Marek Safjan, opinia publiczna jest istotnym
czynnikiem, od ktérego zalezy skuteczno§é
mechanizméw demokratycznych, stopief

% Por. R. Hauser: Znaczenie instytucji kontrolnych dla praworzadnego funkcjonowania panstwa, ,Kontrola

Panstwowa” nr specjalny 1/2010, s. 60.
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partycypacji obywateli w zyciu publicznym,
a takze poziom zaufania do pafistwa i jego
elit. Ponadto stusznie uwaza, ze ,najdosko-
nalsze rozwigzania i instytucje prawne nie
wystarcza do urzeczywistnienia idei pai-
stwa prawa, jesli nie przelozg sie na opinie
i Swiadomo$¢ prawng obywateli”™".
Nalezy zatem raz jeszcze jednoznacz-
nie wyjasnic, ze:
* Zakaz kumulowania stanowisk w orga-
nach nadzoru spétek, wynikajacy zart. 4
ust. 1 ustawy z 3 marca 2000 r. o wyna-
gradzaniu os6b kierujacych niektérymi
podmiotami prawnymi (tzw. ustawy ko-
minowej): , Jedna osoba moze by¢ czton-
kiem rady nadzorczej tylko w jednej spo-
$réd spoétek, o ktérych mowa w art. 1
pkt 4-7” —jest bezwzglednie obowigzu-
jacy, co znajduje odzwierciedlenie w po-
stanowieniu sadu rejestrowego.
Osoby, do ktérych maja zastosowanie
przepisy ustawy antykorupcyjnej, zgodnie
zobowigzujacym prawem moga wylacznie
zosta¢ wyznaczone przez Skarb Pafistwa
lub inne pafistwowe osoby prawne do
dwéch rad nadzorczych spétek z udzia-
tem podmiotéw zgtaszajacych te osoby,
pod warunkiem, ze tylko jedna z tych sp6-
tek zalicza sie to kategorii podmiotéw uje-
tych wart. 4 ust. 1 ustawy kominowej.
Omoéwione w artykule zagadnienia zo-
staly zawezone do interpretacji przepiséw
ustawy kominowej zwiazanych zzakazem
taczenia stanowisk w dwdch radach nadzor-
czych okredlonych spétek, niemniej jednak
wiele uzasadnionych kontrowersji budza
réwniez kwestie wystepujacych w ustawie

kontrola i audyt

luk prawnych, umozliwiajacych skuteczne
jej obchodzenie, czego rezultatem sa ponad-
przecietnie wysokie wynagrodzenia (dodat-
kowe premie) niektérych zarzadéw spét-
ek Skarbu Panistwa, pozostajacych w nad-
zorze wlascicielskim réznych ministréw.
Docierajace do opinii publicznej informacje
mog3, niestety, w znacznym stopniu poda-
wac w watpliwo$¢ sama idee ograniczenia
wynagrodzen, jesli prawo dopuszcza roz-
wigzania pozwalajgce na ich obchodzenie
(odmienne standardy dla wybranych be-
neficjentéw). [luzorycznos¢ tejidei oraz ar-
bitralne decyzje organéw poszczegdlnych
spétek dotyczace ustalania wysokosci wy-
nagrodzefi i warunkéw kontraktéw mene-
dzerskich wwybranych przedsiebiorstwach
jedynie wzmacniajg stuszno$¢ wyrazonej
tezy, ze instrumentalne stosowanie prze-
piséw ma istotny wplyw na obnizanie po-
ziomu zaufania obywateli do ustawodaw-
cy, ktéry, stanowigc prawo, stwarza takie
mozliwoéci. Dodatkowym elementem jest
to, ze podpisywanie lukratywnych kontrak-
téw menedzerskich w spétkach z udzia-
tem Skarbu Paistwa jest doé¢ powszech-
ne, szczegdlnie w odniesieniu do oséb, ktére
wczesniej pelnity rézne funkcje publicz-
ne, na przyktad zajmowaty eksponowane
stanowiska rzadowe i podejmowaty okre-
$lone czynno$ci prawne w odniesieniu do
nadzorowanych spétek.

dr WALDEMAR WALCZAK,
Uniwersytet t-6dzki

57 M. Safjan: Wyzwania dla paristwa prawa, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 85.
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Polityka kadrowa jednostek samorzadu terytorialnego

Zadania pracodawcy

w odniesieniu do pracownikéw

MALGORZATA HUMEL-MACIEWICZAK

Ustawa o pracownikach samorzadowych jasno i precyzyjnie uregulowata ich zadania
i obowiqzki oraz stworzyta podstawy do opracowania systemu sprawnego i fachowego wy-
konywania zadat przez samorzqd terytorialny. Zaréwno ustalenia kontroli, jak i wyniki
ankiet potwierdzajq, ze nowy system i podjete zgodnie z nim dzialania istotnie wptywa-
ja na tworzenie kadry urzedniczej dobrze wypetniajgcej obowiqzki wobec spoleczenstwa.

Najwyzsza Izba Kontroli po raz pierwszy
przeprowadzita w 2012 r. kompleksowa
kontrole' wdrazania przepiséw ustawy
o pracownikach samorzadowych? (dalej:
,ups”). Celem kontroli byta ocena wyko-
nywania przez wéjtéw (burmistrzéw, pre-
zydentéw), starostéw i marszatkéw woje-
wdédztw zadan wynikajacych z tej ustawy,
odnoszacych sie do: 1) funkcjonowania
stanowiska sekretarza w urzedach jedno-
stek samorzadu terytorialnego (JST) oraz
okreslania zadan i kompetencji os6b zarza-
dzajacych zasobami ludzkimi; 2) trybéw
nawigzywania stosunku pracy z pozosta-
tymi pracownikami urzedu zatrudniony-
mi na podstawie umowy o prace oraz po-
wotania; 3) zasad organizacji i odbywania

stuzby przygotowawczej; 4) przeprowa-
dzania ocen okresowych pracownikéw;
5) zasad zachowania obiektywizmu i bez-
stronno$ci pracownikéw; 6) zasad wyna-
gradzania pracownikéw; 7) warunkéw do
podnoszenia poziomu wiedzy i kwalifika-
cji zawodowych pracownikéw; 8) zasad
i sposobu przyznawania premii i nagréd
pracowniczych.

Mimo stwierdzonych nieprawidlowo-
$ci, wykonywanie tych zadas, majacych
na celu zapewnienie wysoko wykwalifi-
kowanej kadry w administracji samorza-
dowej, NIK ocenita pozytywnie.

Dlainteresantéw odwiedzajacych urzedy
najwieksze znaczenie ma przede wszyst-
kim terminowo$¢ i szybko$¢ zalatwienia

! Zob. Informacja o wynikach kontroli realizacji zadar pracodawcy w odniesieniu do pracownikéw jednostek
samorzadu terytorialnego, nr. ewid. P/12/190, NIK, czerwiec 2013 .
2 Ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych (DzU nr 223, poz. 1458 ze zm.).
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sprawy, jak réwniez kontakt z kompetent-

TR

nym, zyczliwym i kulturalnym urzedni-
kiem. Takie wyniki uzyskano w bada-
niu ankietowym dotyczacym satysfakcji
zpracy urzedu, przeprowadzonym w trak-
cie tej kontroli®. Wiekszos¢ z pytanych
(61%) byta zdania, ze urzednicy maja wy-
starczajace kwalifikacje do zalatwiania po-
wierzonych im spraw. Z ankiet wynika,
ze ponad 90% badanych dobrze ocenia fa-
chowos¢ urzednikéw (wysoko 50% ijako
zadowalajaca 43%). Budujace s3 takze wy-
niki oceny postaw urzednikéw, bowiem
96% ankietowanych nie spotkato sie z sy-
tuacja, w ktérej urzednik oczekiwat , do-
wodu wdziecznosci” za zatatwienie sprawy
lub taki ,dowéd” przyjat. Respondenci nie
doswiadczyli tez odmowy zatatwienia spra-
wy z powodu niekompetencji urzednika.

Badania ankietowe przeprowadzone
wérdd urzednikéw? pokazaty natomiast,
ze w zdecydowanej wiekszosci (79%)
oceniajg oni swoje umiejetnosci i kwali-
fikacje jako odpowiednie do wykonywa-
nych zadan, a 16% uwaza, ze s3 one po-
wyzej wymagafi. Prawie 90% badanych
byto zdania, ze urzad stwarza pracowni-
kom mozliwos$¢ podnoszenia kwalifikacii.
Wsréd czynnikéw, ktére w istotny spo-
s6b wplywaja na ich stosunek do pracy,
w tym takze na poprawe czy spadek za-
dowolenia z niej, najcze$ciej wymieniana
byta stabilno$¢ zatrudnienia, satysfakcja
z wykonywanej pracy, atmosfera pracy,
a takze wysoko$§¢ wynagrodzenia (wyni-
kiw przedziale 76%-94%). Wiekszos¢ re-
spondentéw (59%) widziata mozliwos¢

3 W ankiecie udziat wzieto 414 respondentéw.
4 Na ankiete odpowiedziaty 452 osoby.
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sku urzedniczym, w odréznieniu od oséb
(35%), ktére takiego zdania nie podzieli-
ty. Niepokojace jest natomiast to, ze 40%
ankietowanych pracownikéw nie wiedzia-
lo, czy w ich urzedzie zostaty okreslone
zasady awansu wewnetrznego i czy sys-
tem awansOw jest przejrzysty. Podobne
wyniki uzyskano w odniesieniu do zna-
jomosci zasad przyznawania i wyplacania
nagréd, bowiem prawie 40% ankietowa-
nych ich nie znata, wiec nie mogta oceni¢
ich przejrzystosci czy wplywu na osiaga-
nie lepszych wynikéw w pracy.

Zasady przeprowadzania ocen okreso-
wych znato prawie 90% ankietowanych,
a ponad 50% uwazato, ze zapewniaja one
obiektywizm. W opinii ponad 80% bada-
nych, uzyskana ocena byta zgodna z ich
oczekiwaniami. Nalezy natomiast zwr6-
ci¢ uwage, ze 39% ankietowanych stwier-
dzito, iz oceniajacy nie formutowali w sto-
sunku do nich wymagafi i oczekiwanych
zmian w wykonywaniu obowiazkéw, co
moze §wiadczy¢, ze ocena okresowa nie
petnita funkcji ukierunkowujacej i napraw-
czej. Warto podkresli¢, ze znaczna wiek-
szo$¢ badanych pracownikéw (81%) uwa-
zala, ze w urzedzie przestrzegana jest za-
sada nietaczenia obowigzkéw stuzbowych
zzajeciami, ktére mogtyby budzi¢ podej-
rzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢,
przy czym odmiennego zdania bylo 5%
badanych.

Niewatpliwie na taka ocene istotnie
wplyneto wprowadzenie od 1 stycznia
2009 r. nowych uregulowah w ustawie
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Matgorzata Humel-Maciewiczak

o pracownikach samorzadowych. Warto
zwréci¢ uwage naich bezpoérednie oddzia-
tywanie na pracownikéw urzedéw marszal-
kowskich, starostw powiatowych i urze-
déw gmin, a przez podwyzszenie stan-
dardéw wykonywania zadan publicznych,
takze posrednio na poziom obstugi miesz-
kancéw przez administracje samorzado-
wa. Wsréd nowych uregulowan w zakresie
pragmatyki pracownikéw samorzadowych
wymieni¢ nalezy: wyodrebnienie trzech
grup stanowisk pracownikéw samorzado-
wych?, obligatoryjno$¢ tworzenia stano-
wiska sekretarza we wszystkich urzedach
gmin, starostwach i urzedach marszatkow-
skich, wyeliminowanie mianowania jako
podstawy nawigzania stosunku pracy, zde-
finiowanie wolnego stanowiska urzedni-
czego, obowigzek zorganizowania stuzby
przygotowawczej zakofczonej egzami-
nem dla os6b podejmujacych po raz pierw-
szy prace na stanowisku urzedniczym,
obowigzek zapewnienia warunkéw do pod-
noszenia kwalifikacji zawodowych, okre-
§lenie kwalifikacji i wynagrodzet dla po-
szczegblnych stanowisk, a takze cyklicz-
na ocena pracownikéw.

W uzasadnieniu projektu omawianej
ustawy podano, ze w odréznieniu od
ugruntowanego konstytucyjnie i usta-
wowo dla urzedéw administracji rzado-
wej korpusu stuzby cywilnej, zréznicowa-
ne potrzeby poszczegdlnych szczebli oraz
jednostek samorzadowych wymagaja za-
pewnienia pracodawcom samorzadowym
alternatywnych, dostosowanych do ich
specyficznych potrzeb metod osiggania

profesjonalizmu, bezstronnosci i rzetelno-
$ci pracownikéw. Stad wiele sposréd insty-
tucji, regulowanych w przypadku korpusu
stuzby cywilnej na poziomie centralnym,
pozostawia sie do decyzji pracodawcy sa-
morzadowego, podejmowanych w okre-
§lonych ustawg ramach.

W ocenie autoréw, nowa ustawa wy-
szla naprzeciw rozwiazaniu wiekszosci
zdiagnozowanych probleméw oraz zgta-
szanym przez $rodowisko samorzadowe
wnioskom. Byta ona elementem szero-
kiego planu zmian w ustawach normuja-
cych zasady zarzadzania zasobami ludz-
kimi w administracji publicznej. Jej roz-
wigzania mialy umozliwi¢ petniejsze
dostosowanie stuzby publicznej w Polsce
do standardéw obowiazujacych winnych
krajach europejskich, ktére zostaly sfor-
mutowane w rekomendacji Komitetu Rady
Europy nr R/2000/6, przyjetej 24 lutego
2000 r. Do najwazniejszych z nich nale-
73 zalecenia dotyczace jawnosci procedur
rekrutacyjnych i zwigzana z tym zasada
réwnego dostepu do stanowisk publicz-
nych, dopuszczalnoéci wprowadzenia ogra-
niczen praw i wolno$ci obywatelskich uza-
sadnionych pelnieniem funkgji publicznych
czy mozliwosci dokonywania zréznico-
wania wéréd pracownikéw publicznych
wylacznie ze wzgledu na pelnione funk-
cje i zakres odpowiedzialnosci.

Nowe przepisy mialy sprzyjac¢ ksztat-
towaniu bardziej elastycznej i racjonal-
nej polityki kadrowej w administracji
jednostek samorzadu terytorialnego, za-
pewnieniu profesjonalizmu pracownikéw

5 Sa to grupy: 1) urzednicze, w tym kierownicze stanowiska urzednicze; 2) doradcéw i asystentéw; 3) po-

mocnicze i obstugi.
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samorzadowych i wyzszej jakosci pracy
urzedéw, a tym samym, lepszemu dosto-
sowaniu administracji do potrzeb lokal-
nych. Nowe standardy zatrudnianiaiwy-
nagradzania miaty umozliwi¢ awansowa-
nie i przenoszenie na wolne stanowiska
0s6b zawodowo przygotowanych do pracy
samorzadowej. Wprowadzenie obowiaz-
kowej stuzby przygotowawczej dla nowo
zatrudnionych pracownikéw miato popra-
wic ich przygotowanie do wykonywania
obowiazkéw. Regulacje odnoszace sie do
stanowiska sekretarza w poszczeg6lnych
urzedach miaty przyczyni¢ sie do uspraw-
nienia funkcjonowania urzedu i racjona-
lizowania polityki kadrowe;j.

Badanie przeprowadzone przez Naj-
wyzsza Izbe Kontroli w 2012 r.° wyka-
zalo, ze kierownicy cze$ci urzedéw na-
potykaja jeszcze trudnosci we wdrazaniu
uregulowan ups. Wsréd najistotniejszych
z nich trzeba wymieni¢ przede wszyst-
kim zatrudnianie pracownikéw na stano-
wiskach urzedniczych w trybie awansu
wewnetrznego i konkurencyjnego nabo-
ru, organizacje stuzby przygotowawczej
i przeprowadzanie okresowych ocen pra-
cownikéw. Pomimo iz jednostki wypra-
cowaly uregulowania wewnetrzne w tym
zakresie, problemem pozostaje ich rze-
telne przestrzeganie, w tym zwlaszcza
dotrzymywanie terminéw okres§lonych
w procedurach (np. terminéw przeprowa-
dzenia okresowych ocen czy rozpoczecia
i zakoiczenia stuzby przygotowawczej).
W ocenie NIK, niektére ze stwierdzonych

nieprawidlowosci wynikaly z wadl% KO
terpretacji niejednoznacznych lub nieja-
snych przepiséw ups.

Obsadzanie stanowiska
sekretarza w urzedach

Kierownicy wiekszosci kontrolowanych
urzedéw (43 sposréd 45) przestrzegali zasad
tworzenia i funkcjonowania stanowiska se-
kretarza. Najwyzsza [zba Kontroli zwréci-
ta uwage, ze niewywigzanie sie z tego obo-
wiazku, co stwierdzono w jednym z urze-
déw, narusza przepis art. 5 ust. 1 ups, ale
w $wietle ustalefi kontroli, nieutworzenie
tego stanowiska nie skutkowato nieprawi-
dlowosciami w organizacji pracy urzedu.
W okresie objetym kontrolg w 30 urze-
dach dokonano zmiany na stanowisku se-
kretarza i we wszystkich przypadkach od-
byto sie to z zastosowaniem trybéw prze-
widzianych wups. W 20 urzedach zmiana
nastgpita w trybie awansu wewnetrznego,
w 10 przez otwarty i konkurencyjny nabér.
Wybrane w tym trybie kandydatury, w oce-
nie NIK, spetnialy wymagania niezbedne
do zajmowania tego stanowiska. Izba oce-
nita pozytywnie wywigzanie sie 43 kierow-
nikéw urzedéw z obowiazkéw zwigzanych
zutworzeniem stanowiska sekretarza oraz
okresleniem jego zadan i kompetencji w za-
rzadzaniu zasobami ludzkimi.

Zarzadzanie zasobami ludzkimi

Wdrozenie uregulowan odnoszacych sie do
zarzadzania zasobami ludzkimi ma istot-
ny wplyw, zdaniem NIK, na przejrzysto$¢

& Kontrole przeprowadzono w o$miu wojewddztwach: dolnoslaskim, kujawsko-pomorskim, lubelskim, t6dzkim,
matopolskim, mazowieckim, $laskim i wielkopolskim — w 45 JST na szczeblu gminy, powiatu i wojewddztwa,
w tym w 27 urzedach miast i gmin, 10 starostwach powiatowych oraz 8 urzedach marszatkowskich.
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tego procesu. Wyraza sie to miedzy inny-
mi okresleniem transparentnych wyma-
gafi rekrutacyjnych na poszczegélne sta-
nowiska i wskazaniem kryteriéw oceny,
atakze opracowaniem systemu efektywne-
g0 rozwoju pracownika oraz systemu mo-
tywacji ptacowej i pozaptacowej. Chociaz
przepisy nie nakfadaja obowiazku okresle-
nia procedur wewnetrznych, tow 19 spo-
$r6d 45 urzedéw opracowano dokumenty
zwigzane z zarzadzaniem zasobami ludz-
kimi, w tym odnoszace sie do planowania
potrzeb kadrowych. Natomiast regulacje
zasad naboru pracownikéw na wolne sta-
nowiska urzednicze w ramach poszczegdl-
nych trybéw, wynikajacych z art. 11112
ups, przygotowato 37 (82%) jednostek.
NIK zwrécita uwage, ze w kontekscie
art. 13 ust. 2 pkt 3 ups, w ramach uregu-
lowan dotyczacych zarzadzania zasobami
ludzkimi, kazdy urzad jest zobligowany
do posiadania aktualnych opiséw stano-
wisk pracy. Ustawa o pracownikach samo-
rzadowych, w przeciwiefistwie do usta-
wy z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywil-
nej’, nie zawiera przepisu nakazujacego
wprost sporzadzenie opiséw stanowisk.
Kontrola wykazala, ze aktualnych opiséw
stanowisk nie byto tylko w jednym urze-
dzie, w ktérym wymagania i obowigzki
zwigzane z zajmowanym stanowiskiem
wskazano w imiennych zakresach czyn-
nosci i obowigzkéw, cow ocenie NIK jest
niewystarczajace. Brak opisu stanowiska
pracy skutkuje niedopetnieniem obowigz-
ku wynikajacego zart. 13 ust. 2 pkt 3 ups,
zgodnie z ktérym ogloszenie o naborze

7 DzU nr 227, poz. 1505 ze zm.
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powinno zawiera¢ okreslenie wymagan
zwiazanych ze stanowiskiem, zgodnych
z opisem danego stanowiska, ze wskaza-
niem, ktére z nich s3 niezbedne, a ktére
dodatkowe. Nalezy zauwazy¢, ze art. 19
ust. 2 ups podkresla takze role opiséw sta-
nowisk pracy przy podejmowaniu decyzji
o skierowaniu do odbycia stuzby przygo-
towawczej. Stosownie do tresci tego ar-
tykutu, decyzje w sprawie skierowania
do stuzby przygotowawczej i jej zakresu
podejmuje kierownik jednostki, w ktérej
pracownik jest zatrudniony, bioragc mie-
dzy innymi pod uwage poziom przygoto-
wania pracownika do wykonywania obo-
wigzkéw wynikajacych z opisu stanowiska.
Na gruncie standardéw obowiazuja-
cych w kontroli zarzadczej, to jest bez
obowiazku prawnego, w 23 (51%) urze-
dach w dokumentach wewnetrznych
okreslano stan zatrudnienia w poszcze-
gblnych latach objetych kontrola, w tym
wymieniono stanowiska konieczne do ob-
sadzenia w nastepnym roku budzetowym,
wrazz ustalonym dla nich zakresem zadan
iwymaganiamikwalifikacyjnymi. W 22 urze-
dach (49%) wyznaczano limity $rodkéw
niezbednych do zatrudnienia os6b na sta-
nowiskach planowanych do obsadzenia.

Nawigzywanie stosunku pracy
— umowa o prace oraz powotanie

Szczegétowe badania przeprowadzone
przez kontroleréw NIK w 45 urzedach w za-
kresie poprawnosci proceséw obsady stano-
wisk urzedniczych nie wykazaty nieprawi-
dlowosci w trybie przeniesienia pracownika
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zinnej jednostki. Inaczej przedstawia sie
sytuacjaw przypadku awansu wewnetrzne-
g0. Warto podkresli¢, ze instytucja awansu
wewnetrznego ma na celu wykorzystanie
przez pracodawce wlasnych zasobéw ka-
drowych, co moze utatwiac okreslanie $cie-
zek rozwoju zawodowego urzednikéw juz
zatrudnionych, moze tez mie¢ wplyw na
wzrost ich profesjonalizmu, poprawe jako-
$ci organizacji pracy, dawac pracownikom
motywacje do wykazywania inicjatywyisu-
miennego wykonywania obowigzkéw stuz-
bowych oraz inspirowa¢ do podnoszenia
kwalifikacji zawodowych. Stad tez niepo-
kojace byly odnotowane przypadki awan-
sowania oséb niespelniajacych wymagan
kwalifikacyjnych, okreslonych w rozporza-
dzeniu Rady Ministréw w sprawie wyna-
gradzania pracownikéw samorzadowych?.
NIK stwierdzita takze przypadki awanso-
wania na stanowiska urzednicze pracow-
nikéw zajmujgcych dotychczas stanowiska
pomocnicze i obshugi. Jako podtoze takie-
go dzialania mozna wskaza¢ niewlasciwe
rozumienie art. 20 ups i bledne przeswiad-
czenie kontrolowanych, ze przepis ten ze-
zwala na takie dziatanie, jak réwniez btedne
rozumienie art. 12 ust. 1 ups, dotyczacego
,wolnego stanowiska urzedniczego”. W ar-
tykule tym byta mowa o pracowniku samo-
rzadowym, bez wskazania, ze moze to by¢
wylacznie pracownik zajmujacy stanowisko
urzednicze. Awansowanie pracownikéw ze
stanowisk ,nieurzedniczych” miato istotny
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wplyw na niewywigzywanie sie kierow&yira «ot
kéw urzedéw z obowiazkéw ustawowych
w zakresie prawidlowego zawierania uméw
z 0sobami po raz pierwszy zatrudnionymi
na stanowiskach urzedniczych'?, jak réw-
niez przeprowadzania stuzby przygotowaw-
czej'!. Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli,
przyjecie tezy, ze na stanowisko urzedni-
cze mozna przenie$¢ w drodze awansu we-
wnetrznego pracownika zatrudnionego na
stanowisku ,nieurzedniczym”, stanowito
prébe obejécia przepiséw o naborze okre-
§lonych w ups i prowadzito do tamania
zasady réwnego dostepu do stanowisk pu-
blicznych.

Istotny wplyw w tym zakresie bedzie
matazmiana art. 12120 ustawy o pracow-
nikach samorzadowych, wprowadzona
ustawa z 10 maja 2013 r. 0 zmianie usta-
wy o pracownikach samorzadowych oraz
niektérych innych ustaw!'?. Wart. 12 ups
doprecyzowano definicje ,wolnego sta-
nowiska urzedniczego”. Okreslono jed-
noznacznie, ze wolnym stanowiskiem
urzedniczym, w tym wolnym kierowni-
czym stanowiskiem urzedniczym, jest sta-
nowisko, na ktére, zgodnie z przepisami
ustawy albo w drodze porozumienia, nie
zostal przeniesiony pracownik samorza-
dowy zatrudniony na stanowisku urzed-
niczym, w tym kierowniczym stanowi-
sku urzedniczym, posiadajacy kwalifikacje
wymagane na danym stanowisku lub nie
zostal przeprowadzony na to stanowisko

8 Rozporzadzenie Rady Ministréow z 18.03.2009 r. (DzU z 2013 r., poz. 1050 ze zm.).

® W brzmieniu obowiazujacym przed 1 wrzesnia 2013 r.

10 Z pracownikami tymi zawierano umowy o prace na czas dtuzszy niz sze$¢ miesiecy, co byto niezgodne

z art. 16 ust. 2 ups.

" Pracownikéw tych nie kierowano do odbycia stuzby przygotowawcze;j.

2 DzU z 2013 r., poz. 645.
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nabér albo na ktérym, mimo przeprowa-
dzonego naboru, nie zostat zatrudniony
pracownik. W odniesieniu do art. 20 ups
trzeba zwrdci¢ uwage na dodany ustep
drugi, ktéry wyraznie stanowi, ze awans
wewnetrzny moze zosta¢ dokonany jedy-
nie w ramach tej samej grupy stanowisk
wymienionych w art. 4 ust. 2 pkt 1-3, to
jest stanowisk urzedniczych, w tym kie-
rowniczych stanowisk urzedniczych; do-
radcéw i asystentéw oraz stanowisk po-
mocniczych i obstugi.

Nieprawidlowos$ci w procesie obsady
stanowisk przez otwarty i konkurencyjny
nabér stwierdzono w 19 sposréd 45 kon-
trolowanych urzedéw (42,2%). Dotyczyly
one, miedzy innymi, obsadzania stano-
wisk urzedniczych z pominieciem trybu
otwartego i konkurencyjnego naboru, za-
trudnienia na stanowisku urzedniczym
osoby niespelniajacej wymagan niezbed-
nych do zajmowania okreslonego stanowi-
ska, niedopelnienia obowiazku oglosze-
nia o0 wolnym stanowisku urzedniczym
oraz o naborze kandydatéw na to stano-
wisko, w tym nieumieszczenia ogloszenia
w Biuletynie Informacji Publicznej oraz
na tablicy informacyjnej w jednostce kon-
trolowanej, a takze podania w ogloszeniu
o naborze niekompletnych danych, wy-
maganych przez ups.

Najwyzsza [zba Kontroli ocenita pozyty-
whnie dziatalnos¢ kierownikéw 34 urze-
déw (75,5%) w zakresie nawigzywania
stosunku pracy z pracownikami zatrud-
nionymi na podstawie umowy o prace oraz
powolania, sze$ciu ocenita pozytywnie,
mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
natomiast w pieciu urzedach stwierd-
zone nieprawidtowosci stanowity pod-
stawe sformutowania oceny negatywne;.
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W wystapieniach pokontrolnych wystoso-
wanych do kierownikéw kontrolowanych
urzedéw NIK wnosita miedzy innymi o:
zatrudnianie na wolnych stanowiskach
urzedniczych oséb wylacznie po prze-
prowadzeniu otwartych i konkuren-
cyjnych naboréw, o ktérych mowawart. 11
ups; wybieranie na wolne stanowiska
urzednicze najlepszych kandydatéw; za-
pewnienie kompletnoéci danych w doku-
mentach sporzadzanych w ramach proce-
dury naboru, wtym w ogloszeniu o naborze
i informacji o jego wyniku; terminowa
publikacje tych dokumentéw oraz za-
trudnianie na stanowiska urzednicze oséb
spelniajacych wymagania niezbedne na
tych stanowiskach. Uzupelniajaco Izba
sformutowata wniosek o wzmocnienie
nadzoru nad przebiegiem postepowari
rekrutacyjnych.

Organizacja i przeprowadzanie
stuzby przygotowawczej

Kierownicy wiekszo$ci kontrolowanych
urzedéw wywigzywali sie z obowigzku or-
ganizacji i przeprowadzenia stuzby przy-
gotowawczej oraz koficzacego ja egzami-
nu. Zakres tematyczny i czas trawnia tej
stuzby umozliwia nowo zatrudnionym pra-
cownikom uzyskanie wiedzy przydatne;j
do wykonywania zadan na danym stano-
wisku. Nieprawidlowosci, w zréznicowa-
nym zakresie, stwierdzono w 24 urzedach
(ponad 50%), w tym w o$miu urzedach
(ok. 20%) stanowiska urzednicze zajmo-
watly osoby, ktére nie odbyty stuzby przy-
gotowawczej lub nie zdawaly egzaminu,
co naruszato przepisy art. 19 ust. 116 ups.
W 16 urzedach (ponad 35%) w procesie
przeprowadzania stuzby przygotowawczej
odnotowano nieprawidlowosci formalne,
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miedzy innymi braki w dokumentaciji i nie-
dochowanie obowigzujacych terminéw.

Warto zaznaczy¢, ze wszyscy kierownicy
kontrolowanych urzedéw wywigzali sie
zobowigzku natozonego przezart. 19 ust. 8
ups, to jest okreslili w drodze zarzadzenia
szczegbtowy sposéb przeprowadza-
nia stuzby przygotowawczej i egzaminu
koficzacego te stuzbe. Stwierdzono jed-
nak, ze kierownik jednego urzedu wydat
zarzadzenie w tej sprawie dopiero po ponad
dwoch latach od wejécia w zycie ustawy.

Organizacje i przeprowadzanie stuzby
przygotowawczej w 31 urzedach (68,8%)
NIK ocenita pozytywnie, w dziesieciu po-
zytywnie mimo stwierdzonych niepra-
widlowosci, za§ w czterech skala i rodzaj
nieprawidfowosci stanowily podstawe do
sformutowania oceny negatywne;.

W wystapieniach pokontrolnych NIK
wnosita miedzy innymi o:
* objecie procedura stuzby przygotowaw-
czej wszystkich pracownikéw zatrudnio-
nych po raz pierwszy na stanowiskach
urzedniczych;
sporzadzanie przez kierownikéw ko-
moérek organizacyjnych opinii wyma-
ganych przez art. 19 ust. 2 ups w przy-
padku skierowania pracownika do
odbycia stuzby przygotowawczej;
zawieranie umaéw o prace z osobami po-
dejmujacymi po raz pierwszy prace na
stanowisku urzedniczym na okres nie
dtuzszy niz sze$¢ miesiecy;
zawieranie kolejnej umowy o prace po
przeprowadzeniu egzaminu ze stuzby
przygotowawczej zakoficzonego pozy-
tywnym wynikiem;
przestrzeganie procedur okre§lonych we-
wnetrznymi regulacjami w sprawie prze-
prowadzania stuzby przygotowawczej;

—~-9] -

¢ wyeliminowanie przypadkéw nieteifyiza «
nowego kierowania do stuzby przygoto-
wawczej, w tym zwiekszenie nadzoru
nad terminowo$cia przygotowywania
dokument6w dotyczacych skierowania
lub zwolnienia z odbycia tej stuzby pra-
cownikéw zatrudnionych po raz pierw-
szy na stanowiskach urzedniczych.

Oceny okresowe
pracownikéw urzedéw

Kierownicy wszystkich kontrolowanych
jednostek, zgodnie z art. 28 ups, okresli-
li zarzadzeniem organizacje przeprowa-
dzania okresowej oceny pracownikéw na
stanowiskach urzedniczych, wskazujac
jej kryteria oraz skale, a takze okresy, za
ktére jest sporzadzana. W jednym zurze-
déw zarzadzenie wprowadzajace w zycie
regulamin okresowej oceny pracownikéw
zostato wydane prawie po trzech latach
od wejscia w zycie ustawy i miato zastoso-
wanie dopiero do ocen przeprowadzonych
w lipcu 2012 r. W kontekscie tego zanie-
chania NIK ocenita negatywnie wykona-
nie ustawowego obowiazku przez praco-
dawce. W wiekszosci przypadkéw (62%)
kierownicy urzeddw, zgodnie z ustawg,
jako podstawowa zasade przyjmowali, ze
ocena powinna nastepowac nie czesciej
niz co 6 miesiecy i nie rzadziej niz co 2
lata. W pozostatych przypadkach wybie-
rano okres roku lub inng czestotliwos$¢.
Wszystkie analizowane zarzadzenia za-
wieraly elementy wymagane art. 28 ups,
zwyjatkiem jednego, w ktérym nie zostata
okreslona czestotliwo$¢ przeprowadzania
ocen. Trzeba tez zaznaczy¢, ze kierowni-
cy sze$ciu urzedéw, pomimo braku usta-
wowego obowiazku, okredlili zarzadze-
niem organizacje procesu ocen okresowych
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pracownikéw na stanowiskach innych niz
urzednicze, w tym zatrudnionych na sta-
nowiskach pomocniczych i obstugi oraz
asystentéw i doradcéw.

Najwyzsza [zba Kontroli w 21 urzedach
(46,7%) stwierdzita nieprzestrzeganie
zasad okreslonych w ups oraz w uregulo-
waniach wewnetrznych, dotyczacych orga-
nizowania i przeprowadzania ocen pracow-
nikéw. W 17 urzedach (38%), w okresie
objetym kontrolg, nie wszyscy pracownicy
na stanowiskach urzedniczych, w tym na
stanowiskach kierowniczych, zostali pod-
dani ocenie. Wyniki kontroli wskazuja,
ze zawarte w zarzadzeniach zasady okre-
sowego oceniania tych pracownikéw nie
s3 w pelni respektowane. Zdaniem NIK,
podstawowym problemem jest niedotrzy-
mywanie przez kierownikéw urzedéw ter-
minéw okreslonych w art. 27 ust. 2 ups.
Zaréwno ta nieprawidlowo$¢, jak i naru-
szenia uregulowan wewnetrznych, §wiad-
cza przede wszystkim o braku rzetelno$ci
w wykonywaniu obowiazkéw stuzbowych
przez osoby odpowiedzialne.

Ocene pozytywna w omawianym za-
kresie dziatania otrzymali kierownicy
27 kontrolowanych urzedéw (60%), ocene
pozytywna mimo stwierdzonych nieprawi-
dlowosci— 14 urzedéw (31,1%), natomiast
w czterech przypadkach (8,9%), niepra-
widlowosci uzasadnialy ocene negatywna.
NIK w wystgpieniach pokontrolnych do
kierownikéw urzedéw wnosita o przepro-
wadzanie ocen okresowych pracownikéw
w terminach wynikajacych zups i uregu-
lowan wewnetrznych oraz o zapewnienie

przestrzegania zawartych w nich postano-
wien przez osoby dokonujace ocen, mie-
dzy innymi w zakresie wyboru kryteriéw,
terminéw przeprowadzania rozméw oce-
niajacych czy kompletnosci sporzadzanej
dokumentacgji.

Przejrzystos$¢ i bezstronnos$¢
dziatan pracownikéw JST

Badania kontrolne nie dowiodly przypad-
kéw nieprzestrzegania przepiséw art. 26
ups, to jest zatrudniania w urzedach mat-
zonkéw oraz oséb pozostajacych ze sobg
w stosunku pokrewiefistwa do drugiego
stopnia wlacznie lub powinowactwa pierw-
szego stopnia oraz w stosunku przyspo-
sobienia, opieki lub kurateli, pomiedzy
ktérymi istniatby stosunek bezposredniej
podleglosci stuzbowej. Z analizy doku-
mentacji pracowniczej i wyjasnien kierow-
nikéwurzedéw wynika, ze dbatos¢ o przej-
rzysto$¢ w tym zakresie nalezy do prio-
rytetowych zadan wiekszosci urzedéw.
Wryniki kontroli wskazaty ponadto, ze
kierownicy urzedéw na ogét prawidtowo
realizowali postanowienia ups dotyczace
egzekwowania od pracownikéw o$wiad-
czeti o prowadzeniu dziatalnosci gospo-
darczej. W wiekszo$ci urzedéw pracowni-
cy przestrzegali obowigzku terminowego
i rzetelnego ich sktadania, wynikajacego
z art. 31 ups. W ocenie NIK, pracow-
nicy zajmujacy stanowiska urzednicze,
w tym osoby zobowiazane do ich zlozenia
na podstawie przepiséw ustaw o: samo-
rzadzie gminnym, samorzadzie powiato-
wymisamorzadzie wojewddztwa'?, a takze

'3 To jest: radny, woéjt (burmistrz lub prezydent miasta), ich zastepcy, cztonkowie zarzadu powiatu i woje-
wobdztwa, sekretarz gminy, powiatu i wojewddztwa, skarbnik gminy, powiatu i wojewddztwa, sekretarz
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pozostate osoby zajmujace stanowiska kie-

rownicze, wywiazywaly sie z obowiazku
sktadania o$wiadczef majatkowych.

Najwyzsza Izba Kontroli odnotowata
w powyzszym zakresie praktyke zobowig-
zywania pracownikéw samorzadowych za-
trudnionych na stanowisku urzedniczym
do sktadania o§wiadczen o nieprowadze-
niu dziatalno$ci gospodarczej, mimo ze
art. 31 ups nie naktada takiego obowiaz-
ku. Zdaniem NIK, przepisy ustawy o pra-
cownikach samorzadowych nie daja pod-
staw do obligatoryjnego wprowadzania tego
typu rozwiazan, nawet jezeli intencja pra-
codawcy jest che¢ whasciwej oceny pracow-
nika pod katem wywiazywania sie przez
niego z obowigzkéw okreslonych w art. 24
ups, to jest sumiennego i bezstronnego wy-
konywania zadaf.

Przyznawanie premii

i nagréd pracowniczych
Kierownicy urzedéw w zdecydowanej
wiekszosci prawidtowo wykonywali za-
dania zwigzane z nagradzaniem pracowni-
kéw. W 43 urzedach skorzystali oni zmoz-
liwosci wynikajacej z art. 39 ust. 2 ups
i okredlili w regulaminie wynagradzania
warunki i sposéb przyznawania oraz wy-
placania nagréd i premii, innych niz nagro-
dajubileuszowa. W o$miu urzedach (18%)
nieprawidlowosci dotyczyly gléwnie przy-
znawania nagréd osobom niespetniajagcym
wymagafi regulaminowych. W znacznej
czesci urzedéw (18, tj. 40%) nie stoso-
wano jednak pisemnego powiadamiania

¥
pracownika o przyznanej nagrodzie, % wo®
niezgodne z przepisami Kodeksu pracy
i zasadami regulaminéw wewnetrznych.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozy-
tywnie w 29 urzedach (64,4%) korzystanie
z prawa do okreslenia warunkéw i sposo-
bu przyznawania nagréd i premii pracowni-
czych oraz przestrzegania zasad obowigzu-
jacych w tym zakresie. Ocene pozytywna,
mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
otrzymato 15 (33,3%) urzedéw, natomiast
tylko wjednym przypadku nieprawidtowosci
(przyznanie wszystkim pracownikom jed-
norazowych nagréd w réwnej wysokosci,
tj. znaruszeniem art. 36 ust. 6 upsiart. 105
Kodeksu pracy oraz regulaminu wynagra-
dzania) uzasadniaty ocene negatywna.

W celu wyeliminowania nieprawidto-
wosci, Najwyzsza Izba Kontroli w wysta-
pieniach pokontrolnych adresowanych do
kierownikéw badanych jednostek wysto-
sowala wnioski o: przyznawanie pracow-
nikom nagréd po spelnieniu wymagan re-
gulaminu wynagradzania; przestrzeganie
obowigzku pisemnego powiadamiania pra-
cownikéw o przyznaniu nagrody i wlacza-
niu odpisu zawiadomienia do ich akt oso-
bowych, a takze przyznawanie nagréd za
szczegblne osiagniecia w pracy zawodo-
wej i weryfikacje postanowief regulami-
nu wynagradzania w zakresie przyznawa-
nia nagréd uznaniowych z okazji $wiat.

Okreslanie zasad wynagradzania

Ustalenia kontroli pozwalaja stwierdzi¢,
ze kierownicy urzedéw przestrzegali zasad

gminy, powiatu i wojewddztwa, kierownik jednostki organizacyjnej gminy powiatu i wojewddztwa, osoba
zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajacego gminna, powiatowa i wojewddzka osoba prawna oraz oso-
ba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wéjta, starosty i marszatka wojewodztwa.
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Matgorzata Humel-Maciewiczak

wynagradzania pracownikéw na stanow-
iskach urzedniczych. W zadnym przypad-
ku wydatki poniesione na wynagrodzenia
nie przekraczaly kwot ujetych w planach
finansowych. We wszystkich urzedach
wprowadzono regulaminy wynagradza-
nia pracownikéw. W kazdym z nich okre-
$lono wymagania kwalifikacyjne pracow-
nikéw samorzadowych, natomiast w 43
(sposréd 45) JST uwzgledniaty one mi-
nimalne wymagania kwalifikacyjne za-
warte w rozporzadzeniu Rady Ministréw
w sprawie wynagradzania.

NIK ocenila pozytywnie sformutowa-
ne w regulaminach zasady wynagradza-
nia pracownikéw samorzadowych oraz
ich przestrzeganie w 41 urzedach (91%).
Cztery podmioty oceniono pozytywnie,
mimo stwierdzonych nieprawidlowosci.
Dostosowanie uregulowan wewnetrznych
dotyczacych wymagan kwalifikacyjnych
i wynagradzania pracownikéw do po-
stanowief zawartych w wymienionym
rozporzadzeniu to kwestia, na ktérg zwrd-
cita uwage NIK w wystapieniach pokon-
trolnych.

Podnoszenie kwalifikacji
zawodowych pracownikéw JST

We wszystkich kontrolowanych urze-
dach stworzono pracownikom warun-
ki do podnoszenia wiedzy i kwalifikacji
zawodowych, planujac srodki na ten cel
zgodnie z przepisami ups. Ze $rodkéw na
dofinansowanie doksztatcania zawodo-
wego korzystali pracownicy na stanowi-
skach urzedniczych, w tym kierownicy

4 Przepisy art. 103(1)-103(5) Kodeksu pracy.
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urzedéw (w 40 JST), ich zastepcy oraz
czlonkowie zarzadu (w 39 JST), skarbni-
cy (w44JST), a takze doradcy i asysten-
ci (w 19JST). Szkolenia dla pracownikéw
na stanowiskach pomocniczych i obshugi
przeprowadzono w 36 urzedach. Z moz-
liwosci pisemnego okreslenia zasad udzia-
tu w formach doksztatcania zawodowe-
go skorzystano w 31 urzedach (68,9%)
i prawie we wszystkich ich przestrzega-
no (98%). Zdaniem NIK, pozwala to na
zachowanie przejrzysto$ci postepowania
przy wyborze zaréwno os6b, jak i tema-
téw bedacych przedmiotem doksztalca-
nia. Co warte podkreslenia, we wszyst-
kich badanych przypadkach przestrzega-
no przepiséw Kodeksu pracy'* w zakresie
zagwarantowania pracownikom korzysta-
niaz urlopu szkoleniowego oraz zwolnienia
z czesci dnia pracy w celu uczestniczenia
w zajeciach, ponoszenia przez pracodaw-
ce kosztéw uczestnictwa w pozaszkolnych
formach podnoszenia kwalifikacji, zawie-
rania pisemnej umowy okreslajacej prawa
i obowigzki stron. Udziat w poszczegdl-
nych formach doksztatcania byt zwiaza-
ny z aktualnym lub przysztym zakresem
obowiazkéw pracownika.

W 14 sposréd 45 kontrolowanych pod-
miotéw wystapily przypadki odmowy pra-
cownikowi przez pracodawce zgody na
uczestnictwo w zglaszanych przez niego
formach podnoszenia kwalifikacji zawo-
dowych. Najczesciej wynikato to zbraku
$rodkéw budzetowych i zbyt wysokiego
kosztu szkolenia (kursu), czy tez niezgod-
nosci jego tematyki z zajmowanym przez
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pracownika stanowiskiem i zakresem wy-
konywanych zadaf, co moze §wiadczy¢
o gospodarnym i zgodnym z potrzebami
wykorzystaniu pieniedzy na podnoszenie
kwalifikacji zawodowych.

W badanym obszarze zagadnien dzia-
tania 43 urzedéw otrzymaty ocene pozy-
tywng, a pozostale dwie jednostki pozy-
tywng, mimo stwierdzonych nieprawi-
dtowosci. Wystapienia pokontrolne za-
wieraly wnioski o przestrzeganie zasad
dotyczacych wielkosci dofinansowania
form doskonalenia zawodowego oraz o wy-
dawanie srodkéw publicznych zgodnie
zart. 44 ust. 3 pkt 3 ustawy o finansach
publicznych, to jest w wysokosci i termi-
nach wynikajacych z wezesniej zaciggnie-
tych zobowiazan.

Podsumowanie

Analizujac wyniki kontroli, nalezy wska-
za¢ dwie przyczyny wystepowania nie-
prawidtowosci. Pierwsza z nich to brak
nalezytej staranno§ci wymaganej od
0s6b odpowiedzialnych za dane proce-
sy i w procesach tych uczestniczacych.
Niedopetnienie okreslonych obowiazkéw
nalezy uznac za element, na ktéry kierujacy
jednostkami powinni zwrdcic szczegdlna
uwage. Natomiast druga przyczyna —bted-
na interpretacja przepiséw, spowodowa-
na nieprecyzyjnymi i niejednoznacznymi
sformutowaniami ustawy, dotyczacymi

(o
3 >
na przyklad ,wolnego stanowiska ut#éd-, |

niczego” czy ,przeniesienia pracownika
samorzadowego”, powinna zosta¢ wyeli-
minowana w zwigzku z nowelizacja usta-
wy o pracownikach samorzadowych, ktéra
weszla w zycie 1 wrzesnia 2013 r.

Nie tracac jednak z pola widzenia ujaw-
nionych nieprawidlowosci, trzeba przy-
znad, ze tak jak zakladali to autorzy, nowa
ustawa w sposéb spéjny uregulowata zada-
nia i obowiazki pracownikéw samorzado-
wych, zwlaszcza na stanowiskach urzedni-
czych, a tym samym stworzyla podstawy
do odpowiadajacego oczekiwaniom i pro-
fesjonalnego wykonywania zadaf przez
samorzad terytorialny. Jak pokazaty usta-
lenia kontroli, a takze przeprowadzone
ankiety, zbudowano sprawny system za-
rzadzania zasobami ludzkimi w admini-
stracji samorzadowej, w ramach ktérego
upowszechniono nowoczesne techniki za-
rzadzania. Warto szczegélnie podkreslic,
ze podjete w tym zakresie dzialania istot-
nie wplywaja na tworzenie profesjonalne;
kadry urzedniczej, dobrze stuzacej spote-
czefistwu lokalnemu.

MALGORZATA
HUMEL-MACIEWICZAK,
wicedyrektor Departamentu Metodyki
Kontroli i Rozwoju Zawodowego NIK

Autorka artykutu poprzednio pracowata w Departamencie Administracji Publicznej NIK i byla

koordynatorem opisanej kontroli.
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Zadania administracji publicznej i formy pomocy

Przeciwdziatanie przemocy w rodzinie

MIROSLAW MILON

Przemoc w rodzinie to jeden z rodzajéw patologii spotecznej, ktéra zarazem moze byé prze-
stepstwem, z czego czestonie zdajq sobie sprawy osoby krzywdzone. Z badan opinii publicznej
przeprowadzonych przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej wynika, ze skala zjawi-
ska jest znaczna. W badanej probie 45% stanowity osoby, ktére mieszkajq lub w przeszto-
Sci mieszkaty w gospodarstwie domowym, w ktérym dochodzi lub dochodzito do przemocy.
Po nowelizacji w 2010 r. ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie Najwyzsza Izba
Kontroliprzeprowadzitabadanierealizacjizadanadministracjipublicznejwtymzakresie.
Ustalenia kontroli pokazaty niedostateczne funkcjonowanie przepiséw w praktyce.

Whprowadzenie

Przemoc w rodzinie to zamierzone i wy-
korzystujace przewage sity dziatanie prze-
ciw czlonkowi rodziny, naruszajace prawa
i dobra osobiste, powodujace cierpienia
lub szkody'.

W Polsce $rednio wszczyna sie rocznie
okolo 35 tys. spraw o znecanie, z ktérych
do sadéw trafia 22 tys. aktéw oskarzenia,
natomiast skazanych zostaje 13-15 tys.
sprawcéw. Na przyktad, w 2011 r. ska-
zano ogéltem 13 588 sprawcéw, w tym
12 806 na kare pozbawienia wolnosci,
jednak w 11 088 przypadkach odbywa-
nie kary warunkowo zawieszono. W sto-
sunku do 616 oskarzonych zastosowano
sankcje w postaci ograniczenia wolnoSci.

Réznica pomiedzy liczba aktéw oskar-
zenia kierowanych do sadéw z zarzutem
znecania sie nad czlonkami rodzin a licz-
ba prawomocnych wyrokéw skazania
w tych sprawach wynika przede wszyst-
kim z tego, ze cze$¢ pokrzywdzonych
odmawia sktadania zeznan, co skutku-
je uniewinnieniem sprawcéw i umorze-
niem sprawy. Statystyki nie odzwiercie-
dlaja rzeczywistych rozmiaréw prze-
mocy w rodzinie, bowiem cze$¢ z nich
ukrywa tak zwana ciemna liczba. Jest
to efekt gtéwnie obyczajowosci i wsty-
du przed uzewnetrznianiem sytuacji
w domu, jak réwniez swoistej solidar-
nosci osoby dotknietej przemoca z osobg
stosujacy przemoc.

' M. Mieszkaniec, E. Szafranska: Prawne uwarunkowania interwencji policyjnych, Szczytno 2003, s. 141.
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Zadania w zakresie przeciwdziatania
przemocy w rodzinie, zasady postepowania
wobec 0s6b dotknietych przemoca oraz za-
sady postepowania wobec 0s6b stosujacych
przemoc okre$la ustawa z 29 lipca 2005 r.
o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie?.
Z dniem 1 sierpnia 2010 r. dokonano istot-
nych zmian zasad przeciwdzialania tej pa-
tologii. Nowe uregulowania zawiera usta-
wa z 10 czerwca 2010 r. 0 zmianie ustawy
o przeciwdzialaniu przemocy w rodzinie?
oraz wydane na jej podstawie (z ponad rocz-
nym opéznieniem) rozporzadzenie Rady
Ministréw z 13 wrze$nia 2011 r. w sprawie
procedury Niebieskie Karty* oraz wzoréw
formularzy Niebieska Karta®, ktére weszto
w zycie 17 pazdziernika 2011 r.

W poczatkowym okresie funkcjono-
wania nowych przepiséw Najwyzsza [zba
Kontroli przeprowadzita badanie, ktérego
celem byta ocena skutecznosci realizacji
okreslonych w ustawie o przeciwdziata-
niu przemocy w rodzinie zadaf admini-
stracji publicznej w tym zakresie, a takze
postepowania wobec oséb dotknietych
przemoca oraz 0s6b stosujacych przemoc®.
Objeto nig 37 jednostek, w tym: 14 osrod-
kéw pomocy spotecznej (dalej w skrécie:
,OPS”), 14 powiatowych komend Policji,

2 DzU nr 180, poz. 1493 ze zm.
3 DzU nr 125, poz. 842.

C

cztery powiatowe centra pomocy%%

nie oraz pie¢ regionalnych o$rodkéw po-
lityki spoteczne;.

Ustalenia kontroli wykazaty znaczne roz-
bieznosci pomiedzy zakladanymi celami
znowelizowanych przepiséw, ktére weszly
w zycie 1 sierpnia 2010 1., a ich funkcjono-
waniem w praktyce. Wprowadzone zmiany
znacznie pogorszyly sytuacje oséb dotknie-
tych przemoca w rodzinie, a takze doprowa-
dzity do wyraznego spadku liczby ujawnia-
nych jej przypadkéw. Z jednej strony, bylo
to efektem znacznego zbiurokratyzowania
procedury, z drugiej za$, odebrania Policji
i przekazania nowo utworzonym zespolom
interdyscyplinarnym’ podstawowych zadan
w systemie przeciwdziatania przemocy, bez
uregulowania ich statusu i bez przyznania
uprawnien oraz srodkéw niezbednych do
wykonywania powierzonych zadan.

Program przeciwdziatania
przemocy w rodzinie i ochrony ofiar

W nowych uregulowaniach szczegélny na-
cisk polozono na rozwéj profilaktyki, jako
skutecznej formy pomocy w sytuacjach,
gdy w rodzinie nie wystepuje jeszcze zja-
wisko przemocy, ale moze ona by¢ nim za-
grozona. Dlatego wprowadzono obowigzek

k// NIK

4 Procedura Niebieskie Karty (NK) obejmuje ogét czynnosci podejmowanych i przeprowadzanych przez
przedstawicieli jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej, gminnych komisji rozwigzywania proble-
mow alkoholowych, Policji, oswiaty i ochrony zdrowia w zwiazku ze stwierdzeniem przemocy w rodzinie.

5 DzU nr 209, poz. 1245.

Zob. Informacja o wynikach kontroli przeciwdziatania przemocy w rodzinie przez administracje publiczna,

nr ewid. 143/2013/P/12/107/KPS, Warszawa, czerwiec 2013.

Zespot interdyscyplinarny — tworzony przez przedstawicieli: jednostek organizacyjnych pomocy spotecz-

nej, gminnej komisji rozwigzywania probleméw alkoholowych, Policji, oéwiaty, ochrony zdrowia, organi-

zacji pozarzadowych, jak réwniez kuratoréw sadowych; dodatkowo moga by¢ wtaczeni prokuratorzy oraz
przedstawiciele innych podmiotéw dziatajacych na rzecz przeciwdziatania przemocy w rodzinie.
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opracowania i wdrozenia gminnych i po-
wiatowych programéw prewencyjnych
oraz obowiazek tworzenia gminnych ze-
spoltéw interdyscyplinarnych do zadan
okres$lonych w programie przeciwdzia-
tania przemocy w rodzinie, w ramach
wspdlnych dziatan przedstawicieli r6z-
nych stuzb publicznych oraz organizacji
pozarzadowych.

Formalnie, w jednostkach objetych kon-
trola utworzono system przeciwdziatania
tej patologii spotecznej. Opracowano pro-
gramy prewencyjne oraz ochrony ofiar, po-
wolano zespoly interdyscyplinarne, wpro-
wadzono poradnictwo i interwencje, tym
samym, w sktad systemu weszly wszystkie
elementy wskazane w art. 6 ust. 2 pkt 1-4
ustawy z 10 marca 2010 r. Programy te nie
funkcjonowaty jednak w praktyce, brako-
walo bowiem wiasciwej koncepcji systemu,
byly tez trudnosci z okresleniem docelo-
wej grupy os6b, ktéra ma z niego korzystac.
Zaledwie w jednej sposréd czternastu
gmin objetych kontrolg okreslono tryb
i metody identyfikacji rodzin szczegdlnie
zagrozonych przemoca. Niewypracowanie
odpowiednich rozwiazaf w zasadzie wy-
klucza rzetelne prowadzenie profilaktyki
zjawiska przemocy.

Realizacje programéw uniemozliwialo
réwniez to, ze w zadnej z objetych kontrolg
jednostek nie wyodrebniono w planie fi-
nansowym Srodkéw na zadania zwiazane
zwdrozeniem programu przeciwdziatania
przemocy w rodzinie, a jezeli juz srodki zo-
staly wyodrebnione, to byly one niewiel-
kie. W zadnym z programéw nie zamiesz-
czono postanowien wiazacych je zuchwa-
lanym corocznie budzetem.

Tylko w kilku programach zawarte
zostaly wskazniki i mierniki stuzace do
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monitorowania stopnia osiggniecia przy-
jetych celéw, wskazano odpowiedzialnych
za zbieranie informaciji oraz czestotliwos¢
przeprowadzania ocen. Konsekwencja
braku zalozeri w tym zakresie w pozosta-
tych programach byto sporadyczne rozli-
czanie i ocenianie tych dokumentéw, co
w praktyce uniemozliwia skuteczna ko-
ordynacje dziatan przez o§rodki pomocy
spotecznej. Nawet jezeli kierownicy tych
placéwek wystepowali do zarzadéw miast,
gmin i powiatéw o przyznanie srodkéw na
realizacje programu przeciwdziatania prze-
mocy w rodzinie i ochrony ofiar, to propo-
zycje te nie byly uwzglednianie lub byty
brane pod uwage w niewielkim stopniu.

Kontrolowane jednostki nie byly zainte-
resowane opracowaniem wymienionych
programdéw, mimo ze obowiazek ten ist-
niatjuz od poczatku 2006 r. Wynikato to
stad, ze kolejne ustawy nakladaja na jed-
nostki samorzadu terytorialnego obowia-
zek przygotowania i wdrozenia licznych
strategii i programéw, ktére maja funkcjo-
nowac niezaleznie od siebie. Rézne akty
prawne dotyczace, na przyktad, pomocy
spolecznej, przeciwdziatania alkoholizmo-
wi, narkomanii, opieki nad dzie¢mi, wy-
chowania przedszkolnego czy tez prze-
mocy w rodzinie, wymagaja opracowania
oddzielnych dokumentéw. Powoduje to,
ze tworzenie przez jednostki samorzadu
terytorialnego kolejnych programéw spo-
tecznych sprowadza sie do formalnego wy-
pelnienia obowiazku, bez przetozenia na
praktyczne dzialania.

Procedura Niebieskie Karty
przed zmiang prawa

Przed 17 pazdziernika 2011 r. procedu-
ra NK stosowana byta przez Policje na
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Gléwnego Policji z 18 lutego 2008 r. w spra-
wie metod i form wykonywania przez Policje
zadaf w zwiazku z przemoca w rodzinie
w ramach procedury Niebieskie Karty (dalej
w skrécie: ,zarzadzenie nr 162 KGP”).
Wiekszos¢ zadan wynikajacych z tejze
procedury podejmowana byta bez for-
malnie wymaganych krokéw. Niebieska
Karta mogta by¢ zatozona przez kazde-
go policjanta®, nie tylko interweniujacego
w miejscu zdarzenia, lecz takze gdy zostat
on poinformowany o wystapieniu faktu
przemocy w rodzinie (obligatoryjnie) oraz
pracownika socjalnego® (fakultatywnie),
jezeli podczas przeprowadzania wywia-
du srodowiskowego pojawilo sie podejrze-
nie wystepowania takiego zjawiska, lub na
wniosek osoby pokrzywdzonej. Po zdia-
gnozowaniu problemu przemocy w $rodo-
wisku oraz wypetnieniu druku NK, pra-
cownicy socjalni przesytali formularz do
najblizszego komisariatu. Przed wprowa-
dzeniem nowych uregulowar procedu-
ra NK byta wszczynana jednak gléwnie
przez Policje. W objetych kontrola 14 ko-
mendach stwierdzono, ze policjanci na
og6t prawidtowo rozpoznawali przypad-
ki przemocy domowej podczas interwen-
cji. We wszystkich zbadanych sprawach
doszto do przemocy, to jest zachodzity
przestanki okreslone w art. 2 pkt 2 usta-
wy z 29 lipca 2005 r. o przeciwdzialaniu

mularza Niebieska Karta—A bylo zasadne.
W szesciu komendach Policji stwierdzo-
no natomiast przypadki niesporzadzania
przez funkcjonariuszy nastepnej NK pod-
czas kolejnych interwencji, co stanowito
naruszenie § 4 ust. 2 wyzej wymienione-
go zarzadzenia nr 162, zgodnie z ktérym
policjant kazdorazowo miat sporzadza¢
NK-A na miejscu interwencji lub bezpo-
$rednio po jej zakoficzeniu w jednostce
organizacyjnej Policji.

Wypetniona podczas interwencji
Karta—A byla obligatoryjnie wprowadza-
na do policyjnego systemu, a nastepnie
przekazywana do funkcjonariusza dziel-
nicowego, ktory niezwlocznie (nie pdzniej
niz w ciggu siedmiu dni od otrzymania
dokumentacji) byt zobowigzany nawia-
za¢ kontakt z rodzing, a takze przepro-
wadzac¢ systematyczne wizyty. Na dziel-
nicowego natozono réwniez obowiazek
prowadzenia tak zwanego opisu rodziny,
w przypadku ktérej doszlo do zatozenia
NK. Na tej podstawie zapadala decyzja,
czy podejmowac kroki prawne, czy tylko
ograniczy( sie do dziatan prewencyjnych
wobec sprawcy.

Z ustalen kontroli wynika, ze na og6t
w wymaganym terminie siedmiu dni od
otrzymania Karty—A, to jest zgodnie z § 7
ust. 2 zarzadzenia nr 162 KGP, dzielnicowi
nawiazali bezposredni kontakt z rodzing

8 Po przyjeciu zgtoszenia policjanci udawali sie na interwencje, w ramach ktérej funkcjonariusz wypet-
niat dwie czesci: Karte A (notatka stuzbowa z przebiegu interwencji, stuzaca udokumentowaniu sytuacji)
i Karte B (cze$¢, ktdra interweniujacy policjant wreczat osobie poszkodowanej, zawierajaca prawa ofiary
przemocy oraz instytucje i organizacje, w ktérych mozna szuka¢ pomocy).

¢ OPS dziataty na podstawie przepisow dotyczacych pomocy spotecznej, w tym rozporzadzenia Ministra
Polityki Spotecznej z 19.04.2005 r. r. w sprawie rodzinnego wywiadu $rodowiskowego, do ktérego zatacz-

nik D stanowita NK.
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celem rozpoznania jej sytuacji, potwierdze-
nia wystepowania przemocy oraz ustale-
nia rodzajui charakteru potrzebnych dzia-
tan pomocowych, a takze co najmniej raz
w miesigcu wizytowali i sprawdzali stan
bezpieczeistwa domownikéw i zachowa-
nie sprawcéw przemocy, co byto zgodne
7§ 7 ust. 2 pkt 3 zarzadzenia nr 162 KGP.
Nieprawidtowo$ci w tym zakresie stwier-
dzono w pieciu komendach Policji.
Bardziej niekorzystng sytuacje w zakre-
sie rozpoznania sytuacji oséb dotknietych
przemoca stwierdzono w siedmiu sposréd
14 objetych kontrola osrodkach pomocy
spotecznej. W osrodkach tych nie prze-
prowadzano wywiadéw srodowiskowych,
czyniono to ze znacznym opdznieniem lub
nie dokumentowano rozpoznania sytu-
acji. Stanowilo to naruszenie przepiséw § 2
ust. 1 obowiazujacego w objetym kontrola
okresie rozporzadzenia Ministra Polityki
Spotecznej z 19 kwietnia 2005 r. w spra-
wie rodzinnego wywiadu srodowiskowe-
20'", zgodnie z ktérym wywiad przeprowa-
dza sie w terminie 14 dni. W ocenie NIK,
brak wywiadéw §rodowiskowych nie po-
zwalal na pelne diagnozowanie oczeki-
wan poszkodowanych w zakresie wspar-
cia przez OPS i przygotowanie dla nich
skutecznych planéw pomocy.

Niebieskie Karty
wedtug nowych zasad

Wprowadzona od 17 pazdziernika
2011 r. procedura Niebieskie Karty zo-
stala opracowana w ten sposéb, aby po-
laczy¢ kompetencje wszystkich instytucji

odpowiedzialnych za przeciwdziatanie
przemocy w rodzinie i stworzy¢ warun-
ki do podejmowania wspétpracy juzod mo-
mentu pierwszej interwencji. Stad obej-
muje ogdt czynnosci podejmowanych
i przeprowadzanych przez przedstawi-
cieli jednostek organizacyjnych pomocy
spotecznej, gminnych komisji rozwigzy-
wania probleméw alkoholowych, Policji,
o$wiaty i ochrony zdrowia. Wszczecie pro-
cedury nastepuje przez wypelnienie kilku-
stronicowego formularza Niebieska Karta
w przypadku powziecia, w toku prowadzo-
nych czynnosci stuzbowych lub zawodo-
wych, podejrzenia stosowania przemocy
w rodzinie lub w wyniku zgloszenia przez
cztonka rodziny lub przez osobe bedaca
$wiadkiem.

Uregulowania prawne dotyczace proce-
dury NK zawarte w rozporzadzeniu Rady
Ministréw w sprawie procedury NK zna-
czaco poprawity skutecznos¢ wspétpra-
cy instytucji w zakresie przeciwdziatania
przemocy w rodzinie. Jednak nadal bra-
kuje uregulowan prawnych dotyczacych
przeptywu informacji miedzy zespotem in-
terdyscyplinarnym a sagdem i prokuratura.
Zespél interdyscyplinarny nie jest infor-
mowany przez sady i prokurature o spo-
sobie zakorficzenia postepowania, na przy-
ktad o skierowaniu sprawcy przemocy
domowej na leczenie odwykowe, o zasa-
dzonej eksmisji czy o odwieszeniu orze-
czonej kary. Przedstawiciele sadéw rzadko
uczestniczyli w pracach zespotéw in-
terdyscyplinarnych. Niewystarczajaca
wspélpraca byta w znacznym stopniu

© DzU nr 77, poz. 672 ze zm. (uchylone z dniem 2.02.2011 r.).
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konsekwencja braku spéjnych regulacji
prawnych, a zwlaszcza braku obowiazku
informowania przez sady zespoléw inter-
dyscyplinarnych o toczacych sie poste-
powaniach.

W pétroczu 2012 r., to jest po wprowa-
dzeniu nowej procedury Niebieskie Karty,
nastgpit duzy, bo prawie 40% spadek licz-
by ujawnionych przez Policje przypadkéw
przemocy w rodzinie. Byto to wynikiem
skomplikowania procedury, gléwnie znacz-
nego rozbudowania dokumentaciji, ktére
powoduje, ze funkcjonariusze Policji czesto
nie s3 w stanie jej wypetni¢ w warunkach
przeprowadzania interwencji. Znaczne
zmniejszenie liczby ujawnionych sytuacji
przemocy — niemajace odzwierciedlenia
w liczbie interwencji domowych - odno-
towano w 12 sposréd 14 objetych kontro-
13 komend Policji. Przyktadowo, w I poto-
wie 2010 r. w KPP w Bartoszycach prze-
prowadzono 560 interwencji domowych,
aw [ potowie 2012 r.— 709. W tym okresie
nastapit prawie 50% spadek liczby wypet-
nionych formularzy NK. Na niefunkcjonal-
no$¢ formularza NK zwracano uwage we
wszystkich objetych kontrola komendach
Policji, podkreslajac, ze policjanci wykonu-
jacy czynnoSci interwencyjne maja przede
wszystkim udzieli¢ pomocy osobom do-
tknietym przemoca, czesto musza izolo-
wac sprawce, stosujac wobec niego §rod-
ki przymusu bezposredniego, a nastepnie
zatrzymac go do wytrzezwienia, jesli jest
pod wplywem alkoholu. Wypetnianie ob-
szernego dokumentu niepotrzebnie tylko
wydtuza czynnoéci na miejscu interwen-
cji i nie przyczynia sie do szybkiej izolacji
Sprawcy przemocy.

Podobnie sytuacja przedstawiata sie
w skontrolowanych 14 o§rodkach pomocy
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nionych przypadkéw przemocy byta nizsza
w badanym okresie, a w pieciu o§rodkach
nie ujawniono zadnego takiego incyden-
tu. Jedynie w trzech osrodkach liczba ta
byta wyzsza. W sumie w o$rodkach tych
liczba wypetionych formularzy NK spa-
dta ze 161 w I pétroczu 2011 r. do 100
w I pétroczu 2012 ., tj. 0 37,9%. Dynamika
spadku bytaby wieksza, gdyby uwzgledni¢
to, ze na gruncie poprzednio obowiazu-
jacych przepiséw ofiara przemocy mogta
nie wyrazi¢ zgody na wszczecie procedu-
ry NK. W 2011 r. takiej zgody nie wyra-
zito 37,1% ofiar.

Ponad 90% formularzy Niebieska Karta
jest wypelniane przez Policje, a pozostate
przez przedstawicieli pomocy spotecznej,
natomiast do wyjatku naleza procedury
wszczynane przez pracownikéw o$wiaty
i ochrony zdrowia. W objetych kontrola
jednostkach 1402 Niebieskie Karty zostaly
zatozone przez Policje (92,4%), 100 przez
pracownikéw socjalnych OPS (6,6%), dzie-
sie¢ przez pracownikéw oswiaty (0,7%)
i zaledwie cztery przez przedstawicieli
stuzby zdrowia (0,3%). Wynika z tego, ze
owe rozwigzania nie zadzialaly w przy-
padku wszczynania procedury przez pra-
cownikéw stuzby zdrowia i o§wiaty, kt6-
rzy wczesniej nie mieli takich uprawnien.
W 14 osrodkach pomocy spotecznej stuz-
ba zdrowia ujawnita zaledwie cztery przy-
padki przemocy w rodzinie, przy czym trzy
znich wjednym z tych osrodkéw. Lekarze
wskazywali, ze procedura NK jest bar-
dzo czasochtonna, a wypetnienie druku
moze zajmowac nawet ponad pét godziny.
Z kontraktéw z Narodowym Funduszem
Zdrowia wynika, ze lekarze sa doktadnie
rozliczani ze swojego czasu pracy, liczby
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pacjentéw i udzielanych $wiadczen zdro-
wotnych. W zwiagzku z tym niejasne jest,
czy lekarz w sytuacii, gdy zglosi sie do niego
osoba pokrzywdzona, powinien przerwac
przyjmowanie pacjentéw umdéwionych na
wizyte po oczekiwaniu w kilku lub kil-
kunastomiesiecznej kolejce, czy tez wy-
petni¢ Niebieska Karte poza godzinami
swojej pracy.

Wozrost zainteresowania NK zaobserwo-
wano natomiast ze strony oséb, dla kté-
rych jedyna motywacja do ubiegania sie
o jej zatozenie bylo uzyskanie dokumen-
tacji dla celéw rozwodowych, opieki nad
dzieckiem czy tezuzyskania prawa do lo-
kalu, ale niekoniecznie bedacych ofiarami
przemocy w rodzinie. Wymowna w tym
zakresie jest wypowiedz jednej z funkcjo-
nariuszek Policji: ,W swojej pracy zawo-
dowej spotkatam sie z przypadkami, gdzie
kobiety wrecz zadaly zatozenia Niebieskiej
Karty, poniewaz adwokat im doradzit, ze
jest to pomocne przy rozwodzie”.

W efekcie, w 2012 r. nastgpito zna-
czace obnizenie liczby wypelnianych
Niebieskich Kart w stosunku do lat po-
przednich. W 2010 r. Policja wypelnita
83488 formularzy NK, w 2011 r. - 70 867,
aw 2012 r.-51 292.

Przyjete w rozporzadzeniu rozwiazania,
ustanawiajace biurokratyczne struktury
organizacyjne, skomplikowane i przewle-
kte procedury postepowania, w zasadzie
uniemozliwiaty sprawne udzielenie szyb-
kiej pomocy ofiarom przemocy. Czesto
praca z rodzinami ograniczata sie jedy-
nie do administracyjnych czynnosci ze-
spoltéw interdyscyplinarnych, a nie fak-
tycznej pracy socjalnej. Nowa procedura
zaklada wezwanie oséb, wobec ktérych
stosowana jest przemoc, na spotkanie
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zespotu interdyscyplinarnego lub grupy
roboczej. Tam, w obecnosci kilku lub kil-
kunastu oséb, osoba pokrzywdzona musi
opowiedzie¢ o tym co ja spotkato orazjaka
pomoc jest jej potrzebna. Sytuacja ta nie
jest zatem komfortowa, a moze by¢ upoka-
rzajaca. Czesto byt to powdd negatywne-
go nastawienia ofiar i sprawcéw przemocy
w stosunku do zespotu interdyscyplinar-
nego i podejmowanych przezen dzialaf,
co z kolei mogto skutkowa¢ niezgtasza-
niem sie do Policji z problemem przemo-
cy i niezatozeniem NK.

Znacznie wydluzyt sie termin udzie-
lenia pomocy. Na podstawie poprzednio
obowiazujacych uregulowari pierwsza
wizyta dzielnicowego w rodzinie dotknie-
tej przemoca nastepowata w ciggu sied-
miu dni, a nastepne w cyklach miesiecz-
nych. Obecnie nie s3 okreslone zadne ter-
miny, ustala je zesp6tinterdyscyplinarny.
W przypadku nieefektywnie funkcjonuja-
cych zespoléw pierwsza wizyta nastepuje
dopiero po opracowaniu przez grupe robo-
cz3 indywidualnego planu pomocy, czesto
po dwdch, trzech miesigcach (czestotli-
wo$¢ wizyt okresla zespét interdyscypli-
narny), a w tym czasie rodzina, w ktérej
wystepuje przemoc, jest pozbawiona nad-
zoru ze strony Policji. Przyktadowo, po
przekazaniu przez funkcjonariuszy KPP
w Elku 27 Niebieskich Kart, cztonkowie
zespoléw interdyscyplinarnych spotykali
sie na posiedzeniach organizowanych w ter-
minie od 15 do 75 dni (Srednio 34 dni).

Dtugotrwatos¢ procedury NK wyni-
ka gtéwnie z obcigzenia czlonkéw ze-
spoléw praca zawodows, trudnosci z ich
zebraniem sie w jednym czasie, jak tez
zbraku rozwigzaf prawnych umozliwia-
jacych podjecie skutecznych dziatan, gdy
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osoba stosujaca przemoc nie zglasza sie na
posiedzenia zespotu lub grupy roboczej.
W trakcie kontroli stwierdzono przypad-
ki powolywania przez gminy zespoléw in-
terdyscyplinarnych dopiero w I pétroczu
2012 r. Szczeg6lnie niepokojaca sytuacje
stwierdzono w MOPS w Sierpcu i OPS
w Wyszkowie. W przypadku obu tych jed-
nostek zespoly i grupy robocze nie pro-
wadzity zadnej dziatalnosci i miaty prak-
tycznie charakter tylko formalny.

Nowe uregulowania spowodowaly, ze
w objetych kontrola komendach Policji,
w oczekiwaniu na decyzje zespoléw in-
terdyscyplinarnych cze$¢ dzielnicowych
nie przeprowadzata niezwlocznych wizyt
sprawdzajacych stan bezpieczerfistwa oséb,
co do ktérych istniato podejrzenie, ze s3
dotkniete przemoca w rodzinie. We wspo-
mnianej powyzej KPP w Etku dzielni-
cowi przeprowadzili pierwsze wizyty
domowe zanim jeszcze zespoty zaleci-
ty takie dziatania, w terminie od 6 do
31 dni po wszczeciu procedury NK ($red-
nio 19 dni). W 17 przypadkach oczeki-
wali na decyzje zespotu lub grupy robo-
czej, co spowodowalo, ze wizyty sktada-
no $rednio po 81 dniach, a w skrajnych
sytuacjach nawet po 162 dniach, pod-
czas gdy w poprzednio obowiazujacych
uregulowaniach termin ten wynosit do
siedmiu dni. Jako pozytywny przyktad
mozna wymieni¢ KPP w Mielcu, w kt6-
rej dzielnicowi po interwencji domowej
lub otrzymaniu informacji o przemocy
kontaktowali sie z tymi rodzinami nie
pbéZniej niz w ciggu siedmiu dni.

" DzU z 2009 r., nr 175, poz. 1362 ze zm.
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rych Niebieskie Karty zalozyli pracow-
nicy instytucji wymienionych w art. 9d
ust. 2 ustawy o przeciwdzialaniu prze-
mocy w rodzinie, to jest stuzby zdrowia,
o$wiaty i gminnej komisji ds. rozwigzywa-
nia probleméw alkoholowych (GKRPA).
W tych przypadkach Policja dopiero po
powotaniu grupy roboczej dowiadywata
sie o potrzebie sprawdzenia stanu bezpie-
czefistwa w rodzinie, z uwagi na brak prze-
plywu informaciji. Dlatego ofiara przemo-
cy nawet przez kilka miesiecy mogla nie
otrzymywac zadnej pomocy.

Dziatalnos$¢ zespotow i grup

Na osrodki pomocy spolecznej natozono
obowigzek obstugi organizacyjno-technicz-
nej zespoléw interdyscyplinarnych. Polowa
spoéréd 14 objetych kontrolg osrodkéw nie
jest przygotowana organizacyjnie, kadro-
wo i finansowo do tego zadania, niedobory
wystepuja réwniez w grupie pracownikéw
socjalnych. W o§miu OPS stwierdzono
niewystarczajacy stan zatrudnienia w sto-
sunku do wymagan okre§lonych wart. 110
ust. 11 ustawy z 12 marca 2004 r. o pomo-
cy spotecznej'!, to jest w proporcji jeden
pracownik socjalny na 2000 mieszkan-
c6w. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze warunki
lokalowe w cze$ci osrodkéw uniemozliwia-
ly zwiekszenie zatrudnienia, gdyz zajmo-
wane pomieszczenia nie zapewniaty od-
powiednich warunkéw pracy nawet dla
dotychczas zatrudnionych pracownikéw,
a ponadto nie sprzyjaly przeprowadzaniu
rozmowy z osobg doznajaca przemocy
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w sposéb gwarantujacy jej swobode wy-
powiedzi i poszanowanie godno$ci oraz
zapewniajacy bezpieczefistwo (§ 4 roz-
porzadzenia Rady Ministréw z 13 wrze-
$nia 2011 r.).

Ustawa o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie okresla sktad zespotu interdy-
scyplinarnego — maja go tworzy¢ przed-
stawiciele: jednostek organizacyjnych
pomocy spolecznej, gminnej komisji roz-
wigzywania probleméw alkoholowych,
Policji, o§wiaty, ochrony zdrowia, organi-
zacji pozarzadowych, kuratorzy sadowi,

a dodatkowo moga to by¢ prokuratorzy
oraz przedstawiciele innych podmiotéw
dziatajacych na rzecz przeciwdzialania
przemocy w rodzinie. Zesp6t interdy-
scyplinarny wykonuje zdania okreslone
w gminnym programie przeciwdzialania
przemocy, a jednym zjego gléwnych zadan
jest integrowanie i korygowanie dziatai
przedstawicieli podmiotéw wchodzacych
w jego sklad, przez diagnozowanie pro-
blemu przemocy w rodzinie; podejmo-
wanie dziatafi w srodowisku zagrozonym
przemoca majacych na celu przeciwdziata-
nie temu zjawisku; inicjowanie interwen-
cji w srodowisku dotknietym przemocy
w rodzinie; rozpowszechnianie informacji
o instytucjach, osobach i mozliwo$ciach
udzielenia pomocy w $rodowisku lokal-
nym; inicjowanie dziatafi w stosunku
do oséb stosujacych przemoc. Zadania
przewidziane dla zespotéw interdyscypli-
narnych w programach przeciwdziatania
przemocy w rodzinie i ochrony ofiar prze-
mocy nie byly realizowane, poza proce-
durg Niebieskie Karty, z powodu braku
finansowania ze strony gmin. Sytuacje
te najtrafniej ilustruje przyktad zastany
w Leczycy.
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Rada Miasta Leczycy przyjeta 12 kwiet-
nia 2011 ., Gminny program przeciwdzia-
lania przemocy w rodzinie oraz ochro-
ny ofiar przemocy w rodzinie w latach
2011-2013”. W programie tym podano,
ze burmistrz bedzie sktadat radzie miej-
skiej sprawozdanie merytoryczne i finan-
sowe raz na p6t roku. Jednak ze wzgle-
du na niewystarczajace srodki finansowe
na realizacje zadan objetych programem,
sprawozdanie merytoryczne i finansowe
zostalo ograniczone do opisu dziatalno$ci
zespotu interdyscyplinarnego.

Do zespoltéw interdyscyplinarnych
w skontrolowanych gminach powotano
na ogél przedstawicieli instytucji wymie-
nionych wart. 9aust. 3 pkt 1-5iust. 4 usta-
wy o przeciwdziataniu przemocy w rodzi-
nie, w tym: pracownikéw socjalnych OPS,
przedstawicieli o$wiaty, Policji, gminnej
komisiji ds. rozwigzywania probleméw
alkoholowych, ochrony zdrowia, kurato-
réw sadowych. W sze$ciu przypadkach
nie powotano natomiast przedstawicie-
li organizacji pozarzadowych, co stano-
wilo naruszenie przepiséw art. 9a ust. 3
pkt 6 ustawy. W wyjasnieniach podano,
ze zwiazane jest to z brakiem na terenie
gmin organizacji pozarzadowych zajmu-
jacych sie przemoca w rodzinie. Trzeba
jednak zaznaczy¢, ze wymieniony przepis
nie zaweza zakresu zadar takiej organiza-
cji wylacznie do przeciwdziatania przemo-
cy. Ponadto, tylko w pieciu przypadkach
wojt, burmistrz czy prezydent miasta
skorzystat z mozliwosci, jaka przewidu-
je art. 9a ust. 5 ustawy, to jest powolania
w sktad zespolu interdyscyplinarnego pro-
kuratora oraz przedstawicieli innych pod-
miotéw dziatajacych na rzecz przeciwdzia-
ania przemocy w rodzinie.
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Powolywane przez zespétinterdyscypli-
narny grupy robocze nie dziataty w petnym
skladzie, okreslonym przezart. 9aust. 11
ustawy o przeciwdziataniu przemocy w ro-
dzinie. Udzielajacy wyjasnien wskazali, ze
na szkoleniach informowano ich, iz sktad
grupy roboczej dobiera sie w zaleznosci od
skali problemu. Doda¢ przy tym nalezy,
ze zebranie wszystkich czlonkéw zespotu
interdyscyplinarnego oraz grupy roboczej
—w sktad ktérej wchodza przedstawicie-
le OPS, GKRPA, kurator sadowy, peda-
gog szkolny, psycholog i policjant — okaza-
fo sie trudne ze wzgledu na specyfike ich
pracy. Szczegdlnie niekorzystna w kontek-
Scie efektywnego wykonywania zadar jest
nieobecno$¢ na posiedzeniach przedstawi-
cieli Poligji, ktérej rola —z uwagi na mozli-
wos$¢ oddziatywania na sprawce przemocy
—jest pierwszoplanowa w rozwigzywaniu
probleméw w rodzinie.

Zespolom interdyscyplinarnym nie zo-
staly nadane uprawnienia wladcze, co
utrudnia wiele dzialaf. Zesp6t ma réwniez
zbyt mate uprawnienia do sktadania rézne-
go rodzaju wnioskéw, na przyktad do pro-
kuratury czy Policji, jezeli osoby pokrzyw-
dzone bojg sie same je ztozy¢. Zespét moze
wystepowac z takimi wnioskami, ale jesli
nie pochodza one bezposrednio od osoby
pokrzywdzonej, s3 czesto oddalane przez
prokurature lub postepowanie ulega umo-
rzeniu. Duzym utrudnieniem jest takze
brak instrumentéw prawnych pozwala-
jacych zespotom interdyscyplinarnym na
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egzekwowanie od sprawcy przemocyéhior |
ciazby stawienia sie na posiedzenia i udzie-
lenia wyjasnie.

Brak rekompensaty finansowej dla czton-
kéw zespotu za zwiekszenie zakresu obo-
wigzkéw stuzbowych takze nie wptywat
mobilizujaco na ich zaangazowanie. Nie
otrzymywali oni dodatkowego wynagro-
dzenia, diet badz innych §wiadczen za
obecnos¢ na posiedzeniach!? (swoje za-
dania wykonywali w ramach obowigzkéw
stuzbowych lub zawodowych), chociaz byty
one znacznie obcigzajace czasowo. W trak-
cie kontroli wskazywano, ze dyrektorzy
instytucji delegujacych cztonkéw zespo-
16w i grup roboczych (poza MOPS i KPP,
gdzie praca zrodzina dotknieta problemem
przemocy wchodzi w zakres obowigzkéw
stuzbowych) ograniczali udziat pracowni-
kéw w tych zajeciach ze wzgledéw eko-
nomicznych. Przyjecie powyzszego roz-
wigzania w ustawie o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie, z jednej strony, ab-
sorbowato czasowo czlonkéw zespoléw
interdyscyplinarnych i grup roboczych,
z drugiej zas pociagato za sobg znaczne
koszty zwiazane z organizowaniem po-
siedzefi.

Rozporzadzenie natozylo takze obowia-
zek podejmowania dziatarh w ramach pro-
cedury NK bez koniecznosci uzyskiwania
zgody' osoby do$wiadczajacej przemo-
cy**. Nawet jesli ofiara przemocy odmo-
wi wszelkich kontaktéw, to i tak nalezy
sporzadzi¢ formularz NK-A. Skutkowalo

2 Art. 9a ust. 13 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.

3 Pod rzadami poprzednio obowiazujacych uregulowan w 14 o$rodkach pomocy spotecznej objetych kon-
trola zgody takiej nie wyrazito 43,6% ofiar przemocy w 2010 r.i 37,1% w 2011 r.

' Art. 9d ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.
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to ograniczeniem lub brakiem mozliwosci
realizacji obligatoryjnych zadaf, na przy-
ktad wspélnego wypelnienia przez ofia-
re przemocy i cztonkéw grupy roboczej
formularza NK-C w celu diagnozy sytu-
acji w rodzinie i opracowania indywidu-
alnego planu dzialania. Trudno réwniez
wyobrazi¢ sobie monitorowanie sytuacji
w rodzinie, kiedy osoba doznajaca prze-
mocy nie zyczy sobie kontaktéw z pracow-
nikiem socjalnym, a tym samym nie do-
starczy informacji na temat zachowania
zamieszkatego wspdlnie sprawcy (w prak-
tyce sytuacja taka czesto ma miejsce).
Wiele ofiar przemocy z réznych powo-
déw nie chce pomocy innej niz dorazna
interwencja Poligji.

Dziatania wobec
sprawcéw przemocy

W wielu sytuacjach §rodki prawne do uka-
rania sprawcy oraz udzielenia pomocy ofie-
rze sa nieskuteczne. Stosowanie zatrzyma-
nia podczas interwengji jest sporadyczne
i ogranicza sie do najciezszych przypad-
kéw, to jest gdy zagrozone jest zycie ofiary.
Po czesci wynika to z tego, ze sady bardzo
czesto uznajg zatrzymanie za bezzasadne.

Réwniez interwencje policyjne w rodzi-
nach, w ktérych wystepuje problem alko-
holowy, nie spelniaja swojej roli. Sprawca
przemocy znajdujacy sie pod wypltywem
alkoholu jest doprowadzany do izby wy-
trzezwien, lecz §rodek ten nie ma na og6t
dla niego charakteru represyjnego. Po po-
wrocie do domu najczeéciej kontynuuje
stosowanie przemocy, bowiem pobyt
w izbie wytrzezwien kojarzy z tym, ze
byt pijany, a nie z tym, ze swoim zachowa-
niem stanowil zagrozenie dla zycia i zdro-
wia najblizszych.
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Skuteczno$é¢ dozoru policyjnego jest
uwarunkowana odizolowaniem sprawcy
od ofiary. Bez uniemozliwienia jego kon-
taktéw z ofiarg przydatnos¢ dozoru jest
niewielka. Na gruncie prawnym niewypet-
nienie obowigzkéw wynikajacych z dozo-
ru policyjnego nie skutkuje obligatoryjnym
nalozeniem innego srodka zapobiegaw-
czego (np. tymczasowego aresztowania).

Istotnym problemem jest rzadkie sto-
sowanie przez sady zakazu zblizania sie
sprawcéw do ofiar. Czesto osobg zmuszona
do opuszczenia domu nie jest sprawca prze-
mocy, lecz jego ofiara, ktéra szuka schro-
nienia u rodziny, znajomych, w publicznych
i prywatnych placéwkach, w tym w schro-
niskach i domach samotnych matek.

Takze nadzér kuratorski nie jest sku-
tecznym $rodkiem kontroli postepowa-
nia sprawcy przemocy. Wynika to ze zbyt
duzej liczby podopiecznych jednego ku-
ratora, co czesto, w potaczeniu z brakiem
przeszkolenia w zakresie przemocy w ro-
dzinie, faktycznie uniemozliwia rzetelna
realizacje tego zadania. W konsekwencii,
nie zmienia to w zasadniczy sposéb sytu-
acji ofiary, zuwagi na przewlektoé¢ poste-
powani karnych.

Przepisy umozliwiajace zawieszenie wy-
konania kary za przestepstwo przemocy
w rodzinie oraz umorzenie postepowa-
nia w tej sprawie pod warunkiem opusz-
czenia lokalu zajmowanego wspélnie z po-
krzywdzonym s3 stosowane sporadycznie.
Podobnie przedstawia sie funkcjonowanie
instytucji zamiany tymczasowego aresz-
towania na dozér policyjny, pod warun-
kiem ze oskarzony opusci lokal zajmowa-
ny wspdlnie z pokrzywdzonym.

Ustalenia kontroli dowodza, ze wobec
os6b dopuszczajacych sie przemocy
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w rodzinie stosowano przede wszyst-
kim dziatania o charakterze doraznym,
natomiast w bardzo niewielkim stop-
niu byli oni obejmowani programami ko-
rekcyjno-edukacyjnymi. W ponad 80%
przypadkéw kary pozbawienia wolno$ci
wobec sprawcéw sa przez sady zawiesza-
ne, a wobec skazanych nie prowadzi sie
zadnych dziatan resocjalizacyjnych, wyni-
kajacych z nowych rozwigzan zawartych
w ustawie o przeciwdzialaniu przemocy
w rodzinie. Zaledwie okoto 6% spraw-
c6w przemocy objetych jest oddziatywa-
niami korekcyjno-edukacyjnymi. Wynika
to stad, ze sady nie orzekaja tego $rodka,
stosujac jednie nakaz powstrzymywania
sie od alkoholu. W zwigzku z tym czes¢
powiatéw w ogdle nie opracowala, a tym
samym nie prowadzi programéw korek-
cyjno-edukacyjnych dla sprawcéw prze-
mocy, a takze nie ma odpowiednio prze-
szkolonych pracownikéw. Objete kontrola
powiaty w niewielkim stopniu ubiegaty sie
o $rodki na ten cel, przewidziane w budze-
cie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej.
Uzyskane w trakcie kontroli informacje
$wiadczg o tym, ze ze wspomnianych pro-
graméw korzystaja nieliczne osoby, ponie-
waz udziat w nich jest dobrowolny.

Whioski

Obecna sytuacja ofiar przemocy nasu-
wa szereg krytycznych uwag i zastrze-
zen, sktania tez do refleksji nad obecnym
systemem przeciwdzialania przemocy
w rodzinie w Polsce. Ustalenia kontro-
li wskazuja na wystepowanie znacznych
rozbiezno$ci pomiedzy zaktadanymi cela-
mi rozwigzah prawnych wprowadzonych
z dniem 1 sierpnia 2010 r. a ich faktyczng
realizacjy. Zastosowanie nowej procedury
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Niebieskie Karty nie przyniosto oczeki®a:, AO\\

nych efektéw. Rozwiazania, prawidlowe
zpunktu widzenia wspétpracy pomiedzy
instytucjami zajmujacymi sie przemoca
wrodzinie, okazaly sie niekorzystne z punk-
tu widzenia jej ofiar. Stan ten jest w znacz-
nym stopniu konsekwencjg unormowar
wprowadzonych w zycie 17 pazdziernika
2011 r. rozporzadzeniem Rady Ministréw
w sprawie procedury Niebieskie Karty,
ktére w zasadzie uniemozliwia udzielenie
sprawnej i szybkiej pomocy. Opracowanie
przez zespoly interdyscyplinarne i grupy
robocze planu pomocy w indywidualnych
przypadkach przemocy odbywa sie cze-
sto po kilku miesiacach od zgloszenia tego
faktu, a ofiara pozbawiona jest w tym cza-
sie pomocy ze strony Policji. Powoduje to,
ze reakcja na przemoc w rodzinie odbywa
sie z duzym opéznieniem.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na nieche¢
do nowych rozwiazan zaréwno wsréd ofiar
przemocy, ktére czesto nie decyduja sie
na powiadomienie organéw $cigania o za-
istnialym przestepstwie, jak i instytucii,
ktére maja im pomaga¢. Zmiany wprowa-
dzono bowiem w oderwaniu od realnych
mozliwoéci kadrowych, lokalowych i fi-
nansowych, a wiaza sie one ze znacznym
zaangazowaniem czasowym, bez zadnej
rekompensaty finansowej. Sytuacje ofiar
przemocy w znacznym stopniu poprawiajg
dziatania Policji, ktéra — mimo braku opar-
cia w nowej procedurze NK — podejmo-
wata dziatania w celu sprawdzenia stanu
bezpieczefistwa os6b, co do ktérych istnia-
o podejrzenie, ze sa dotkniete przemoca.

Z powyzszych wzgledéw ustalenia kon-
troli wskazuja na potrzebe pilnego prze-
analizowania przez Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej istniejacej obecnie
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sytuacji w tej dziedzinie. Zasadne jest
usprawnienie funkcjonowania systemu
przeciwdzialania przemocy, wprowadzo-
nego ustawg z 10 czerwca 2010 r. 0 zmia-
nie ustawy o przeciwdziataniu przemocy
w rodzinie oraz niektérych innych ustaw,
jak réwniez zweryfikowanie wydanego
na jej podstawie rozporzadzenia Rady
Ministréw z 13 wrzesénia 2011 r. w spra-
wie procedury Niebieskie Karty, w taki
sposdb, aby umozliwi¢ bezzwloczne po-
dejmowanie dziatafi w razie ujawnienia
przypadkéw tej patologii.
Nalezaloby zatem:
* powierzy¢ Policji pierwszoplanowa role
w realizacji procedury Niebieskie Karty;
* uprosci¢ i uelastyczni¢ te procedure,
w tym formularze NK, wylaczy¢ du-
blowanie sie czynnosci réznych orga-
néw oraz precyzyjnie okresli¢ zadania
podmiotéw uczestniczacych w zespo-
tach interdyscyplinarnych, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem zapewnienia przez
nie wsparcia dla dziatafi Policj;

108 KONTROLA PANSTWOWA

* wskaza¢ rozwigzania, ktére zagwaran-
towalyby poszanowanie i ochrone god-
noéci ofiar przemocy.

Przemyslenia i okre§lenia na nowo wy-
maga ponadto dotychczasowy status orga-
nizacyjny oraz sposéb powolywania i funk-
cjonowania zespoltéw interdyscyplinar-
nych. Realizacja tego wniosku wigze sie
jednak z zapewnieniem odpowiednich
warunkéw organizacyjnych, lokalowych
i finansowych w formie dotacji celowe;.

Trzeba przy tym mie¢ na wzgledzie, ze
przygotowanie i wdrozenie nowych roz-
wigzan prawnych w tak wrazliwej mate-
rii wymaga duzej ostroznosci, by jeszcze
bardziej nie skomplikowac i tak ztozone-
go systemu pomocy ofiarom przemocy
w rodzinie.

MIROSLAW MILON,
Departament Pracy,
Spraw Spotecznych i Rodziny NIK
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Gaz tupkowy

Najwyzsza Izba Kontroli
ocenita dziatania admini-
stracji publicznej zwigza-
ne z ustalaniem zasobdéw
gazu tupkowego, przyszlym
jego wydobywaniem i za-
gospodarowaniem, a takze
wypelnianiem przez przed-
siebiorcéw warunkéw usta-
lonych w koncesjach na po-
szukiwanie i/lub rozpozna-
wanie z167 z gazu tupkowego.
Kontrola objeto 19 jednostek:
Ministerstwo Gospodarki;
Ministerstwo grodowiska;
Paristwowy Instytut Geolo-
giczny — Pafstwowy Instytut
Badawczy w Warszawie; Naro-
dowy Fundusz Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej
w Warszawie; Wyzszy Urzad
Gérniczy oraz Okregowe Urze-
dy Gérnicze w Warszawie,
Lublinie i Poznaniu; 11 przed-
siebiorcéw, ktérym udzielono
koncesji na poszukiwanie i/lub
rozpoznawanie z16z weglowo-
doréw niekonwencjonalnych,
w tym gléwnie gazu z tupkéw.
Czynnosci kontrolne dotyczy-
ty lat 2007-2012.

Urzad Patentowy RP

Izba ocenita wybrane aspek-
ty dziatalnosci Urzedu Pa-
tentowego Rzeczypospoli—
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tej Polskiej (UPRP) w latach
2010-2012. Byta to kontrola
dorazna, podjeta z inicjaty-
wy wiasnej Izby. Sprawdzono
terminowo$¢ realizacji proce-
dur dotyczacych rozstrzyga-
nia postepowan spornych, pro-
wadzonych na mocy ustawy
— Prawo wtasnosci przemysto-
wej z dnia 30 czerwca 2000 1.
Ze wzgledu na niezaleznos¢
pracy Kolegiéw Orzekajacych
w sprawach spornych, skon-
centrowano sie na zgodnosci
prowadzonych postepowar
z obowiazujacymi procedu-
rami. Kontrole przeprowa-
dzono w okresie od 8 stycz-
nia 2013 r. do 28 maja 2013 r.
W zlozonej do Najwyzszej Izby
Kontroli skardze wskazano na
nieprawidtowosci dotyczace
postepowan spornych pro-
wadzonych w UPRP na pod-
stawie pwp. Wedtug skarza-
cego nieprawidtowosci doty-
czylty kwestii proceduralnych
okreslonych w pwp oraz ko-
deksie postepowania admini-
stracyjnego.

Plan finansowy NFZ

Celem kontroli, przeprowa-
dzonej w Centrali Narodo-
wego Funduszu Zdrowia,
byto sprawdzenie wykona-
nia planu finansowego NFZ
na 2012 r., zuwzglednieniem

zabezpieczenia dostepu do
$wiadczeh w ramach Srodkéw
przewidzianych w planie fi-
nansowym. Ocena dotyczy-
ta w szczegdlnosci planowania
irealizacji przychodéw i kosz-
téw Funduszu, wiarygodnosci
ksiag rachunkowych i sprawoz-
dan finansowych oraz sposo-
bu realizacji wnioskéw po-
kontrolnych NIK, sformuto-
wanych po kontroli wykonania
planu finansowego Naro-
dowego Funduszu Zdrowia

w2011 r.

Gospodarowanie
odpadami

Zbadano przygotowanie gmin
do wykonywania zadaf w za-
kresie gospodarowania odpa-
dami komunalnymi w §wietle
nowych rozwigzafi, wprowa-
dzonych znowelizowang usta-
W3 o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach. Inspektorzy
ocenili: wywigzywanie sie
gmin z obowiazku przepro-
wadzenia kampanii informa-
cyjnej o prawach i obowigzkach
wtascicieli nieruchomoéci do-
tyczacych gospodarowania od-
padami; organizacje odbiera-
nia tych odpadéw; prowadze-
nie ewidencji w urzedzie skarg
iwnioskéw w sprawach zwigza-
nych z gospodarowaniem odpa-
dami komunalnymi. Kontrole
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przeprowadzono w 27 gminach
potozonych w siedmiu woje-
wédztwach, w tym w siedmiu
gminach miejskich, szesciu
miejsko-wiejskich oraz czter-
nastu wiejskich. Badaniami
objeto okres od 1 stycznia
2012 r. do 30 czerwca 2013 r.

Oczyszczanie $ciekow

Inspektorzy Izby sprawdzi-
li, jak oczyszczalnie radza so-
bie z zagospodarowywaniem
osadéw powstatych w procesie
oczyszczania Sciekéw. W ko-
munalnych oczyszczalniach
$ciekéw oceniono m.in.: pro-
wadzenie dokumentaciji do-
tyczacej wytwarzania i prze-
kazywania osadéw w celuich
sktadowania, odzysku i recy-
klingu; wykonywanie badat
gruntéw, na ktérych stoso-
wano osady; realizacje wnio-
skéw pokontrolnych inspek-
cji i organéw samorzadowych.
Z kolei w urzedach marszat-
kowskich ocenie poddano we-
ryfikacje zbiorczych zesta-
wieni danych o osadach oraz
przydatnos¢ i funkcjonalnosé
wojewdédzkiej bazy danych do-
tyczacej wytwarzania i gospo-
darowania odpadami. Kontro-
le przeprowadzono w o$miu
urzedach marszatkowskich
oraz 36 jednostkach organi-
zacyjnych eksploatujacych

komunalne oczyszczalnie
Sciekéw, obstugujace rézne
pod wzgledem zaludnienia
miejscowosci. Wéréd nich,
14 obstugiwato miejscowosci
o réwnowaznej liczbie miesz-
kafAcéw (RLM) w granicach od
2000do 20000, a 22 powyzej
20000, w tym trzy aglomera-
cje o RLM powyzej 100 000.
Badanie zostato podjete z ini-
cjatywy wtasnej Najwyz-
szej Izby Kontroli w zwiaz-
ku z koniecznoscig wypet-
niania przez Polske wy-
mogéw dyrektyw Rady
Unii Europejskiej. Wyni-
ki kontroli miaty postu-
zy¢ takze do sprawdzenia
realizacji wnioskéw z kontro-
li zagospodarowania osadéw
powstajacych w oczyszczal-
niach $ciekéw komunalnych
w wojewédztwie wielko-
polskim, przeprowadzonej
przez Delegature Najwyz-
szej Izby Kontroli w Pozna-

niuw 2009 r.

Bezpieczenstwo
ruchu kolejowego

Gléwnym celem kontroli byto
dokonanie oceny wykonywania
zadan przez podmioty odpo-
wiedzialne za bezpieczefistwo
ruchu kolejowego: ministra
wlasciwego do spraw trans-
portu, prezesa Urzedu Trans-

portu Kolejowego (dalej prezes
UTK) oraz przedsiebiorstw
kolejowych, tj. Spétki PKP
Polskie Linie Kolejowe (PKP
PLK SA) i wybranych prze-
woznikéw kolejowych. Zba-
dano sprawowanie nadzo-
ru przez prezesa UTK nad
bezpieczeistwem ruchu ko-
lejowego; wdrazanie przez
przedsiebiorstwa kolejowe
Systemu Zarzadzania Bez-
pieczenstwem, w tym cer-
tyfikatéw i autoryzacji bez-
pieczefstwa; implementacje
dyrektyw Unii Europejskiej
dotyczacych bezpieczefistwa
kolejowego; sprawowanie nad-
zoru przez ministra wlasciwe-
go do spraw transportu nad
wykonywaniem ustawowych
zadan przez prezesa Urzedu
Transportu Kolej owego, w tym
zadaf polegajacych na wpro-
wadzaniu interoperacyjnosci
systemu kolei. Jednostka ko-
ordynujaca badanie byt Depar-
tament Infrastruktury NIK.
Uczestniczyly w nim réwniez
oddziaty terenowe Urzedu
Transportu Kolejowego, kté-
re skontrolowaty 4 oddziaty
PKP PLK SA oraz 3 przewoz-
nikéw kolejowych. Postepo-
wanie, ktére przeprowadzono
w okresie od 11 lipca 2012 r.
do 4 marca 2013 r., objeto lata
2011-2012.

(red.)

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w grudniu 2013 r. i styczniu 2014 r., s. <www.nik.gov.pl>.
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Gospodarka Polski w warunkach spowolnienia

Stabilnos¢
finanséw publicznych

Problemy z zapewnieniem réwnowagi sektora finanséw publicznych,
i w rezultacie narastajacy dtug publiczny, stanowia jedna z cech przeobra-
zefi ekonomicznych i spotecznych, jakie dokonaty sie w Polsce w minio-
nym ¢wieréwieczu. Podejmowane przez kolejne rzady préby uporania sie
z tym wyzwaniem nie przyniosty trwalych efektéw i nawet w latach wy-
sokiego wzrostu gospodarczego wynik sektora finanséw publicznych pozo-
stawal ujemny. W praktyce dziatania te sprowadzaly sie do poszukiwania
prostych oszczednosci w wydatkach oraz zwiekszenia dochodéw budzeto-
wych. W konsekwencji, dtug publiczny systematycznie wzrastal, coraz wy-
razniej cigzac na perspektywach rozwojowych polskiej gospodarki.

PAWEL WIECZOREK . 2 . . 2
panstwa — zrownowazenie fmansow pu-

blicznych oraz odwrécenie tendencji do
W Polsce — z uwagi na specyficzne uwarun- narastania zadtuzenia publicznego moze
kowania w sferze dochodéw i wydatkéw okaza¢ sie zadaniem trudniejszym niz
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w wysoko rozwinietych paistwach UE,
chociaz wskazniki deficytu sektora finan-
séw publicznych oraz dtugu publicznego
w odniesieniu do PKB s3 u nich wyzsze niz
w Polsce!. Dziatania w tym kierunku kom-
plikuje spowolnienie tempa wzrostu pol-
skiej gospodarki, ktére —mimo poprawy ko-
niunktury w 2013 r. — w najblizszych latach
pozostanie nizsze w poréwnaniu do stopy
PKB w okresie 2006-2008 poprzedzajacym
Swiatowy kryzys finansowy. Stwarza to nie-
korzystne dla przebudowy sektora finan-
séw publicznych uwarunkowania makro-
ekonomiczne. Réwniez kalendarz wybor-
czy w Polsce wlatach 20142015 nie bedzie
sprzyjal wprowadzaniu rozwigzat w dzie-
dzinie finanséw publicznych, ktére moga
by¢ niepopularne w odbiorze spolecznym.

Celem niniejszego artykutu jest préba
odpowiedzi na pytanie, czy — w sytuagcji
wzrostu dtugu publicznego w Polsce, kté-
rego wskaznik w 2013 r. zgodnie z progno-
zami Eurostat ma doj$¢ do 58,2% PKB,
a zarazem trudnosci, na jakie napotyka
proces reformowania finanséw pafistwa
— stabilno$¢ tego sektora jest zapewniona
w wystarczajacym stopniu. Stabilnos¢ te
wielokrotnie deklarowal minister finan-
séw, na przyktad przy okazji nowelizacji
ustawy budzetowej na 2013 r. oraz zmia-
ny ustawy z 27 sierpnia 2009 . o finan-
sach publicznych? (dalej takze: ,ufp”), jak
réwniez przedstawienia przez rzad projek-
tu ustawy budzetowej na 2014 r.

W powyzszym kontekscie pomocne
beda ustalenia w odniesieniu do czte-
rech nastepujacych kwestii:
¢ jaki poziom dtugu publicznego moze by¢
uznany za bezpieczny dla finanséw pu-
blicznych w Polsce, biorgc pod uwage
doswiadczenia innych pafstw w tym
zakresie;
jakie specyficzne czynniki utrudniaja
zréwnowazenie finanséw publicznych
w Polsce i w konsekwencji zahamowa-
nie tendencji do narastania dlugu pu-
blicznego;
co nalezy zrobi¢, aby w sposéb trwaty
obnizy¢ deficyt sektora finanséw pu-
blicznych do poziomu dopuszczonego
przez prawo wspdlnotowe;
czy okre§lony w ustawie o finansach
publicznych mechanizm zapobiegania
nadmiernemu wzrostowi zadtuzenia
publicznego, bazujacy na tak zwanych
progach ostroznosciowych, sprawdza sie
w warunkach spowolnienia gospodar-
ki, kiedy wysitkom na rzecz konsolidacji
fiskalnej musza towarzyszy¢ dziatania
antycykliczne, wspierajace koniunktu-
re w Polsce.

Mierniki stabilnosci
sektora finanséw publicznych

Powszechnie stosowanym od dawna in-
strumentem stuzacym ocenie stabilno-
$ci fiskalnej pafistwa sa wskazniki defi-
cytu sektora finanséw publicznych oraz

' W 2012 r., zgodnie z danymi Eurostat, dtug publiczny stanowit w przypadku Polski rownowartos¢ 55,6%
PKB, przy $rednim poziomie tego wskaznika wynoszacym 86,6% dla wszystkich 28 panstw UE oraz 92,6%
dla 18 panstw strefy euro. Nawet w Niemczech, ktére uchodza za oredownika dyscypliny finanséw pu-
blicznych, dtug publiczny w relacji do PKB stanowit 81%, a wiec byt o przeszto 25 pkt. proc. wyzszy

niz w Polsce.
2 Tj. DzU z 2013 r., poz. 885 ze zm.
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dtugu publicznego w odniesieniu do PKB3.
Wykorzystanie tych wskaznikéw nie
zawsze jednak daje pelny obraz kondy-
cji finanséw publicznych, bowiem istot-
ne znaczenie ma tu takze, na przyktad,
koszt pozyskania kapitatu pozyczkowego.
Wiele paristw UE ma wyzszy niz Polska
dtug publiczny w relacji do PKB, ale ponie-
waz s3 one w stanie zbywac papiery war-
todciowe o nizszym oprocentowaniu niz
papiery emitowane przez Polske, ponosza
relatywnie mniejsze ciezary zwigzane z ob-
stuga zadtuzenia publicznego (mierzone
wysoko$cig wskaznika kosztu obstugi
dtugu w stosunku do PKB)*. Przyktadowo,
w Niemczech dug publiczny w 2012 r. sta-
nowit réwnowartos¢ 81% PKB, a wiec byt
znaczaco wyzszy nizw Polsce (55,6%), jed-
nak z uwagi na to, ze obligacje niemieckie s3
nizej oprocentowane niz papiery polskie®,
koszty obstugi dlugu w relacji do PKB wy-
niosty w tym roku w Polsce 2,64%°, pod-
czas gdy w Niemczech 1,8%.

Wskazniki deficytu i dtugu publicznego
w stosunku do PKB s3 obliczane w krajach
UE na podstawie , Europejskiego systemu
rachunkéw narodowych i regionalnych”

z1995r. (ESA'95). Punkt odniesienia sta-
nowi tutaj sektor instytucji rzadowychi sa-
morzadowych (ang. general government),
ktérego odpowiednikiem w Polsce jest sek-
tor finanséw publicznych, zdefiniowany
w art. 9 ufp. Mimo iz stosowany przez
GUS oraz Ministerstwo Finanséw system
rachunkéw narodowych bazuje na ESA’95,
to jednak w niektérych elementach me-
todyka krajowa odbiega od metodyki sto-
sowanej przez Eurostat®.

Dotyczy to miedzy innymi zakresu
przedmiotowego sektora finanséw pu-
blicznych. Zgodnie z ustawodawstwem
krajowym, sektor ten obejmuje instytuty
naukowe PAN, za$ zgodnie z regulacjami
wspdlnotowymi, do sektora general govern-
ment nie wlicza sie jednostek badawczo-
-rozwojowych, natomiast uwzglednia sie
tego rodzaju fundusze, jakie zostaty utwo-
rzone w Banku Gospodarstwa Krajowego,
w tym przede wszystkim Krajowy Fundusz
Drogowy oraz Fundusz Kolejowy, ktére
z kolei wedtug prawa polskiego nie naleza
do sektora finanséw publicznych. Sktadki
przekazywane do otwartych funduszy
emerytalnych (OFE), wedtug metodyki

3 P Wiodarczyk: Stabilnosé¢ fiskalna — koncepcja teoretyczna i jej znaczenie praktyczne. Analiza na przykta-
dzie panstw Grupy Wyszehradzkiej w latach 1995-2009, NBP, ,Materiaty i Studia”, nr 256/2011, s. 9.
Finanse publiczne w Polsce w okresie kryzysu, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2012, s. 17-18.

4 P Cizkowicz, K. Michalska, A. Rzonca: Determinanty bezpiecznego poziomu dfugu publicznego, Biuro
Analiz Sejmowych, ,Studia BAS”, nr 4/2011, s. 50.

5 W przypadku obligacji 10-letnich rentownos$¢ polskich papieréw wynosita w 2012 r. 5%, za$ papieréw nie-
mieckich tylko 1,5%. Strategia Zarzadzania dtugiem sektora finansow publicznych w latach 2014-2017,
Ministerstwo Finanséw, Warszawa, wrzesien 2013 r., s. 59.

5 Tamze, s. 4.

7 T. Ettinger: Debt interest payments as a % of GDP and tax, <www.economicshelp.org>, dostep od
7.10.2012r.

8 Fakt, ze w zakresie definicji sektora finanséw publicznych wystepuja réznice w metodyce stosowanej
przez Eurostat oraz GUS i Ministerstwo Finanséw ostabia w pewnym stopniu restrykcyjno$é obowia-
zujacych w Polsce przepisow majacych zapobiega¢ nadmiernemu wzrostowi zadtuzenia publicznego.
W. Gadomski: Fiskalne kaftany bezpieczerstwa, <www.obserwatorfinansowy>, dostep od 8.07.2013 r.
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krajowej, nie wplywaja na wynik sekto-
ra, natomiast zgodnie zmetodyka ESA’95
— pogarszaja ten wynik®.

Znajduje to wyraz w zréznicowanej wy-
sokosci wskaznikéw deficytu i dtugu pu-
blicznego w relacji do PKB, ktére w przy-
padku sektora finanséw publicznych w uje-
ciu metodyki unijnej byly na przestrze-
ni minionych kilku lat nieco wyzsze od
obliczanych przez GUS i Ministerstwo
Finanséw na podstawie metody krajowe;
(w 2012 r. réznica wynosita 2,9 punktu
procentowego). Taka sytuacja wystepuje
od polowy poprzedniej dekady i jest zwia-
zana ze zmianami w definiowaniu niekt6-
rych wydatkéw i dochodéw publicznych.

Bezpieczny poziom

dtugu publicznego

Stabilno$¢ sektora finanséw publicznych
kojarzona jest przede wszystkim z wiel-
koscia i dynamika dtugu publicznego, na
ktéry zkolei wptywa wynik sektora w po-
szczegblnych latach. W aspekcie teore-
tycznym wazng role odgrywa tutaj kon-
cepcja stabilnosci fiskalnej (ang. fiscal
sustainability), ktérej podstawe stanowi
zapewnienie optymalnego putapu zadtu-
zenia publicznego. Pulap ten powinien by¢
tak dobrany, aby w maksymalnym stop-
niu ograniczony zostal negatywny wplyw
dtugu publicznego na rozwéj gospodar-
czy, ale jednoczes$nie pafistwo zachowato

® Finanse publiczne..., op. cit. s. 17-18.

mozliwo$¢ skutecznego wypetniania zadafi
w dziedzinie obronnosci i bezpieczen-
stwa, zabezpieczenia spotecznego, edu-
kacji, ochrony zdrowia, a takze wspiera-
nia koniunktury. Inaczej méwiac, stabilna
polityka fiskalna to taka, ktéra nie zagraza
wyplacalnosci (ang. solvency) pafistwa na
skutek nadmiernej akumulacji dtugu pu-
blicznego, presji ograniczajacej mozliwosci
swobodnego ksztattowania polityki mo-
netarnej oraz ogdlnej destabilizacji syste-
mu gospodarczego. Prowadzenie ustabi-
lizowanej polityki fiskalnej nie wyklucza
mozliwoéci podejmowania dziatafi stu-
zacych kreowaniu dodatkowego popytu
w celu ozywienia gospodarki. Jednak po
okresie wspomagania koniunktury wydat-
kami pafistwowymi, konieczne jest unor-
mowanie sytuacji fiskalnej pafistwa tak,
aby relacja dtug/PKB ustabilizowata sie
lub nawet ulegta zmniejszeniu'®.
Zdolnos¢ regulowania zobowigzan fi-
nansowych pafistwa uwarunkowana jest
wieloma zlozonymi czynnikami, wéréd
ktérych trzeba wymienié¢ zwlaszcza: sto-
piefi rozwoju spoteczno-ekonomicznego,
jakos¢ polityki gospodarczej oraz instytu-
qji, ktére te polityke prowadza"!, podatnosé
gospodarki na wstrzasy na rynku, wielko$¢
transferéw pienieznych z zagranicy oraz
strukture dtugu publicznego (w wymia-
rze walutowym i terminowym). Z tego po-
wodu préby empirycznego wyznaczenia

© P Wtodarczyk: Stabilno$¢ fiskalna..., op. cit., s. 8. K. Marchewka-Bartkowiak: Zarzadzanie dtugiem pu-
blicznym. Teoria i praktyka panstw Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008,
s. 55. P. Cizkowicz, K. Michalska, A. Rzonca: Determinanty..., op. cit., s. 50.

" O jakosci instytucji (organéw) prowadzacych polityke gospodarcza $wiadczy zwtaszcza odpornosé na na-
ciski polityczne, podatnos¢ na naduzycia wtadzy oraz korupcje, a takze skuteczno$¢ zarzadzania powie-

rzonymi im funduszami.
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bezpiecznego poziomu dlugu publicznego
dotychczas nie przyniosty jednoznacznych
wynikéw — w rezultacie badan uzyskano
bardzo zréznicowane wartosci progowe,
po przekroczeniu ktérych dtug publiczny
zaczyna oddziatywac¢ hamujaco na wzrost
gospodarczy. Najczesciej przyjmuije sie, ze
w krajach o nizszym poziomie rozwoju po-
ziom zadtuzenia nie powinien przekraczac¢
réwnowarto$ci 20-40% PKB, natomiast
w krajach wysoko rozwinietych wielkos¢
dtugu publicznego moze siega¢ 70-90%
PKB lub nawet przewyzsza¢ ten pulap'?.

Tworzac strefe euro zatozono, ze dla
zapewnienia stabilnosci fiskalnej ob-
szaru wspdlnej waluty wystarczy, aby
wielko$¢ deficytu i dlugu publiczne-
go kazdego panistwa cztonkowskie-
go nie przekraczata odpowiednio 3%
i 60% PKB, co zostato sformalizowane
w ramach tak zwanych kryteriéw kon-
wergencji'®, wzmocnionych nastepnie
,Paktem na rzecz stabilnosci i wzrostu”
21997 r. W miare uptywu czasu kryteria te
byly jednak traktowane przez kraje strefy

euro oraz Komisje Europejska coraz mniej
rygorystycznie, w konsekwencji czego nie
spelnity swojej roli'. Liberalne podejscie
do polityki fiskalnej spowodowalo, ze po
2008 r. wiele paristw strefy nie bylo w sta-
nie utrzymac finanséw publicznych w ry-
zach wyznaczonych przez kryteria konwer-
gencji, za$ niektére z tych panstw (kraje
PIIGS") stanety nawet w obliczu realnej
grozby bankructwa.

W Polsce, podobnie jak w pafistwach
strefy euro przyijeto, ze dopuszczalny putap
zadluzenia publicznego stanowi wielkos¢
dtugu odpowiadajacg 60% PKB. Zakaz
przekraczania tej granicy zostat zapisany
wart. 216 Konstytucji RP, a ponadto —na
mocy art. 86 ufp — obowiazuja procedury
ostrozno$ciowe i sanacyjne majace zapew-
ni¢ stabilnos¢ fiskalng paistwa. W oce-
nie Ministerstwa Finanséw, aby polska
gospodarka mogla by¢ uznana za gospo-
darke o wysokiej dojrzatosci i stabilno-
§ci, dlug publiczny powinien pozostawaé
na poziomie nieprzekraczajacym 40%
PKB'®. Dopiero wéwczas bedzie mozna

12 Patrz np. C. Pattillo, H. Poirson, L. Ricci: External debt and growth. International Monetary Fund. ,,IMF Working
Paper”, WP/02/69, April 2002, s. 19. T. Cordella, L. A. Ricci, M. Ruiz-Arranz: Debt overhang or debt
irrelevance? Revisiting the debt-growth link. International Monetary Fund, ,IMF Working Paper”, WP/05/223,
December 2005, s. 8 i 22. B. Egert: The 90% public debt threshold: the rise and fall of a stylised fact, Center
for Economic Studies & IFO Institute, ,,CESifo Working Papers”, No. 4242, May 2003, s. 2 i n.

Kryteria konwergenciji (kryteria zbieznoéci, kryteria z Maastricht) nie sa w zadnym stopniu zakotwiczo-
ne w teorii ekonomii i nie daja sie z niej logicznie wyprowadzi¢. Zostaty wyznaczone niejako na wyczucie
i, jak sie okazato w praktyce, ich formalne spetnienie niekoniecznie musi $wiadczy¢ o wysokiej dojrzatosci
i stabilnoéci gospodarki. J. Osiatynski: Warunki gotowosci Polski do wejscia do strefy euro, ,,Ekonomista”
nr5/2011, s. 662.

4 M. Gorynia, B. Jankowska, M. Pietrzykowski, P. Tarka, M. Dzikowska: Przystapienie Polski do strefy
euro a miedzynarodowa konkurencyjnos$¢ i internacjonalizacja polskich przedsiebiorcéw, ,Ekonomista”
nr4/2011, s. 471-472.

Chodzi o Portugalie, Irlandie, Wiochy, Grecje oraz Hiszpanie. Akronim tworza pierwsze litery nazw wy-
mienionych krajéw w jezyku angielskim.

Wypowiedz Jacka Rostowskiego podczas debaty ,Europass czy euro pas?”, zorganizowanej 24.04.2013 r.
przez redakcje ,Gazety Wyborczej” oraz Fundacje Schumana. Zob. P. Maciejewicz i P. Wronski: Moze za
7-10 lat, ,Gazeta Wyborcza” z 25.04.2013 r.
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powiedzie¢, ze Polska w zakresie fiskal-
nych kryteriéw konwergenciji jest przy-
gotowana do czlonkostwa w strefie euro.

Deficyt i dtug publiczny
w Polsce w latach 2000-2012

W okresie 2000-2012 $rednia wielkos¢
deficytu sektora finanséw publicznych
w relacji do PKB wyniosta 4,8% i w po-
szczegdlnych latach ksztattowata sie na
ogél wyraznie powyzej 3%, z wyjatkiem
roku 2000 i 2007" (tabela 1). Znaczny
deficyt wystepowal takze w okresie
boomu gospodarczego, gdy dynamika PKB

przekraczata 5%. Zwraca uwage skokowy
przyrost deficytuz 3,7% w2008 r. do 7,5%
w 2009r., a wiec w poczatkowym okresie
$wiatowego kryzysu finansowego, kiedy
Polska —w przeciwienistwie do zdecydo-
wanej wiekszosci paistw UE utrzyma-
ta dodatnie, cho¢ niskie, tempo wzrostu
(1,6%), co jednak zostato okupione po-
wiekszeniem nieréwnowagi sektora finan-
séw publicznych. Z jednej strony bowiem
dochody budzetu pafistwa uleglty zmniej-
szeniu (w efekcie obnizenia w 2007 r. nie-
ktérych podatkéw), z drugiej zas, wydatki
budzetu pafistwa nie zostaty ograniczone,

Tabela 1. Deficyt oraz dtug publiczny Polski jako procent PKB w latach 2000-2012 na tle

stopy wzrostu gospodarczego

Wskaznik  [2000{2001 2002|2003 | 2004

2005

2006|2007|2008|2009|2010(2011|2012

Deficyt
sektora
general
government

30| 51| 50| 63| 57

4,1

36| 19| 37| 75| 79| 50| 39

Dtug sektora
general
government

36,8| 37.6| 42,2 | 47,1 | 45,7

47,1

47,7|45,0| 47,1| 50,9| 54,9 | 56,2 | 55,6

Panstwowy
dtug
publiczny

37,7|38,8|43,6|48,4| 46,7

47,5

47,8| 44,8 46,9|49,8| 52,8|53,4| 52,7

43| 1,1 1,4 38| 53

Stopa PKB

3,6

62| 68| 51| 16| 39| 45| 19

Dane dotyczace deficytu i dtugu sektora general government zostaty obliczone wedtug metodyki
rachunkéw narodowych stosowanej przez Eurostat (ESA'95), natomiast wysoko$é panstwowego
dtugu publicznego — wedtug wykorzystywanej przez GUS oraz Ministerstwo Finanséw krajowe;j

wersji tej metody.

Zrédio: Deficyt i dtug sektora general government, “European Economic Forecast. Autumn 2013", Euro-
pean Commission, s. 149 i 152. Paristwowy dfug publiczny. Strategia zarzadzania dtugiem sektora finan-
soéw publicznych w latach 2014-2017, Ministerstwo Finanséw, Warszawa, wrzesien 2013 r., s. 63. Dyna-

mika PKB - roczniki statystyczne GUS.

" Zejscie z deficytem sektora finanséw publicznych w 2007 r. do niskiego poziomu 1,9% PKB stanowito
efekt dziatan na rzecz zaciesnienia fiskalnego, do ktérych Polska zostata zobowiazana w zwiazku z obje-

ciem w 2004 r. procedura nadmiernego deficytu.
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a nawet wzrosty. Skale nieréwnowagi fi- przy wolno rozwijajagcym sie od 2013 . ozy-
nanséw publicznych udato sie zmniejszy¢ wieniu koniunktury- jest bardzo utrud-
dopiero w latach 2011-2012, w wyniku nione, co potwierdzaja powazne réznice
silnego zacie$nienia fiskalnego, ale popra- wystepujace w tym zakresie miedzy da-
wa w tym wzgledzie okazala sie nietrwala nymi Ministerstwa Finanséw oraz Komisji
w zwigzku z pogorszeniem sie warunkéw Europejskiej (tabela 2).
makroekonomicznych na tle spowolnie- [stotne zmiany w wysokosci deficytu
nia stopy PKB do 1,9% w 2012 r. W slad i dlugu publicznego w relacji do PKB po-
za wystepujacym rokrocznie deficytem ciggnie za soba przeniesienie aktywow
systematycznie wzrastal dtug publiczny, OFE ulokowanych w papierach skarbo-
ktéry w 2012 r. stanowit réwnowartos¢ wych i obligacjach gwarantowanych przez
52,5-55,6% PKB, w zaleznosci od tego, czy Skarb Paristwa, ktérych wartoé¢ rynkowa
zastosuje sie metodyke ESA’95 wykorzy- na koniec listopada 2013 r. wynosita lacz-
stywang przez Eurostat, czy tez stosowana nie okoto 127 mld zt. Dzieki temu budzet
przez GUS oraz Ministerstwo Finanséw pafistwa nie bedzie zmuszony do uzupet-
krajowa wersje tej metodyki. niania ubytku wynikajacego z przekazy-
wania przez ZUS cze$ci sktadek do OFE.
Prognoza na lata 2013-2026 W 2012 r. dotacja dla ZUS z tego tytutu
Przewidywanie wielkosci deficytu oraz wyniosta 8,2 mld zt, natomiast w 2013 r.
dtugu publicznego w Polsce — w sytuacji bedzie tojuz 11,3 mld z1'. Zgodnie z sza-
spowolnienia wzrostu polskiej gospodarki, cunkami Ministerstwa Finanséw, w 2014 r.

Tabela 2. Prognoza deficytu oraz dtugu publicznego Polski jako procent PKB w latach
2013-2016

Wskaznik 2013 2014 2015 2016
Deficyt sektora finanséw publicznych 3,5 3,3 2,7 1,6
Deficyt sektora general government 4,8 (+) 4,6 3,3

Panstwowy dtug publiczny 54,8 47,1 47,8 46,2
Dtug sektora general government 58,2 51,0 52,5

Dane dotyczace deficytu i dtugu sektora general government zostaty obliczone wedtug metodyki
rachunkéw narodowych stosowanej przez Eurostat (ESA'95), natomiast dane dotyczace deficy-
tu sektora finanséw publicznych oraz panstwowego dtugu publicznego — wedtug wykorzystywanej
przez GUS oraz Ministerstwo Finansow krajowej wersji tej metody.

Zrédo: Strategia zarzadzania dtugiem..., op. cit., s. 4; European economic forecast..., op. cit.

'8 Ze wzgledu na wzrost czesci sktadki emerytalnej, ktéra trafia do OFE - z 2,3% do 2,8% (docelowo
w 2017 r. do 3,5%). Por. Przeglad funkcjonowania systemu emerytalnego. Bezpieczenstwo dzieki zréw-
nowazeniu, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwo Finanséw, Warszawa, czerwiec
2013 r., s. 23.
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w efekcie wprowadzenia zmian w syste-
mie emerytalnym nastapi skokowe obnize-
nie dtugu publicznego, wynikajace przede
wszystkim z jednorazowego umorzenia
nabytych przez Ministra Finanséw papie-
réw skarbowych. Skala spadku wskazni-
ka dlugu bedzie zalezala od liczby 0s6b,
ktore ostatecznie zdecyduja sie pozostad
w OFE - przy zalozeniu, ze potowa ubez-
pieczonych przejdzie do ZUS, relacja dtugu
publicznego do PKB obnizy sie o okoto
8 punktéw procentowych. Potrzeby po-
zyczkowe netto"” w 2014 r. zmniejsza sie
w poréwnaniuz 2013 r. 66,6 mld zt, jak
przewiduje znowelizowana ustawa budze-
towa na 2013 r., do 55,4 mld zl, zgodnie
zustawa budzetowa na 2014 r.?°. Zdaniem
Ministerstwa Finanséw oraz GUS, wejscie
w zycie we wrzesniu 2014 r. zmodyfikowa-
nego , Europejskiego systemu rachunkéw
narodowych i regionalnych” (ESA’2010)
bedzie neutralne z punktu widzenia wply-
wu zmian w systemie emerytalnym na
dtug publiczny?'.

Konsekwencje narastania
dtugu publicznego

Finansowanie wydatkéw pafistwa w cie-
zar zadtuzenia publicznego jest statym ele-
mentem polityki gospodarczej wiekszosci
wspélczesnych pafstw, zwlaszcza maja-
cych rozbudowang sfere socjalna. Czesta
konsekwencija takiej polityki jest narasta-
jacy dhug publiczny, ktéry generalnie rzecz

19

biorac, szkodzi wzrostowi gospodarcze-

mu, nawet jesli nie jest na tyle wysoki, ze

zaczyna zagrazal wyplacalno$ci pafistwa.
W5réd negatywnych skutkéw dtugu pu-
blicznego mozna wymienic¢??:

* Wywolywanie efektu wypychania (ang.
crowding out effect) z rynku kredyto-
wego prywatnych inwestoréw wsku-
tek wzrostu stopy procentowej i co za
tym idzie, zwiekszonego kosztu kapita-
tu spowodowanego rosnacymi potrze-
bami pozyczkowymi paristwa. W rezul-
tacie, firmy musza zrezygnowac z cze-
$ci projektéw inwestycyjnych, ktére
przy nizszym koszcie kredytu bylyby
rentowne, ale przy kredycie drozszym
stajg sie nieoplacalne. W dtugim okre-
sie wplywa to hamujaco na stope inwe-
stycji, a w konsekwencji przyczynia sie
do spowolnienia tempa wzrostu gospo-
darczego.

Dtug publiczny jest réwnoznaczny

z mniejszym majatkiem produkcyjnym

takze dlatego, ze oszczednosci prywat-

ne, ktére zostajg ulokowane w obligacjach

Skarbu Pafistwa nie moga jednoczesnie by¢

wykorzystywane do finansowania inwesty-

cji przedsiebiorcéw. Ponadto, po przekro-
czeniu pewnego poziomu dtug publiczny
zaczyna coraz silniej zagrazac stabilno$ci
fiskalnej pafistwa, co powoduje, ze staje
sie zrédtem niepewnosci przy podejmo-
waniu decyzji biznesowych. W tej sytuacii
cze$¢ firm wstrzymuje sie zinwestycjami

Potrzeby pozyczkowe netto stanowia kwote rocznego przyrostu zadtuzenia Skarbu Panstwa wynikajace-

go z finansowania deficytu budzetowego (oraz innych wskazanych prawnie pozycji), z wytaczeniem refi-

nansowania dtugu.

20 Ustawa budzetowa na 2014 r. Uzasadnienie, Rada Ministréw, Warszawa, wrzesien 2013 r., s. 167.

2! Strategia zarzadzania dtugiem..., op. cit., s. 22.

2 P, Cizkowicz, K. Michalska, A. Rzonca: Determinanty..., op. cit., s. 52-54.
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do czasu, gdy sytuacja rynkowa stanie sie
bardziej przewidywalna.

* Konieczno$¢ ponoszenia przez Skarb
Paristwa kosztéw obstugi dtugu publicz-
nego, ktére — wraz z narastaniem wiel-
kosci dtugu — pochtaniaja coraz wieksza
cze$¢ Ssrodkéw budzetowych bedacych
w dyspozycji panstwa. Przyktadowo,
w okresie 2012-2013 wydatki na ob-
stuge dtugu Skarbu Pafistwa stanowity
13,1% ogdlnej kwoty wydatkéw pafistwa
w poszczegdlnych latach, pomniejsza-
jac pule srodkéw budzetowych, ktére
mozna bytoby wykorzysta¢ do finanso-
wania inwestycji prorozwojowych oraz
innych dziata nalezacych do domeny
panstwa.

Przyczynianie sie, wraz z rosngcym dtu-
giem publicznym i wzrostem obaw in-
westoréw o wyplacalnos¢ panistwa, do
ryzyka odplywu kapitatu portfelowego,
co rzutuje na kurs zlotego. Przy silnie
wahajacym sie kursie ztotego trudno jest
kalkulowa¢ optacalnos¢ eksportu i im-
portu, w efekcie czego czes¢ przedsie-
biorcéw rezygnuje z udzialu w wymia-
nie miedzynarodowe;j.

Poglebianie nieréwnosci w dochodach
miedzy zamoznymi i ubogimi kregami

spoteczefistwa. Odsetki od obligacji
Skarbu Pafistwa trafiaja wylacznie do
0s6b, ktére inwestujac w te papiery, po-
zyczyly pafistwu swoje pieniadze, a wiec
zazwyczaj do oséb lepiej sytuowanych
materialnie. Natomiast podatki, ktére
pafistwo $cigga w celu miedzy innymi
sfinansowania wspomnianych odsetek,
obciazajg wszystkich podatnikéw, w tym
réwniez osoby niezamozne.

Uwarunkowania stabilnosci
finansow publicznych

Wymagania prawa polskiego

w zakresie dtugu publicznego

Go6rna granice zadtuzenia publicznego, sta-
nowiacg réwnowarto$¢ 60% PKB, wyzna-
czaart. 216 Konstytucji RP. Z kolei art. 86
ufp przewiduje procedury ostrozno$ciowe
i sanacyjne bazujace na okreslonych pro-
gach ostrozno$ciowych?, po przekroczeniu
ktérych Rada Ministréw — przygotowujac
projekt budzetu na kolejny rok —jest zobo-
wigzana do uwzglednienia coraz bardzie;
rygorystycznych wymagari**, z konieczno-
$cig catkowitego zréwnowazenia docho-
déw i wydatkéw budzetowych wlacznie.
W lipcu 2013 r. pierwszy prég ostrozno-
$ciowy zostal czasowo zawieszony?.

2.

@

Wyréznikiem kolejnych progéw jest rosnaca wartos¢ relacji dtugu publicznego do PKB. Pierwszy prég do-
tyczy sytuacji, w ktorej ta relacja jest wieksza od 50%, ale nie wieksza od 55%, drugi prég, gdy wspomnia-
ny wskaznik jest wiekszy od 55%, ale mniejszy od 60% oraz trzeci prog, gdy dtug w odniesieniu do PKB
jest rowny albo przekracza 60%.

Przepisy prawa polskiego oraz prawa wspélnotowego, majace na celu zapewnienie stabilnosci finanséw
publicznych, inaczej podchodza do tego problemu. Prawo wspdlnotowe koncentruje sie na procedurze
unikania nadmiernego deficytu, aby w ten spos6b stworzy¢ przestanki do zahamowania wzrostu (zmniej-
szenia poziomu) zadtuzenia publicznego, z kolei zasadniczym elementem prawa polskiego w tym zakresie
sa progi ostroznosciowe, ktérych nieprzekroczenie przez dtug publiczny w relacji do PKB jest uwarunko-
wane utrzymaniem w ryzach deficytu sektora finanséw publicznych.

Ustawa z 26.07.2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (DzU z 2013 r., poz. 938). Kwestia pro-
gbéw ostroznosciowych i zmian systemowych w tym zakresie zostata oméwiona w dalszej czesci artykutu.

2

N

2!

o

- 119 - Nr 1/styczen-luty/2014 119



panstwo i spoteczenstwo

Pawet Wieczorek

Zgodnie z art. 86 ufp, w wypadku gdy
wskaznik dtugu publicznego w relacji do
PKB jest wiekszy od 50%, ale nizszy od
55%, relacja deficytu budzetu pafistwa do
dochodéw budzetu na rok nastepny nie
moze przekroczy¢ takiej relacji z roku bie-
zacego. W okresie wysokiej koniunktury,
gdy dochody budzetu rosng, co umozli-
wia réwniez odpowiedni wzrost wydat-
kéw budzetowych, powyzsza zasada ra-
czej nie stanowi czynnika hamujacego ak-
tywno$¢ biznesowa. Natomiast w sytu-
acji, gdy rytm dziatalnosci przedsiebior-
c6w stabnie i spadaja wplywy podatkowe,
powodujac zmniejszenie dochodéw bu-
dzetowych, musi nastapi¢ obnizenie wy-
datkéw budzetowych (aby mogta zosta¢
zachowana dotychczasowa relacja deficy-
tu do dochodéw), co moze skutkowac po-
gorszeniem koniunktury. W praktyce, po
przekroczeniu pierwszego progu ostroz-
noSciowego i przy niskiej dynamice PKB,
reguta zawarta w art. 86 ufp wymusza za-
ciesnienie polityki fiskalnej?®, ktére powo-
duje procykliczne spotegowanie trudno-
$ci rynkowych, podczas gdy w tej sytuacji
gospodarka potrzebuje wsparcia, a wiec
dziatafi antycyklicznych.

Przewaza opinia, ze progi ostroznoscio-
we, w powigzaniu z tymczasow reguta wy-
datkowa okreslong wart. 112ai 112b ufp,
sprzyjaty ograniczeniu nieréwnowagi finan-
séw publicznych, ale dzialo sie tak dopiero
w momencie, gdy nieréwnowaga osiggata
znaczne rozmiary, co na ogd! miato miejsce
w okresie ztej koniunktury. Tymczasem,

w fazie boomu gospodarczego i — co za
tym idzie — dobrej sytuacji dochodowej
budzetu pafistwa, brakuje mechanizmu,
ktéry niejako automatycznie przygotowy-
watby finanse publiczne na gorsze czasy,
to jest powodowal zmniejszenie deficytu
w okresie wysokiej koniunktury. Z tego po-
wodu rzad wystapit o nowelizacje ustawy
o finansach publicznych, zaktadajaca przej-
$ciowe (dotyczace narazie 2013 r.) zawie-
szenie pierwszego progu ostroznosciowe-
go oraz wprowadzenie stabilizujacej reguty
wydatkowej w miejsce obowigzujacej do-
tychczas tymczasowej reguty wydatkowej

(art. 112ai 112b).

Unikanie nadmiernego deficytu
— wymagania UE
W przypadku gdy deficyt sektora finan-
séw publicznych przekracza poziom 3%
PKB, Rada do spraw Gospodarczych
i Finansowych (ang. Economic and
Financial Affairs Council - ECOFIN)
uruchamia wobec danego kraju procedure
nadmiernego deficytu (ang. excessive defi-
cit procedure — EDP), wyznaczajac Sciez-
ke obnizenia deficytu do wielkosci refe-
rencyjnej. Wedtug stanu na koniec grud-
nia 2013 r., procedurze EDP podlegato
16 paristw UE (tabela 3), w tym od lipca
2009 . takze Polska, ktéra —zgodnie z re-
komendacjami Komisji Europejskie;j z li-
stopada 2013 r. — ma na likwidacje nad-
miernego deficytu czas do 2015 .
Podejmujac w lipcu 2009 r. decyzje
o objeciu Polski procedurag EDP, Rada

% Zgodnie z art. 112 a i 112b ufp, wydatki elastyczne oraz wydatki sztywne wynikajace z nowych ustaw
w okresie obowiazywania procedury nadmiernego deficytu nie mogtyby rosna¢ szybciej w ujeciu realnym

niz 1% w skali roku.
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(ECOFIN) zalecita Polsce skorygowa-
nie nadmiernego deficytu najpézniej do
2012 r. W czerwcu 2013 r. Rada ocenila,
ze Polska podjeta skuteczne dzialania na
rzecz zréwnowazenia finanséw publicz-
nych, ale wobec wystapienia niekorzyst-
nych zdarzeri gospodarczych wptywaja-
cych na finanse publiczne (spowolnienie
gospodarki) obnizenie deficytu okazato
sie niemozliwe w pierwotnie zaktadanym
czasie. Wobec tego Rada przesuneta ter-
min uporania sie Polski z nadmiernym de-
ficytem o dwa lata, do 2014 r. W listopa-
dzie 2013 r., po stwierdzeniu, ze w 2013 1.
deficyt w relacji do PKB nie tylko sie nie
zmniejszy, ale wzro$nie z 3,9% w 2012 r. do
4,8%, Rada uznala, iz dziatania podejmo-
wane przez Polske w celu trwatej poprawy
kondycji finanséw publicznych s niewy-
starczajace i wymagaja zintensyfikowania.
Jednoczesnie Komisja Europejska zareko-
mendowata przesuniecie terminu usunie-
cia nadmiernego deficytu do 2015 r., kiedy
warto$¢ deficytu nominalnego liczonego
zgodnie z metodyka ESA’95 nie powinna
przekracza¢ 2,8% PKB?.

Poszukujac skutecznego sposobu prze-
zwyciezenia kryzysu zadluzeniowego, pa-
stwa UE uzgodnity szeroki wachlarz dzia-
tafi zaradczych, ktére generalnie zmierzaja
do: lepszej koordynacji polityki fiskalnej
poszczegdlnych paistw?®, poprawy sku-
tecznos$ci instrumentéw wymuszajacych
przestrzeganie dyscypliny finanséw pu-
blicznych?’, wzmocnienia nadzoru nad
rynkami finansowymi oraz umozliwie-
nia pomocy finansowej pafistwom, ktére
stanely wobec grozby destabilizacji fi-
nanséw publicznych.

W celu zapewnienia dtugofalowej sta-
bilnosci finanséw publicznych pafstw UE
oraz zmniejszenia prawdopodobiefistwa
naruszenia regul fiskalnych w sytuacji spo-
wolnienia wzrostu gospodarczego, pafistwa
Unii zostaty zobowiazane do osiagniecia
tak zwanego Sredniookresowego celu bu-
dzetowego (ang. medium-term budgetary
objective - MTO), zgodnie z ktérym de-
ficyt strukturalny® sektora finanséw pu-
blicznych nie powinien przekracza¢ 1%
PKB. Dzieki tak niskiej wartosci tego pa-
rametru ewentualny wzrost nieréwnowagi

27 Zalecenie Rady majace na celu likwidacje nadmiernego deficytu budzetowego w Polsce, COM(2013)
906, final, Bruksela, 15.11.2013 .

Stuzy temu zwtaszcza obowiazujacy od grudnia 2011 r. pakiet szesciu aktéw prawnych (tzw. szesciopak)
ukierunkowanych na wzmocnienie ,Paktu na rzecz stabilnosci i wzrostu” z 1997 r. W ramach sze$ciopaku
zmodyfikowano istniejacy juz od czasu tego paktu system zapobiegania powstawaniu nadmiernego de-
ficytu oraz przywracania wzglednej réwnowagi finanséw publicznych, jak réwniez wprowadzono wspdl-
ne wymagania dla krajowych ram budzetowych, a takze ustanowiono system zapobiegania i korygowania
réwnowagi makroekonomicznej na bazie rozbudowanego zestawu wskaznikéw gospodarczych.

Do przestrzegania dyscypliny finanséw publicznych ma sktania¢ panstwa cztonkowskie tzw. ztota regu-
ta wydatkowa, okreslona w podpisanym 1.03.2012 r. ,Traktacie o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu
w unii gospodarczej i walutowej”, w skrocie zwanym paktem fiskalnym. Przewiduje ona, ze do momen-
tu, az dtug publiczny spadnie ponizej 60% PKB, deficyt strukturalny pod grozba sankcji finansowych nie
moze przekroczy¢ 0,5% nominalnego PKB. Do czasu wejécia do strefy euro Polska nie musi przestrzegac
ztotej reguty.

Deficyt nominalny skorygowany o cykliczne wahania koniunktury. Inaczej méwiac, jest to cze$¢ deficytu
nominalnego sektora finanséw publicznych, na ktéra rzad ma bezposredni wptyw przez realizowane dzia-
fania w ramach polityki gospodarcze;j.
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Tabela 3. Deficyt oraz dtug sektora general government jako procent PKB w panstwach UE
w latach 2010-2012 wraz z prognoza na lata 2013-2015

) Deficyt sektora Dtug sektora
Pahstwo Ndadfmler{;y general government jako % PKB general government jako % PKB
eficyt
2010|2011 |2012| 20137 | 20147 | 20157 | 2010 2011 | 201220137 20142 20157

Panstwa strefy euro

Austria EDP/2013 | 45| -25| -25| -25| -19| -15|723| 728| 740| 748| 745| 735
Belgia EDP/2013 | -3,7| -37| -40| -28| -26| -25|957| 980| 998/ 1004 |101,3|101,0
Cypr EDP/2016 | -53| 63| -64| -83| -84| -63|613| 715| 866/ 116,0|124,4|127,4
Francja EDP/2015 | -7,1| 53| -48| -4 -38| -37|824| 858 902 935| 933| 96,0
Grecja EDP/2016 |-10,7| 95| -90| -135| -20| -1,1(1483(170,3|156,9|176,2|1759|170,9
Hiszpania |EDP/2016 | -9.6| -96|-106| -68| -59| -66|617| 705| 86,0| 948| 9991043
Holandia |EDP/2014 | -5,1| -43| -41 33| -33| -30|634| 657 713| 748| 764 | 769
Irlandia EDP/2015 |-30,6|-13,1| -82| -74| -50| -3,0|922|104,1|117,4|124,4/120,8|119,1
Malta EDP/2014 | -35| -08| 01 0,0 0,1 02]668| 695| 71,3| 726| 733| 741
Portugalia |EDP/2015 | -98| 43| -64| -59| -40| -25|940/|1082|124,1|1278|126,7 |125,7
Stowacja |EDP/2013 | -7,7| -51| 45| -30| -32| -38|410| 433| 524| 543| 57,2| 581
Stowenia |EDP/2015 | -59| -63| -38| -58| -71| -38|387| 471| 544| 632| 70,1 | 742
euro ($rednia) | - 62| 42| -37| -31 25| -24|856| 879 926| 955| 959 | 954

Panstwa z derogacja

Chorwacja [EDP/2016%| -6,4| -7,8| -5,0 54| 65| -62|449| 516| 555| 596 64,7 69,0
Czechy EDP/2013 | 47| -32| -44 -2,9 30| -35]384| 414 462| 49,0 506 | 523
POLSKA |EDP/2015 | -7,9| -50] -3,9 48| -46| -33|549| 56,2| 556| 582| 51,0 52,5
Panstwa z klauzula opt-out
Dania EDP/2013 | -25| -1.8| -4.1 1.7 A7 271427 464 454 44,3 |453,7| 451
W. Brytania|EDP/2015 |-10,1| -7,7 | -6,1 64| -53| -43|784| 843| 887| 943| 969 986
UE ($rednia) |- 65| 44| -39 35| 27| -26|800| 89| 86| 89,7| 90,2 90,0

Dane w tabeli zostaty obliczone wedtug metody rachunkéw narodowych (ESA’95) stosowanej przez

Eurostat.

" EDP - rekomendacja ECOFIN w sprawie terminu korekty, czyli terminu likwidacji nadmiernego de-
ficytu, z uwzglednieniem zmian wprowadzonych w tej kwestii w listopadzie 2013 r.

2 Prognozy Komisji Europejskiej (Autumn 2013).

3 W styczniu 2014 r. Chorwacja zostanie formalnie objeta procedura EDP. Council recommendation

with a view to bringing an end to the situation of an excessive government deficit in Croatia, COM(2013)

914 final. Brussels, 10.12.2013.

Zrédto: European economic forecasts..., op. cit.

sektora w nastepstwie pogorszenia sie ko- Strukturalny charakter nieréwnowagi
niunktury nie powinien doprowadzi¢ do sektora finanséw publicznych
przekroczenia przez deficyt progu okre- Skala nieréwnowagi sektora finanséw
Slonego przez kryteria konwergencji publicznych zalezy, z jednej strony, od
(3% PKB). wielko$ci wydatkéw sektora, z drugiej
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za$ — od tendencji w zakresie jego docho-
déw. W Polsce dochody sektora charak-
teryzuja sie wysoka procyklicznoscia i s3
bardziej wrazliwe na zmiany koniunktu-
ry niz wydatki. W okresie spowolnienia
gospodarki dochody te najczesciej rosng
wolniej niz produkt krajowy brutto lub
wrecz spadaja w wymiarze bezwzgled-
nym, przy czym dotyczy to zwlaszcza
wplywéw podatkowych?, ktére dodat-
kowo moze pomniejszy¢ niska stopa
inflacji®. Z kolei dynamika wydatkéw pu-
blicznych w niewielkim stopniu jest de-
terminowana zmianami w sytuacji makro-
ekonomicznejiw okresie dekoniunktury
realne tempo wzrostu wydatkéw nie
obniza sie automatycznie wraz ze spad-
kiem stopy PKB, a nawet moze wzro-
sna¢ (np. z tytulu wzrostu wyptat zasil-
kéw dla bezrobotnych). W sumie oznacza
to, ze w Polsce deficyt sektora finanséw
publicznych charakteryzuje sie bardzo
niekorzystnym, w poréwnaniu z inny-
mi padstwami UE, wspétczynnikiem

elastycznos$ci wzgledem tempa wzrostu
gospodarczego. Relatywnie niewielkie
obnizenie stopy PKB powoduje znacza-
cy wzrost deficytu, gléwnie z uwagi na
tendencje do spowalniania dynamiki czy
wrecz zmniejszania sie dochodéw sekto-
ra finanséw publicznych, przy jednocze-
snym wolniejszym spadku lub nawet po-
wiekszaniu sie wydatkéw ponoszonych
w tym sektorze.

Obecnie okoto 75% wydatkéw budzetu
panistwa stanowig wydatki prawnie zde-
terminowane® (tzw. wydatki sztywne).
Poniewaz wydatki te wynikaja z zobowig-
zaf pafistwa ujetych w ramy ustawowe,
rzad w ksztattowaniu polityki budzetowe;
ma ograniczony wplyw na ich wysokos¢,
a nawet na tempo wzrostu. W sytuacji
spadku wptywoéw podatkowych wydat-
ki sztywne tatwo moga rozsadzi¢ budzet,
jak to sie stalow 2013 1.

Wskazane wyzej czynniki utrudnia-
ja ograniczenie zadtuzenia publiczne-
go, takze w okresie szybkiego wzrostu

3 W 2012 r., kiedy stopa PKB obnizyta sie do 1,9% (wobec 4,5% w 2011 r.), dochody budzetowe ogétem
okazaty sie 0 2,1% nizsze od dochodéw przewidywanych w ustawie budzetowej, w tym wptywy z VAT
zmniejszyty sie 0 9,2%, natomiast dochody z tytutu CIT oraz podatku akcyzowego spadty odpowiednio
0 5,6% oraz 3,4%. Analogiczna sytuacja wystapita w 2013 r. W znowelizowanej ustawie budzetowej na
2013 r. zatozono, ze w okresie styczen-wrzesien dochody budzetowe wzrosna w poréwnaniu do poziomu
przewidzianego w ustawie budzetowej na 2012 r. 0 1,9%. W rzeczywistosci dochody te okazaty sie we
wskazanym okresie mniejsze o 4,5%. Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2012 r., Rada Ministrow, Warszawa 2013, s. 36. Sprawozdanie operatywne z wykonania
budzetu paristwa za styczen-wrzesiert 2013 r., Ministerstwo Finanséw, Warszawa, pazdziernik 2013 r., s. 11.
Taka sytuacja wystapita w 2013 r. Zgodnie z danymi GUS, wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych
w okresie styczen-pazdziernik wyniést 0,9%, zas w catym roku ma wynie$¢ 1,2%, podczas gdy przy pro-
jektowaniu budzetu na 2013 r. Ministerstwo Finanséw zatozyto stope inflacji w 2013 r. na $redniorocznym
poziomie 2,7%. Zatozenia do projektu budzetu paristwa na rok 2013, Rada Ministréow, Warszawa, czerwiec

2012r,s. 12.

% Do najwazniejszych kategorii wydatkéw prawnie zdeterminowanych naleza: subwencje dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego, dotacje dla FUS, KRUS i FE-R, wydatki na obstuge dtugu publicznego, wydat-
ki na obrone narodowa oraz sktadki do budzetu UE i organizacji miedzynarodowych. Opinia o ustawie bu-
dzetowej na rok 2013, ,Opinie i Ekspertyzy”, OE-198, Biuro Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu,
Warszawa, grudzien 2012 r., s. 9-10. Zob. takze: P. Russel: Wydatki budzetowe w Polsce, Biuro Analiz
Sejmowych, ,Studia BAS”, nr 3/2010 ., s.121-128.
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gospodarczego. Co prawda, deficyt w re-
lacji do PKB przejéciowo ulegat obnizeniu
—jak to miato miejsce w latach 2005-2007
oraz 2011-2012 w efekcie zaciesnienia fi-
skalnego, do ktérego Polska zostata zmu-
szona w zwiagzku z procedura EDP - ale
wobec nieusuniecia systemowych przy-
czyn braku réwnowagi finanséw spadek de-
ficytu okazat sie krétkotrwaty. W sytuacji
zwolnienia tempa wzrostu polskiej gospo-
darki problemy ze zbilansowaniem wydat-
kéw i dochodéw publicznych nasilajg sie,
co pokazal przyklad 2013 r,, kiedy zatozona
w ustawie budzetowej na 2013 r. wielko§¢
deficytu (35,6 mld zl) musiata zostaé po-
wiekszona do 51,7 mld zl. Réwniez usta-
wa budzetowa na 2014 r. przewiduje de-
ficyt (47,7 mld z}) na poziomie przekra-
czajacym pierwotny pulap nieréwnowagi

22013 r. Poniewaz wskaznik pafistwowe-
go dtugu publicznego w relacji do PKB
przekracza 50%, mozliwos¢ zwiekszenia
deficytu uwarunkowana byta zmianami
w funkcjonujacym na mocy art. 86 ufp
systemie kontroli zadtuzenia publiczne-
go, polegajacym na zawieszeniu pierwsze-
g0 progu ostroznos$ciowego.

Koniecznoé¢ wspierania wzrostu
polskiej gospodarki

O ile w 2011 r. produkt krajowy brutto
powiekszyt sie w Polsce o 4,5%, o tyle
w 2012 r. stopa wzrostu wyniosta w ujeciu
catorocznym juz tylko 1,9%. Ministerstwo
Finanséw przewiduje, ze w 2013 r. PKB
wzrosnie o 1,5%, za$ zgodnie z innymi pro-
gnozami, stopa PKB moze wynies¢ 1,3%

(tabela 4).

Tabela 4. Prognozowana stopa PKB w Polsce w latach 2013-2014 (w %)

Instytucja Stopa PKB )

przedstawiajaca Zrédto danych

prognoze 2013 | 2014
Program konwergencji. Aktualizacja 2013, Rada Mini-

Ministerstwo strow, kwiecien 2013 r., s. 23, 30i 44 oraz Wieloletni plan

Finansow 1,5 2,5 finansowy parnstwa 2013-2016, Rada Ministréw, Warsza-
wa, kwiecien 2013 r., s. 7. Ustawa budzetowa na 2014 r.
Uzasadnienie..., op. cit., tabela 1.

NBP 1,3 2,9 Raport o inflacji, NBP, listopad 2013 ., s. 86.

Instytut Badan
nad Gospodarka 1,3 2,5
Rynkowa

Stan i prognoza koniunktury gospodarczej w Polsce,
IBnGR, ,Kwartalne Prognozy Makroekonomiczne” nr 80
(pazdziernik 2013 r.), s. 5.

Komisja Europejska | 1,3 2,5

European economic forecasts..., op. cit., s. 132.

Miedzynarodowy
Fundusz 1,3 2,4
Walutowy

World Economic Outlook, IMF, October 2013, s. 59.
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W 2014 r. koniunktura ma sie popra-
wié, czego wyrazem bedzie wzrost PKB
w granicach 2,4-2,9%, co oznacza, ze pol-
ska gospodarka nadal bedzie sie rozwijata
stosunkowo wolno. Spowolnienie dynami-
ki PKB stworzylo niekorzystny kontekst
makroekonomiczny dla dzialasi na rzecz
konsolidacji sektora finanséw publicznych,
ktére w 2013 r., w poréwnaniu z okresem
2011-2012, stracily na swej skutecznosci.
Sklonito to Ministerstwo Finanséw do po-
szukiwania bardziej elastycznej formuty
polityki fiskalnej, ukierunkowanej nie tylko
na obnizenie deficytu, lecz takze na sty-
mulowanie gospodarki w celu poprawy
koniunktury. Taka optyke przyjeto wiele
krajéw strefy euro, ktére odeszty od poli-
tyki polegajacej gtéwnie na gtebokich cie-
ciach w wydatkach budzetowych, decy-
dujac sie takze na pobudzanie gospodarki,
nawet jesli bedzie to oznaczalo wydtuzenie
$ciezki obnizania deficytu. Propagowany
swego czasu przez Niemcy ascetyzm fiskal-
ny (ang. austerity) okazat sie bowiem nie
tylko mato efektywny w walce zzadtuze-
niem publicznym, ale — oddzialujac procy-
klicznie na koniunkture —wrecz utrudniat
przezwyciezenie recesji i w konsekwencji
nie sprzyjat konsolidacji finanséw.

Zaufanie rynkéw finansowych

do Polski

Jak na razie, rynki finansowe sa przekona-
ne o wiarygodnosci emitowanych w Polsce

papieréw wartosciowych. W rezultacie
rentownos$¢ obligacji Skarbu Pafistwa deno-
minowanych w zlotych oraz w euro utrzy-
muje sie na relatywnie niskim poziomie,
co powoduje, ze koszty pokrycia potrzeb
pozyczkowych Polski sa obecnie najniz-
sze od wielu lat**. Nie zmienia to jednak
faktu, ze oczekiwane przez rynki finanso-
we oprocentowanie polskich papieréw war-
to$ciowych nadal jest wyzsze niz w zde-
cydowanej wiekszo$ci wysoko rozwinie-
tych pafistw UE3. W miare wysoki kurs
zlotego do euro §wiadczy z kolei, ze kapi-
tal zagraniczny plynie do Polski szerokim
strumieniem, utatwiajac obstuge dtugu
publicznego. Agencje ratingowe (Fitch,
Moody’s i S&P) oceniaja Polske lepie;
niz niektére wysoko rozwiniete pafistwa
UE (PIIGS).

Zaufanie rynkéw finansowych do Polski
wynika z umiarkowanej — w poréwnaniu
z wieloma innymi krajami UE — wielko-
$ci dlugu publicznego, a takze z dekla-
rowanego przez polskie wladze zamiaru
przywrécenia wzglednej réwnowagi fi-
nanséw publicznych, z perspektywa osia-
gniecia okoto 2016 r. Sredniookresowego
celu budzetowego. Konieczno$¢ noweli-
zacji ustawy budzetowej na 2013 r. oraz
zawieszenie pierwszego progu ostrozno-
$ciowego, powigzane z zapowiedzig wpro-
wadzenia stabilizujacej reguty wydatko-
wej, nie wywolalo negatywnej reakcji ryn-
kéw finansowych. Inwestorzy spodziewali

34 Wypowiedz Jacka Rostowskiego w Sejmie 23.10.2012 r., podczas debaty nad projektem budzetu na 2013 r.

3 Pod wzgledem oprocentowania np. 10-letnich obligacji Skarbu Panstwa Polska z rentownoscia tych ob-
ligacji wynoszaca 5% zajmuje dopiero 10 miejsce wsrod panstw UE, wyprzedzajac z grupy ,starych”
panstw UE jedynie Grecje (22,5%), Portugalie (10,55%), Irlandie (6,17%) i Wtochy (5,49%). Takze wiele
nowych panstw Unii (z wyjatkiem Wegier, Rumunii i Stowenii) jest w stanie sprzedawac obligacje o niz-
szym oprocentowaniu niz Polska. Strategia zarzadzania dfugiem..., op. cit., s. 59.
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sie takich zmian i juz wcze$niej zdyskon-
towali je w wycenie polskich aktywdw.
Czynnikiem, ktéry wzmacnia zaufanie
rynkéw finansowych do Polski jest wy-
soki poziom rezerw dewizowych, ktére
(wedtug danych NBP) na koniec listopa-
da 2013 r. wyniosty 78,6 mld euro lub
107 mld dolaréw.

Z komunikatéw agencji ratingowych
wynika, ze planowane przez rzad zmia-
ny w systemie emerytalnym nie wply-
n3 na ocene wiarygodnosci kredytowej
Polski, pod warunkiem, ze progi ostroz-
nosciowe zostana dostosowane do spad-
ku dtugu publicznego wywotanego prze-
sunieciem czesci aktywéw OFE do ZUS.

Kierunki przebudowy
finansow publicznych

Stabilno$¢ finanséw publicznych w Polsce
jest—ipozostanie — funkcja postepu w pro-
cesie konsolidacji tego sektora, ktérego
wyrazem bedzie trwate obnizenie defi-
cytu do poziomu 2,8% PKB w 2015 1.3,
uzgodnionego w ramach procedury EDP,
docelowo za$ osiagniecie sredniookreso-
wego celu budzetowego.

Zgodnie zzaleceniami ECOFIN z czerw-
caigrudnia 2013 r., bedzie temu stuzy¢:
* poprawa jakosci finanséw publicznych,

w szczegllnosci przez dokonanie dokfad-

nego przegladu wydatkéw o charakterze

socjalnym pod katem ich efektywnosci,

a takze utrzymanie na mozliwie wyso-

kim pulapie wydatkéw na inwestycje

% Liczac wedtug metody ESA'95.

infrastrukturalne pobudzajace wzrost
gospodarczy;
przeksztalcenie systemu podatkowego
w system bardziej przejrzysty i przyjazny
dla podatnikéw, przy jednoczesnym po-
szerzeniu bazy podatkowej przez znie-
sienie réznego rodzaju ulg i zwolnien
podatkowych, przy zwickszeniu stop-
nia przestrzegania prawa podatkowe-
go oraz $ciagalno$ci podatkéw, a takze
przy poprawie sprawno$ci administra-
cji podatkowej;

* wzmocnienie instytucjonalnych ram
finanséw publicznych, w tym przyje-
cie docelowej reguty wydatkowej, od-
sztywnienie niektérych wydatkéw pu-
blicznych, petniejsze dostosowanie sto-
sowanej w Polsce metodyki rachunkéw
narodowych do standardéw ESA oraz
usprawnienie monitorowania wykony-
wania budzetu.

Czynnikiem warunkujgcym powodze-
nie strategii konsolidacji finanséw publicz-
nych jest realizacja reform strukturalnych
ograniczajacych luke miedzy wydatka-
mi i dochodami pafstwa. Dotychczasowe
dziatania w tym zakresie miaty wybidr-
czy charakter i przyczynily sie jedynie do
przej$ciowego zmniejszenia w 2012 1. de-
ficytu i dlugu publicznego w relacji do
PKB¥. W nastepstwie spowolnienia pol-
skiej gospodarki mozliwo$ci uporzad-
kowania finanséw publicznych metoda
matych krokéw znacznie sie zmniejszy-
ly. Dlatego niezbedne jest przyspieszenie

57 Najwiekszy wptyw na to miato obnizenie sktadek do OFE, podniesienie sktadki ptaconej przez pracodaw-
cow oraz ograniczenie przywilejéw uprawniajacych do wczesniejszego przejscia na emeryture. Finanse

publiczne..., op. cit., s. 38-43.
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reform systemowych namiare wprowadzo-
nych od 1 stycznia 2013 r. zmian w przepi-
sach emerytalnych, polegajacych zwtasz-
cza na stopniowym podwyzszaniu wieku
emerytalnego dla kobiet i mezczyzn do
osiggniecia jednakowego wieku 67 lat®.
Ztagodzi to negatywne dla budzetu pan-
stwa nastepstwa starzenia sie spoleczen-
stwa, wyrazajace sie w wysokich dotacjach
dla Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych®,
ale oczywiscie nie wystarczy do zapewnie-
nia trwalej réwnowagi finanséw paristwa.
Lista niezbednych z punktu widzenia
kondycji finanséw publicznych zmian sys-
temowych zostala juz dawno zdefiniowa-
naizawiera miedzy innymi*’:

* Likwidacje przywilejéw emerytalnych
gérnikéw i powrdt do sytuacii sprzed
2005 r., w ktérym gérnicy uzyskali bez-
terminowe prawo przechodzenia na
wczesniejsze emerytury bez wzgledu
nawiek. Skutki budzetowe takiej zmiany
szacowane sana 0,5 mld ztw pierwszym
roku, 2 mld zt po 4 latachi 3,5 mld zt
po 10 latach.

* Objecie dochodéw lepiej zarabiajacych
rolnikéw podatkiem PIT i sktadkami
ubezpieczeniowymi na ZUS. Roczne
korzysci reformy KRUS dla sektora
finanséw publicznych mogg wynieé¢

1-3 mld z1.

* Wprowadzenie nowego systemu nalicza-
nia rent z tytutu niezdolnosci do pracy dla
oséburodzonych po 31 grudnia 1948 ., po-
wiazanego z wysokoscia odprowadzanych
sktadek. Skutki fiskalne w pierwszym roku
beda raczej skromne (50-60 mln zl), ale
w 2020 r. wyniosa juz blisko 1 mld zt.

* Dostosowanie zasitkéw chorobowych

dla stuzb mundurowych do zasad obo-

wigzujacych w systemie pracowniczym.

Datoby to roczne oszczednosci w wy-

sokosci kilkudziesieciu mln zlotych.

Likwidacje lub znaczne ograniczenie

przywilejéw z tytutu Karty nauczycie-

la. Na samych kosztach wynagrodzen
nauczycieli mozliwe bytyby oszczed-
nosci w kwocie 5-7 mld zl rocznie.

¢ Ujednolicenie stawek VAT na wszystkie
towary i ustugi objete tym podatkiem.

Zgodnie zwyliczeniamiz 2009 r., przy

zastosowaniu 18% stawki VAT budzet

panstwa zyska na takiej operacji dodat-
kowo 18 mld zl rocznie.

Wielkim wyzwaniem dla finanséw pas-
stwa s3 koszty ochrony zdrowia, ktére
w dodatku bedg systematycznie wzrasta-
ty wraz ze starzeniem sie spoleczefistwa.
NFZ na leczenie osoby w wieku produk-
cyjnym wydaje przecietnie okoto 1,2 tys. zt
rocznie (dane z2011 r.), natomiast w przy-
padku osoby w wieku poprodukcyjnym

38 Ustawa z 11.05.2012 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
oraz niektérych innych ustaw (DzU z 2012 r., poz. 637).

3 W znowelizowanej ustawie budzetowej na 2013 r. przewidziano dla ZUS dotacje w wysokosci 45,4 mid zt,
za$ ustawa budzetowa na 2014 r. zaktada na ten cel dotacje w kwocie 46,5 mld zt. Wedtug prognoz ZUS,
do pokrycia wydatkéw FUS w latach 2015-2025 zabraknie w cenach 2012 r. sredniorocznie od 50 do
56 mld ztw zaleznos$ci od wariantu prognozy, co bedzie odpowiadac¢ od 2,3 do 2,7% PKB. Prognoza wpty-
wow i wydatkéw Funduszu Emerytalnego do 2060 roku, ZUS, Warszawa, maj 2013 r., s. 30 i 35.

4 W. Gadomski: Problemem nie jest OFE, ale ponownie rosnacy dtug publiczny,
<www.obserwatorfinansowy.pl>, dostep od 25.04. 2013 r., s. 5.
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wydatki te siegaja 3,4 tys. zt. Poniewaz
populacja oséb 67plus bedzie systema-
tycznie rosta, automatycznie zwiekszy
sie réwniez zapotrzebowanie na $wiad-
czenia zdrowotne, w konsekwencji czego
udzial wydatkéw publicznych z tym zwia-
zanych w PKB wzrosnie z 4,5% w 2011 r."
do 7,1% w 2060 r.2. Problem zabezpiecze-
nia potrzeb zwigzanych z ochrong zdro-
wia moze ztagodzi¢ wzrost prywatnych
wydatkéw na ten cel w ramach systemu
dodatkowych ubezpieczef zdrowotnych.

Czynnikiem, ktéry istotnie przyczyni
sie do poprawy kondycji finanséw publicz-
nych w Polsce jest ograniczenie rozmiaréw
szarej strefy, stanowigcej w 2013 r. réwno-
warto$¢ 23,8% PKB, przy $redniej dla UE
wynoszacej 18,4%*. Wedlug niektérych
szacunkéw, likwidacja nierejestrowane;
dziatalnosci gospodarczej zwiekszytaby
wplywy do budzetu panistwa nawet o kil-
kanascie mld zlotych rocznie**.

Zmiany w systemie kontroli
zadtuzenia publicznego

Dokonana w lipcu 2013 r. modyfikacja
procedury ostroznosciowej i sanacyjnej
okreslonej w ustawie o finansach publicz-
nych — polegajaca na zawieszeniu pierwsze-
g0 progu ostrozno$ciowego oraz zastapie-
niu tymczasowej reguly wydatkowej przez
stabilizujaca regute wydatkowa — ma na
celu powiazanie $ciezki schodzenia z nad-
miernego deficytu ze zmianami w dyna-
mice PKB, przy uwzglednieniu potrze-
by stymulowania gospodarki w okresie jej
wolnego wzrostu, co zarazem bedzie two-
rzy¢ sprzyjajace warunki do konsolidacji
finanséw publicznych. Takie rozwigza-
nie jest zgodne z rekomendacjami Komisji
Europejskiej*® oraz Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego*.

Zgodnie ze stabilizujaca regula wydatko-
w3, limit wydatkéw paistwa na dany rok
bedzie wyznaczany na podstawie $rednie;j

4 Narodowy rachunek zdrowia za 2011 r., Notatka informacyjna GUS przedstawiona na konferencji praso-

wej 23.07. 2013 r.

4

S

M. Rozkret: Analiza mozliwosci zaspokojenia rosnacych potrzeb zdrowotnych. Prognozy rozwoju rynku do-
datkowych ubezpieczen zdrowotnych w Polsce, Ernst & Young, Warszawa, 17.05.2013 r., s. 6 (prezenta-
cja dostepna w Internecie).

F. Schneider: The shadow economy in Europe, 2013, Johanes Kepler Universitat Linz, 2013, s. 23.
Przyktadowo, w branzy wyrobéw tytoniowych utracone przez budzet panstwa wptywy podatkowe sza-
cowane sa na 4,5 mld zt rocznie, w branzy paliwowej straty budzetu z tego tytutu moga wynie$¢ ok.
3 mld zt, zas w branzy spirytusowej — 1 mld zt rocznie. Rynek wyrobdéw tytoniowych a polityka fiskalna
paristwa, Centrum im. Adama Smitha, Warszawa, wrzesien 2013 r., s. 5, 63 i 64. Gfdwne problemy bran-
zy paliwowej w Polsce, ,Przemyst i handel naftowy”, Raport roczny 2012, Polska Organizacja Przemystu
i Handlu Naftowego, 2013, s. 6. Wypowiedz Jacka Kapicy, wiceministra finanséw i szefa Stuzby Celnej,
cytowana na tamach portalu <www.farmer.pl>, dostep od 9.02.2011 r.

Zob. np. dokument roboczy stuzb Komisji Europejskiej pt. ,,Analiza sytuacji budzetowej w Polsce po przyje-
ciu zalecenia Rady” z 21 czerwca 2013 r., majacego na celu likwidacje nadmiernego deficytu budzetowego,
SWD(2013) 605 final, Bruksela, 15.11.2013 ., s. 13. W dokumencie tym podkreslono m.in., ze na obecnym
etapie cyklu koniunkturalnego w Polsce, charakteryzujacym sie znacznym spadkiem dynamiki PKB, wazne
jest ograniczenie do minimum niekorzystnego wptywu dziatan konsolidacyjnych na wzrost gospodarczy.

W przegladzie gospodarczym Polski, przeprowadzonym w 2013 r. w ramach art. IV Statutu MFW, eks-
perci Funduszu wskazali m.in. na role docelowej reguty wydatkowej jako instrumentu konsolidacji finan-
so6w publicznych i osiggania Sredniookresowego celu budzetowego, a zarazem czynnika dziatan o charak-
terze antycyklicznym ukierunkowanych na pobudzanie wzrostu gospodarczego. IMF Country Report No.
13/219, Republic of Poland, IMF, July 2013, s. 19 25.
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dynamiki PKB z o§miu lat. Jednoczesnie
przewidziano mechanizm korekcyjny,
ktéry w okreslonych przypadkach —zwlasz-
cza w sytuacji objecia Polski procedura
EDP lub przekroczenia progéw ostrozno-
$ciowych przez wskaznik dtugu publiczne-
go w relacji do PKB —umozliwi obnizenie
tempa wzrostu wydatkéw w stosun-
ku do putapu wynikajacego z dynamiki
PKB. Docelowa reguta wydatkowa bedzie
miata charakter antycykliczny, co oznacza,
ze w latach wysokiej koniunktury wydat-
ki beda rosty wolniej niz PKB, po to, aby
w czasie spowolnienia gospodarki mogty
wzrasta¢ w tempie wyzszym od dynamiki
PKB, przeciwdziatajac w ten sposéb ten-
dencjom recesyjnym. Wazne jest przy tym,
ze stabilizujaca reguta wydatkowa obejmie
niemal caly sektor finanséw publicznych.

Reguta wydatkowa pozwalajaca na ela-
styczne dostosowanie wydatkéw budze-
towych do sytuacji gospodarczej w danym
roku wydaje sie rozwiazaniem lepszym
niz sztywne ograniczenia dotyczace de-
ficytu i dtugu, ktére przy wolnym wzro-
$cie PKB rzeczywiscie moga prowadzic¢
do pogorszenia koniunktury. W toku de-
baty nad rzadowa propozycja zawiesze-
nia pierwszego progu ostroznosciowe-
go, przeprowadzonej w Sejmie 23 lipca
2013 r., pojawily sie jednak takze glosy
wskazujace, ze zapowiadana zmiana moze
ostabi¢ wiarygodnos¢ catego mechani-
zmu ostroznos$ciowego przewidzianego
w ustawie o finansach publicznych i uta-
twic kreatywna ksiegowo$¢, pozwalajaca
na sztuczne obnizanie deficytu i dtugu

panstwo i spoteczenstwo

przez zmiany w metodyce rachunkéw
narodowych.

Ocena bezpieczenstwa
finansow publicznych

Komisja Europejska w raporcie z 2012 r.
na temat stabilnosci fiskalnej pafistw UE
stwierdzita, ze w krétkim okresie Polska
nie jest zagrozona ryzykiem niestabilnosci
finanséw publicznych, w $rednim okre-
sie to ryzyko ksztaltuje sie na przeciet-
nym poziomie, za§ w dtugim okresie jest
niskie?’. Niezbedna jest jednak peltna re-
alizacja planéw konsolidaciji fiskalnej oraz
obnizenie deficytu sektora zgodnie ze
$ciezka uzgodniong z Komisja. Ocena ta
zostata podtrzymana w raporcie o finan-
sach publicznych pafistw unii gospodar-
czejiwalutowejz 2013 r., z ta réznica, ze
dtugookresowe ryzyko niestabilno$ci fi-
nanséw publicznych zostato tym razem
ocenione jako $rednie*s. Wynika z tego,
ze zdaniem Komisji Europejskiej, ponow-
ny wzrost wskaznika deficytu w relacji
do PKB przewidywany przez Eurostat
w 201312014 r. nie oznacza jeszcze, iz pol-
skie finanse publiczne stoja wobec groz-
by powaznych perturbacji czy wrecz za-
tamania. Komisja po prostu zaktada, ze
—po negatywnej ocenie skuteczno$ci dzia-
tan na rzecz obnizenia deficytu realizo-
wanych w 2013 r. — Polska zintensyfiku-
je wysitki w tym kierunku, aby nastep-
na ocena, ktéra bedzie przeprowadzona
wiosng 2015 r., data podstawy do szyb-
kiego zamkniecia wobec Polski procedu-
ry nadmiernego deficytu.

47 Fiscal Sustainability Report 2012, European Commission, ,,European Economy” nr 8/2012, s. 121.
“8 Report on public finances in EMU 2013, European Commission, ,European Economy” nr 4/2013, s. 42.
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Co ciekawe, Polska, mimo trudnosci ze
zréwnowazeniem finanséw publicznych,
jest postrzegana przez miedzynarodowe
rynki finansowe jako solidny dtuznik,
gwarantujacy bezpieczenistwo kapitatu po-
zyczkowego. Potwierdza to utrzymujacy
sie popyt na polskie papiery wartosciowe,
ktérych czes¢ charakteryzuje sie nizszym
oprocentowaniem niz papiery niektérych
najwyzej rozwinietych padstw UE. Tym
samym, ryzyko gwattownego odptywu
z Polski kapitatu portfelowego — co po-
tencjalnie mogloby prowadzi¢ do powaz-
nych probleméw z pokryciem potrzeb po-
zyczkowych pafistwa — na razie jest mate.
Dobre notowania Polski na rynkach fi-
nansowych sa jednak uwarunkowane po-
stepami w procesie konsolidacji sektora
finanséw publicznych, przy czym dla in-
westoréw podstawowym kryterium wia-
rygodnosci finansowej Polski jest nieprze-
kroczenie konstytucyjnego progu relacji
dtugu publicznego do PKB (60%).

W najblizszych latach stabilnos¢ sektora
finanséw publicznych stosunkowo tatwo
moze jednak ulec pogorszeniu w sytuaciji
materializacji czynnikéw ryzyka na tle:

* Wolnego tempa wzrostu polskiej gos-
podarki.

Nawet jesli sprawdzityby sie najbar-
dziej optymistyczne prognozy dotyczace
stopy PKB w latach 2013-2014, formuto-
wane pod wptywem poprawy koniunktu-
ry w Niemczech i innych paristwach UE
zaliczanych do gléwnych partneréw han-
dlowych Polski (co wiaze sie ze wzrostem
mozliwosci polskiego eksportu), nasz kraj

4 W. Gadomski: Problemem nie jest OFE..., op.cit.
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przez co najmniej 2-3 lata bedzie rozwi-
ja¢ sie wolniej niz w okresie poprzedzaja-
cym wybuch w 2008 r. ogélnoswiatowego
kryzysu finansowego. Istotng przeszkoda
we wzroScie gospodarczym mogg okazaé
sie niskie, i w dodatku malejace w latach

2009-2013 (zwyjatkiem 2011 r.), nakta-

dy na srodki trwafe.

* Przedluzania sie procesu przebudowy
sektora finanséw publicznych.
Konsolidacja fiskalna przeprowadzona

w okresie 2011-2012 pokazata, ze skale

nieréwnowagi sektora mozna zmniejszy¢,

ale —szczegdlnie w warunkach spowolnie-
nia gospodarczego — zacie$nienie fiskal-
ne musi stanowi¢ cze$¢ szerszej reformy
finanséw pafistwa. Inaczej efekty kon-
solidacji beda nietrwate, co potwierdzi-
ly problemy z utrzymaniem deficytu
budzetowego na poziomie zalozonym

w ustawie budzetowej na 2013 r., w na-

stepstwie czego zaszta konieczno§¢ nowe-

lizacji budzetu na ten rok.

Mozna powiedzie¢, ze aktualnie stabil-
noé¢ finanséw publicznych w Polsce jest
zapewniona, ale opiera sie na kruchych
podstawach, z realna mozliwo$cia pogor-
szenia stanu sektora, w tym nawet prze-
kroczenia przez dtug publiczny progu 60%
PKB*. Taka sytuacja moze mie¢ miejsce
zwlaszcza w wypadku niepowodzenia re-
form systemowych, ktére w zamysle maja
zapewni¢ trwatg réwnowage miedzy do-
chodami a wydatkami pafistwa.

Chociaz biezacy stan koniunktury nie
utatwia reformy finanséw publicznych,
dzialania w tym kierunku musza by¢
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konsekwentnie prowadzone w taki sposéb,
aby poprawi¢ efektywnos¢ dochodowa sek-
tora oraz zracjonalizowa¢ wydatki publicz-
ne zgodnie zzaleceniami ECOFIN z czerw-
ca i listopada 2013 r., z drugiej za$ stro-
ny — aby nie przyczynily sie dodatkowo do
ostabienia - i tak wolnego — tempa wzrostu
gospodarczego. Zmniejszenie zadtuzenia
publicznego w relacji do PKB w nastep-
stwie przesuniecia $rodkéw zgromadzo-
nych w OFE do ZUS nie usunie struktu-
ralnych przyczyn nieréwnowagi sektora
finanséw publicznych i dlatego reformy
w tym obszarze musza by¢ kontynuowane
i zintensyfikowane, chociaz kalendarz wy-
borczy w latach 2014-2015 nie bedzie sprzy-
jal wprowadzaniu radykalnych rozwiazan.

Zréwnowazone finanse publiczne sprzy-
jaja wzrostowi gospodarczemu w §rednim

- 131 -

i dlugim okresie. Niedotrzymanie uzgod-
nionej z Komisja Europejska sciezki scho-
dzenia z nadmiernego deficytu moze zo-
sta¢ odczytane jako brak woli politycz-
nej do trwatego uzdrowienia finanséw
publicznych i sktoni¢ Komisje Europejska
do préby natozenia na Polske sankgji finan-
sowych przewidzianych przez prawo wspdl-
notowe na taka okoliczno$¢. Z kolei rynki
finansowe zaczng sie domaga¢ wyzszej
ceny za pozyczany Polsce kapital.

dr PAWEL WIECZOREK,
specjalizuje sie w problematyce
bezpieczenstwa ekonomicznego Polski
oraz gospodarczych aspektow
procesu integracji europejskiej
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Uwarunkowania prawne i ekonomiczne

Zmiany w systemie
ubezpieczen emerytalnych

Zmiany dokonywane w 2014 r. w systemie emerytalnym wplynety
przede wszystkim na funkcjonowanie rynku otwartych funduszy eme-
rytalnych (OFE). Sg to procesy daleko idace, nie powoduja jednak fun-
damentalnych przeobrazed w tej dziedzinie. Maja przyczynic sie jed-
nak do zwiekszenia bezpieczefistwa ekonomicznego systemu emerytal-
nego oraz do obnizenia poziomu deficytu i dtugu publicznego.

ELZBIETA CHOJNA-DUCH

Uwagi wstepne

Ubezpieczenia spoteczne w Polsce obejmu-
ja nastepujace ubezpieczenia: emerytalne,
rentowe, chorobowe oraz wypadkowe'.
W wiekszosci systeméw pafistw zachod-
nich bazowy model ubezpieczeni emery-
talnych —nazywany I filarem — to system
repartycyjny, obowiazkowy i powszechny,
o charakterze publicznym. Filar I to posta¢
uzupelniajacego ubezpieczenia pracowni-
czego. Jako system dodatkowy, ktéry uzu-
pelnia w formie doubezpieczenia system
bazowy, II filar wprowadzony jest w dro-
dze uktadu zbiorowego, w ktérym pracow-
nicze fundusze branzowe moga inwestowac

w systemie kapitalowym i ktérego kon-
sekwencja jest powiekszenie wysokosci
emerytury z I filara.

Na wniosek organizacji pracodawcéw
i pracobiorcéw, dla pracownikéw danego
sektora wladze publiczne mogg nada¢ im
charakter obowiazkowy. Filar III stano-
wia indywidualne, dobrowolne systemy
ubezpieczeri (w Polsce wzorem sg indywi-
dualne konta emerytalne — IKE).

W Polsce w 1997 r. wprowadzono od-
mienne od obowiazujacych w innych
krajach, w tym w krajach rozwinietych,
dwa dublujace sie systemy obowiazko-
we (1111 filar), finansowane z tego sa-
mego daninowego zrédla — tej samej
sktadki pracowniczej. Przepisy ustawy

' Por. |. Jedrasik-Jankowska: Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego, Warszawa 2013.
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o organizacji i funkcjonowaniu fundu-
szy emerytalnych? (dalej: ,uoffe”) zasto-
sowaly system o charakterze hybrydo-
wym, mieszany. Niezaleznie od repar-
tycyjnego, powszechnego i obowigzko-
wego bazowego I filara wprowadzono
bowiem réwniez bazowy, obowiazkowy,
korzystajacy ze srodkéw publicznych
II filar emerytalny, ale majacy charakter
kapitatowy, prywatnie zarzadzany.

Doszto wiec do pomieszania rél i ryzyka,
whasciwych instytucjom publicznym i pry-
watnym. Powszechne towarzystwa emery-
talne (PTE), bedace instytucjami prywat-
nymi, otrzymuja w odplatne zarzadzanie
$rodki publiczne, jednak nie przejmuja ryzy-
ka demograficznego. Pozostaje ono po stro-
nie pafistwa, ktdre rezygnuje jednak z dyspo-
nowania istotng czescig danin publicznych,
przekazujac cze$¢ sktadki na ubezpieczenie
spoleczne do zarzadzania PTE. Nastapito
zatem oderwanie ryzyka od zabezpieczaja-
cych je aktywéw. Tego rodzaju odrywanie
ryzyka od miejsca, w ktérym ono powstaje,
bylo jedna z przyczyn §wiatowego kryzysu
finansowego ostatnich lat. Naruszono po-
nadto rzymska zasade zwiazania korzy$ci
z ponoszonym ryzykiem: commodum eius
debet, cuius est periculum.

System z 1997 r. uprzywilejowuje
II filar (OFE/PTE) w stosunku do Zakta-
du Ubezpieczefi Spotecznych (ZUS) i sys-
temu repartycyjnego, nie tylko wpro-
wadzajac uprawnienie obowigzkowe-
go (po stronie ubezpieczonego) i ,au-
tomatycznego” przekazania sktadki
przez ZUS oraz mozliwoé¢ zarzadzania

tymi §rodkami finansowymi, eliminu-
jaca wszelkie ryzyko rynkowe, ale i licz-
ne formy korzysci finansowych (wysokie
oplaty za zarzadzanie dla PTE oraz opla-
ty od wnoszonej sktadki, premie i nagrody,
a takze wysokie stosunkowo wynagrodzenia
dla zarzadzajacych). Pociagneto to za soba
wzrost kosztéw funkcjonowania systemu
wraz z kosztami akwizyciji, reklam, doradz-
twa, niezaleznie od ryzyka ewentualnych ne-
gatywnych konsekwencji rynkowych niepra-
widtowych decyzji inwestycyjnych. Ryzyko
przerzucone zostato na sfere finanséw pu-
blicznych i samo pafistwo, ograniczajac jed-
noczes$nie jego mozliwosci finansowania.
Tego rodzaju zrdéznicowanie sytu-
acji I i II filara, nadmiernie wyrézniaja-
ce II filar — system kapitatowy, jak i pod-
mioty zarzadzajace nim, stanowito — jak
sie wydaje — naruszenie konstytucyjnej
zasady sprawiedliwo$ci spotecznej i za-
kazu wprowadzania niesprawiedliwych
réznicowart podmiotéw prawa. Nalezy
podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie wypowiadat sie w kwestii
niesprawiedliwych réznicowan podmio-
téw prawa w wyrokach: z 6 maja 1998 r.,
K 37/97; z 29 maja 2007 r., P 8/06;
z 7 kwietnia 2009 r., P7/08. Zwracal tez
zwlaszcza uwage na zwiazek, jaki zacho-
dzi miedzy zasada réwnosci wobec prawa
azasadg sprawiedliwosci spotecznej: , Obie
zasady w znacznym stopniu naktadaja sie
na siebie. Zasada sprawiedliwo$ci naka-
zuje w szczegblnosci réwne traktowanie
podmiotéw prawa, charakteryzujacych
sie dana cecha istotng. Réznicowanie

2 Ustawa z 28.08.1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (DzU z 2013 r., poz. 989).
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Elzbieta Chojna-Duch

podmiotéw prawa jest dopuszczalne na
gruncie zasady réwnosci, jezeli stuzy reali-
zacji zasady sprawiedliwosci spotecznej”?.

Zasada réwnosci i zasada sprawiedliwo-
$ci spotecznej w analizowanym kontekscie
normatywnym ma zblizony zakres trescio-
wy, nakazuje bowiem réwno traktowa¢ pod-
mioty wykazujace takie same cechy istot-
ne w przypadku przyznawania okreslone-
go dobra. Wprawdzie w 2011 r. ograniczo-
no niektére z tych szczegdlnych uprawnier
PTE, nie byly to jednak zbyt istotne zmiany*.

Ponowna analiza i ocena kilkunastolet-
niego obowigzywania systemu OFE/PTE,
dokonana w latach 2012 i 2013, dopro-
wadzita do wniosku, ze reformy syste-
mu emerytalnego z 1997 r. nie osiggne-
ty zaktadanych celéw — bezpieczenistwa
i stabilnosci finansowej systemu ubezpie-
czen spotecznych oraz jego zbilansowa-
nia. Zaktadany w uzasadnieniu do pro-
jektu ustawy z 1997 r. zasadniczy cel re-
formy — podniesienie wysoko$ci emery-
tur — nie zostal réwniez osiggniety®.

3 Sygn. akt K37/97.

Konieczna stata sie dalsza i glebsza zmia-
na systemu emerytalnego, ktéra uregulo-
wana zostata ustawa z 6 grudnia 2013 r.
o zmianie niektérych ustaw w zwiagzku
z okres$leniem zasad wyplaty emerytur
ze $Srodkéw zgromadzonych w otwar-
tych funduszach emerytalnych (dalej:
,Ustawa”)®.

Zmienione zostaly ustawy tworzace
pierwotng konstrukcje systemu OFE,
w szczegdlnosci cytowana wyzej ustawa
o organizacji i funkcjonowaniu funduszy
emerytalnych oraz ustawa z 13 pazdzier-
nika 1998 r. o systemie ubezpieczefi spo-
tecznych (dalej: ,usus”).

Zaproponowane rozwigzania praw-
ne, jak sie wydaje, sa celowe i nie budzg
watpliwosci prawnych co do zgodnosci
z Konstytucja RPS.

Przeksztatcenia prawne
systemu w 2014 r.

W obowiazujacym od 31 stycznia 2014 r.
modelu system emerytalny nadal bedzie

4 Por. szerzejwyniki ,Przegladu funkcjonowania systemu emerytalnego, wynikajacego z art. 32 ustawy z dnia 25 marca
2011 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem systemu ubezpieczen spotecznych (DzU 22011 r.,
nr 75, poz. 398 ze zm.) — Bezpieczenstwo dzieki zréwnowazeniu” (dalej w skrécie: ,Przeglad”), autorstwa Minister-
stwa Pracy i Polityki Spotecznej oraz Ministerstwa Finanséw, z czerwca 2013 r. (dokonano w nim analizy i oceny pro-
bleméw zwiazanych z funkcjonowaniem systemu emerytalnego, w szczegdlnosci ustawy o organizacji i funkcjonowa-
niu funduszy emerytalnych z 28.08.1997 r., DzU z 2013 r., poz. 989, cytowanej wyzej) oraz konsultacji spotecznych.
Por. takze oceny wyrazone w pracach: J. Jonczyk: Nowe prawo emerytalne, ,Panstwo i Prawo” z. 7/1999; U. Kalina-
-Prasznic: Uwagi o reformowaniu systemu emerytalnego, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 8/1997 oraz
nr 1/1999; P. R. Orszgh, J. E. Stiglitz: Rethinking Pension Reform. Ten Myths About Social Security Systems, Wash-
ington D.C. 1999, s. 2in.,

5 Por. |. Jedrasik-Jankowska: Pojecia i konstrukcje prawne ubezpieczenia spotecznego..., op. cit., s.171;
R. Gwiazdowski: Emerytalna katastrofa, Warszawa 2012, s.111 oraz tenze: Tu i teraz [w:] ,Uwazamrze.pl”,
nr 1/147, styczeh 2014 r., ktéry podaje, ze w 2009 r. wyptacono pierwsza emeryture z OFE w kwocie
23,65 zt, po 10 latach cztonkostwa w OFE.

¢ DzUz2013r., poz. 1717.

7 DzU z 2009 r., nr 205, poz. 1585 ze zm.

8 30.01.2014 r. Prezydent RP skierowat wniosek, w trybie kontroli nastepczej, do Trybunatu Konstytucyj-
nego o zbadanie zgodnosci z Konstytucja kilku przepiséw omawianej w artykule ustawy z 6.12.2013 r.,
w tym dotyczacych problemoéw prezentowanych w niniejszym artykule.
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sie opierat na dotychczasowym tréjfila-
rowym systemie i na prywatno-publicz-
nej konstrukcji prawnej II filara. Nie zli-
kwidowano otwartych funduszy emery-
talnych, ale ograniczono ich uprawnienia.
Projekt ustawy zaktada:
* przekazanie 51,5% wartosci aktywéw
netto OFE na subkonto w ZUS;
stopniowe przenoszenie na 10 lat przed
osiagnieciem wieku emerytalnego ak-
tywéw ubezpieczonych zgromadzonych
w OFE do ZUS, przy zastosowaniu tak
zwanego suwaka bezpieczefistwa, aby
unikna¢ wysokich wahan poziomu eme-
rytury zwigzanych z ryzykiem rynko-
wym;
wprowadzenie dobrowolnosci wyboru
miedzy odprowadzaniem calosci sktad-
ki emerytalnej do ZUS a pozostaniem
w OFE; mozliwa bedzie takze zmiana
decyzji co cztery lata od 2016 1
powierzenie ZUS wyplaty $wiadczer
emerytalnych ze srodkéw zgromadzo-
nych w OFE;
podwyzszenie sktadki przekazywanej
do OFE z obecnego poziomu 2,8% pod-
staw wymiaru na ubezpieczenie eme-
rytalne do 2,92%;
obnizenie optaty od sktadek otrzymywa-
nych przez PTE z 3,5% do 1,75% (PTE
nie wykonuje juz zadnych zadafi zwig-
zanych z ich pozyskaniem);
zniesienie minimalnej wymaganej stopy
zwrotu i mechanizmu pokrywania nie-
doboru;
zmiane polityki inwestycyjnej OFE,
w tym zakaz inwestowania $rodkéw

9 Cyt. wyzej, przyp. 7.
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OFE w skarbowe papiery wartoscio-

we i zlikwidowanie nieakcyjnej czesci

OFE, przy czym kwoty odpowiadaja-

ceich warto$ci majg zostac dopisane do

stanu kont ubezpieczonych, oraz zakaz
reklamy, wraz z kara za jej naruszenie.

Zmiany te spowoduja, jak sie wydaje,
udoskonalenie obecnego systemu ubez-
pieczenia spolecznego, ale zachowuja jego
podstawowe zasady i konstrukcje.

Zadania z zakresu ubezpieczefi spo-
lecznych wykonuja podmioty okreslo-
ne w usus, do ktérych nalezy Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych, zaklady eme-
rytalne (ktére nie zostaly utworzone) oraz
platnicy sktadek (pracodawcy), a takze
—zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy z 13 paz-
dziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych — OFE’.

OFE stanowig réwniez nadal podsta-
wowa cze$¢ systemu ubezpieczen spo-
tecznych, zbudowanych z czesci obo-
wiazkowych, publicznych sktadek na
ubezpieczenia spoteczne. Aktywa OFE
finansowane sa niemal wylacznie z danin
publicznych (tak stusznie zauwazyt Sad
Najwyzszy w wyrokuz 4 czerwca 2008 .,
I UK 12/2008).

W art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy o finan-
sach publicznych dokonana zostata kwa-
lifikacja daniny publicznej jako ,obo-
wigzek ponoszenia na rzecz pafistwa
[...], paistwowych funduszy celowych
oraz innych jednostek sektora finanséw
publicznych”. Konieczne s3 wiec dwa
warunki: obowigzkowy charakter
i przekazanie na rzecz jednostki sektora
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finanséw publicznych, ktére w omawia-
nym przypadku zostaty spetnione!®.

Po wplywie sktadki ZUS ma obowigzek
przekazania jej cze$ci do OFE, ktére maja
obowigzek zarzadzania nimi (gromadze-
niai,lokowania”). Fakt jednak zarzadzania
(dysponowania) nimi nie oznacza przyzna-
nia przez pafistwo wlasnosci tych Srodkéw
ani OFE, ani cztonkom OFE (por. nizej).

Jednoczesnie wyptacalnos§¢ swiad-
czet z ubezpieczeti spolecznych gwaran-
towana jest, na podstawie zobowigzania
Konstytucji RP, przez paristwo. Paistwo
gwarantuje wiec wyptacalnos¢ swiadczer
zubezpieczefi emerytalnych, opartych nie
tylko na systemie Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (FUS), lecz takze na funkcjo-
nowaniu OFE. ZUS prowadzi Centralny
Rejestr Cztonkéw Otwartych Funduszy
Emerytalnych, w zwigzku z czym ZUS
oraz OFE obowiazane s3 do wzajemnego
udostepniania danych osobowych oséb fi-
gurujacych w rejestrze (art. 34 ust. 5 usus).

Prawo naktada obecnie na okreslone
grupy os6b ubezpieczonych obowiazek za-
warcia umowy z OFE (art. 39 ust. ] wzw.
z art. 111 ust. 2 usus). Norma wyrazo-
na w przepisie art. 22 ust. 3 usus zobo-
wigzuje bowiem ZUS do odprowadzania
pobranej czesci sktadki na ubezpieczenie
emerytalne, wynoszacej 2,92% podstawy
wymiaru sktadki do wybranego przez ubez-
pieczonego otwartego funduszu emery-
talnego (dotyczy to takze ewentualnych

wyegzekwowanych odsetek za zwloke od
tych sktadek).

Dobrowolnos¢ wyboru miedzy odpro-
wadzaniem catosci sktadki emerytalnej do
ZUS apozostaniem w OFE i mozliwa zmia-
na decyzji co cztery lata (od 2016 r.) likwi-
duje uprawnienie PTE, tworzace ich pod-
stawowy przywilej. Zmiana ta jest nega-
tywnie przyjeta przez srodowisko zwigzane
zPTE, jako naruszajaca prawa nabyte czlon-
kéw OFE. Wydaje sie jednak, ze w zadnym
przypadku swoboda wyboru nie narusza
zasady ochrony praw nabytych, ani OFE,
ani ich cztonkéw, ani tym bardziej PTE czy
ZUS. Mechanizmu zarzadzania, powierze-
nia lokowania $rodkéw nie mozna bowiem
traktowac jako ,praw nabytych”. Wrecz
przeciwnie, nawet rzeczywiste ,prawa na-
byte” —jak uznat Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z 22 czerwca 1999 r., K 5/99
— nie s3 niezmienne i istnieje mozliwo§¢
ich modyfikaciji (takze podobnie orzecze-
nie z 29 stycznia 1992 r.,, K 15/91).

Swoboda wyboru jest dodatkowa war-
toScig proponowanych zmian, zwlaszcza
w demokratycznym panstwie prawa, a po-
nadto, skoro system OFE jest oceniony do-
brze przezjego zwolennikéw, moga sie one
nie obawia¢, ze czlonkowie przy nich nie
pozostang. Przyktadem moze by¢ tu kapita-
Towy filar systemu emerytalnego na Litwie,
przewidujacy dobrowolno$¢ uczestnictwa,
w ktérym okoto 80% ubezpieczonych do-
konata wyboru OFE!.

0 Sktadki na ubezpieczenie spoteczne przekazywane do ZUS, wedtug ustawy z 27.08.2009 r. o finansach
publicznych (DzU z 2013 r., poz. 885 i 938), sa daninami publicznymi.

"' Por. szerzej: Zmiany w funkcjonowaniu obowiazkowych funduszy emerytalnych w krajach Europy Srod-
kowo-Wschodniej w latach 2009-2013, [w:] Analiza sytuacji gospodarczej w krajach Europy Srodkowo-

-Wschodniej, Warszawa, NBP, lipiec 2013 r., s. 46 i n.
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Jednoczes$nie domyslno$¢ wyboru po
stronie ZUS zwieksza poziom stabilnosci
finansowej systemu emerytalnego — za-
réwno FUS, jak i OFE. Ograniczy¢ je moze
w pewnym zakresie mozliwo$¢ zmiany
decyzji w trakcie okresu ubezpieczenia.
Ustawodawca wyszed! naprzeciw ocze-
kiwaniom PTE iubezpieczonych i ztago-
dzit jednoznaczng formute wyboru, ale
moze to jednak oznacza¢ wieksza trud-
no$¢ zarzadzania §rodkami ze sktadek
oraz duza zmienno$¢ na rynku akcji przy
wielokrotnym przenoszeniu sktadki pod
wplywem biezacych zdarzeri na rynkach
przezwielu ubezpieczonych. Uprawnienie
zagwarantowano dopiero od 2016 r., co
pozwoli na analize tego rozwigzania praw-
nego ijego skutkéw oraz jego ewentual-
na dalsza zmiane. Wprowadzenie dobro-
wolnoéci wyboru miedzy odprowadza-
niem calo$ci skfadki emerytalnej do ZUS
a pozostaniem w OFE oraz domyslno-
$ci wyboru ZUS jest decyzja regulatora.
Zmiana przepiséw w tym wzgledzie wy-
daje sie zasadna.

Podkresla sie réwniez, ze: ,zakaz rekla-
my w praktyce uniemozliwia konkuren-
cje miedzy OFE, na czym tak zalezalo rza-
dowi, oraz narusza zasady wolnosci go-
spodarczej”'?. Zauwazy¢ jednak trzeba,
ze konkurowanie nie powinno opierac sie
na reklamie, tylko na efektywnych, najlep-
szych lokatach w realng gospodarke i wy-
nikach finansowych poszczegélnych OFE.
Ponadto, Zrédlem finansowania wydatkéw
na reklamy s3 sktadki ubezpieczonych, co

panstwo i spoteczenstwo

podnosi koszty funkcjonowania systemu
OFE, wiec obciaza ubezpieczonych.

Zgodnie z przepisem art. 2 ust. 1, OFE
s3 osobami prawnymi (uzyskuja osobo-
wo$¢ prawna z chwilag wpisania do re-
jestru funduszy — art. 20 ust. 1 uoffe),
ktérych przedmiotem dziatalnosci jest
gromadzenie §rodkéw pienieznych, ich
Jlokowanie”, z przeznaczeniem na wy-
ptate cztonkom funduszu po osiagnieciu
przez nich wieku emerytalnego i wypla-
ta okresowych emerytur kapitatowych,
o ktérych mowa w ustawie z 21 listopa-
da 2008 . 0 emeryturach kapitalowych'.

,Organami OFE”, jako oséb prawnych,
sa PTE, ktérych zadania obejmuja tworze-
nie funduszy (co oznacza obecnie gléw-
nie przyjmowanie sktadek przekazanych
przez ZUS), zarzadzanie nimi, czyli ,lo-
kowanie” i pokrywanie kosztéw osobo-
wych i rzeczowych oraz reprezentowanie
w stosunkach z osobami trzecimi (art. 3
ust. 2 uoffe). OFE powigzane s3 w rozma-
ity spos6b z towarzystwami bedacymiich
,organami”: siedziba towarzystwa jest sie-
dziba funduszu, statut funduszu uchwa-
lany jest przez walne zgromadzenie towa-
rzystwa, roczne sprawozdania finansowe
funduszu zatwierdza towarzystwo w for-
mie uchwaty walnego zgromadzenia, nie-
mniej jednak fundusz pozostaje odrebng
osoba prawng, to znaczy w szczegdlnosci
odrebnym od towarzystwa podmiotem
praw i obowigzkéw.

Ustawodawca w 1997 r. nie przypisal
wprost wlasnosci gromadzonych $rodkéw

2 Opinia lzby Gospodarczej Towarzystw Emerytalnych (IGTE) z 29.10.2013 r. do projektu ustawy

2 6.12.2013 r. (cyt. wyzej).
'3 DzU nr 228, poz. 1507 ze zm.
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OFE, nazywajac je aktywami (art. 6 ust. 1
uoffe). Prawa wlasnosci OFE w stosunku
do przekazywanych im §rodkéw nie mozna
jednak wywodzi¢ z pojecia aktywdw, ani
pojecia mienia iinnych praw majatkowych
zart. 44 Kodeksu cywilnego. Aktywa sa
z definicji kontrolowane przez OFE, ale
nie stanowig ich wlasno$ci, nawet z punk-
tu widzenia ekonomicznego, a tym bar-
dziej prawnego. Pojecie to nie jest z wia-
snoScia tozsame i w rachunkowosci ozna-
cza jedynie , kontrolowane przezjednostke
zasoby majatkowe o okreslonej wartosci,
powstate w wyniku przesztych zdarzen,
ktére spowoduja w przysztosci wpltyw do
jednostki korzysci ekonomicznych” (art. 3
ust. 1 pkt 12 ustawy z 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowosci)'.

Z faktu zatem, iz OFE dysponuja §rod-
kami, nie wynikaich ,prywatna wlasnos¢”
w sensie cywilistycznym. R6znica mie-
dzy pojeciem mienia (majatku) i aktywoéw
ma charakter funkcjonalny. Pojecie mie-
nia dotyczy sytuacji prawnej, zas aktywa
oznaczaja mozliwo$¢ ujmowania sktadni-
kéw majatkowych i kosztéw w ksiegach
rachunkowych, a nastepnie w bilansie dla
ich wyceny na dzien bilansowy. Aktywa
znajduja sie wylacznie ,pod kontrola OFE”
(jako prawo do gromadzenia i lokowania),
awynika to z analizy sposobu pozyskania
sktadnika majatkowego i lezacych u jego
podstaw form prawnych, uméw lub zwy-
czajéw handlowych.

Aktywa OFE stanowig wptacone sktadki,
nabyte za nie lub w zwigzku z nimi prawa
i pozytki z tych praw (art. 6 ust. 1 uoffe).

4 DzU z 2013 r., poz. 330 ze zm.
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Tylko prawa wynikajace z aktywéw przy-
stuguja czfonkom OFE. Zrédtem finanso-
wania tych aktywéw sa $rodki pochodzace
ze sktadek, stanowiace daniny publiczne.
Jesli przyjac¢ koncepcje publiczno-praw-
nego charakteru roszczenia OFE wobec
ZUS o odprowadzenie czesci sktadki, ktd-
rych przedmiotem s3 ich aktywa, to sto-
sunki prawne miedzy ZUS i OFE moga
mie¢ charakter cywilnoprawny.
Obowiazkowe ubezpieczenie spoleczne
jest forma realizacji zadania publiczne-
go — pafistwowego. Nawet jezeli roszcze-
nie o wyplate miatoby charakter cywil-
noprawny, to §rodki gromadzone przez
OFE pochodzg ze $rodkéw publicznych
i stuza celowi publicznemu. W art. 216
ust. 1 Konstytucji RP wystepuje kategoria
,Srodkéw finansowych na cele publiczne”,
ktérymi bez watpienia s sktadki na ubez-
pieczenie spoteczne. Przepisy Konstytucji
maja znaczenie kierunkowe, ogélne, ksztal-
tuja fundamenty ustaw zwyklych.
Osobowos¢ prawna OFE jest jednocze-
$nie réwnoznaczna ze zdolno$cig prawng,
to znaczy statusem podmiotu praw i obo-
wiazkéw o charakterze cywilnoprawnym.
Odprowadzana do OFE czes¢ sktadki na
ubezpieczenie emerytalne nie stanowi wla-
sno$ci ubezpieczonego, co wynika zaréw-
no z ubezpieczeniowej konstrukcji prawa
do emerytury, jak i z przyjecia zalozenia,
ze pomimo ustawowego podziatu sktadki
na czes¢ finansowang przez ubezpieczonego
i platnika, sktadki na ubezpieczenia spotecz-
ne s finansowane przez ptatnika (tak wyrok
Sadu Najwyzszego, Izba Pracy, Ubezpieczen
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Spotecznych i Spraw Publicznych z 8 kwiet-
nia 2009 r., I UK 346/2008 oraz wyrok
Sadu Najwyzszego, [zba Cywilnaz 24 stycz-
nia 2013 r., V CSK 63/2012).

Istota OFE oparta jest na stosunku czton-
kostwa, to znaczy stosunku t3czacego
OFE z osobami fizycznymi, ktére w try-
bie okres§lonym w uoffe uzyskatly czton-
kostwo w funduszu. Stusznie przyjmuje
sie w orzecznictwie (wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z 25 wrzesnia
2000r., I SA 665/2000), ze z przepiséw
ustawy o organizacji i funkcjonowaniu fun-
duszy emerytalnych wynika, iz obywa-
tel ma prawo wyboru funduszu emery-
talnego. W tym pojeciu miesci sie réw-
niez prawo zmiany funduszu. Podstawa
czlonkostwa w funduszu jest wprawdzie
umowa, oparta na deklaracji zgloszenia,
podlegajacajednak (jesli chodzi o czlonka)
regutom ograniczonej swobody kontrakto-
wej —ma ona bowiem charakter przymu-
sowy (art. 81 ust. 1-3iart. 84 ust. 1 uoffe).
Przystapieniu cztonka do innego OFE to-
warzyszy transfer zgromadzonych najego
koncie $rodkéw pienieznych w ,starym”
OFE na konto w ,nowym” OFE (art. 119
uoffe). Przesuniecia §rodkéw odbywaja
sie jednak tylko w ramach systemu OFE,
miedzy réznymi OFE. Dla kazdego czton-
ka OFE prowadzi rachunek, na ktéry sa
whplacane sktadki oraz przekazywane wy-
platy transferowe (w szczegdlnosci z ty-
tulu przeniesienia srodkéw znajdujacych
sie na rachunku czlonka z jednego OFE
do innego OFE).

Sktadki wptacane do OFE oraz otrzy-
mane wyplaty transferowe s3 przelicza-
ne na jednostki rozrachunkowe w ten spo-
s6b, ze catkowita wartos¢ jednostek rozra-
chunkowych jest zawsze réwna catkowitej

-139-
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warto$ci aktywéw netto OFE, przeliczo-
nych na te jednostki (art. 99 ust. 3 wzw.
zart. 100 ust. 1a uoffe).

Jednostki rozrachunkowe pozostajace na
rachunku czlonka OFE umarzane sa w ca-
losci na podstawie decyzji ZUS o usta-
leniu prawa do dozywotniej emerytury
kapitatowej i jej wysokosci. OFE przeka-
zuje wowczas §rodki zgromadzone na ra-
chunku cztonka na rachunek wskazany
przez ZUS. W przypadku $mierci czlon-
ka OFE, érodki zgromadzone na jego ra-
chunku sa wykorzystywane zgodnie zuoffe
(art. 131), przekazywane osobom wska-
zanym przez zmartego (art. 82 ust. 1 lub
la), a w przypadku ich braku wchodza
w sktad spadku (art. 132 ust. 1). Poza roz-
porzadzeniem na wypadek §mierdi, czto-
nek OFE nie moze rozporzadza¢ srodka-
mi zgromadzonymi na swoim rachunku.
Jak z tego wynika, uprawnienia czfonka
nie dotycza w zadnym przypadku akty-
wéw OFE ani poszezegdlnych sktadnikéw
tych aktywéw. Istota jego uprawniefi po-
lega na posiadaniu rachunku, na ktérym
gromadzone s3 okreslone srodki pieniez-
ne przeliczane na jednostki uczestnictwa.
Srodki te beda stanowi¢ podstawe usta-
lenia wysoko$ci i wyplaty emerytury ka-
pitatowej w przyszlosci.

Przepis art. 14 ustawy, w zwigzku z okre-
$leniem zasad wyptlaty emerytur ze $rod-
kéw zgromadzonych w OFE, naktada na
OFE obowiazek umorzenia 51,5% jedno-
stek rozrachunkowych zapisanych na ra-
chunku kazdego cztonka OFE i przeka-
zania do ZUS” okreslonych aktywdéw (naj-
pierw obligacji Skarbu Pafstwa i bonéw
skarbowych), az do osiggniecia 51,5%
warto$ci aktywéw netto, wedtug stanu
na 31 stycznia 2014 r.
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W dniu 3 lutego 2014 r. OFE umorzyty
i przekazaty do ZUS aktywa odpowiadaja-
ce 51,5% wartoéci aktywéw netto OFE na
oznaczong, wczesniejszg o trzy dni date.
‘Warto$¢ ta nie znikneta, , przeszta” tylko
do innego podmiotu zarzadzajacego jako
prawo do emerytury. ZUS ewidencjonowat
je na subkontach ubezpieczonych. Od ZUS
aktywa w formie obligacji i bonéw skarbo-
wych nabyt Skarb Patistwa, reprezentowa-
ny przez Ministra Finanséw, wlasnie w za-
mian za zobowigzanie gwarantujgce wypla-
te ubezpieczonemu dozywotnich §wiad-
czefi emerytalnych z ZUS. Odpowiadaja
one zewidencjonowanej na jego subkoncie
zwaloryzowanej wartosci tych aktywéw.
Jednoczes$nie ZUS przekazat do Funduszu
Rezerwy Demograficznej (FRD) inne ak-
tywa —w tym odpowiadajace obligacjom
Banku Gospodarstwa Krajowego, innym
papierom wartosciowym opiewajacym na
$wiadczenia pieniezne, gwarantowane lub
poreczane przez Skarb Paistwa $rodki pie-
niezne, bankowe papiery wartosciowe, ob-
ligacje i inne papiery wartosciowe emito-
wane przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Procedura ta jest zgodna z pra-
wem i nie narusza podstawowych zasad
i praw konstytucyjnych.

W dniu ,przekazania” OFE umorzyty
jednostki rozrachunkowe zapisane na ra-
chunku kazdego czlonka. Przekazywane
s3 wiec nie aktywa, lecz uprawnienia
czlonka wyrazone w jednostkach roz-
rachunkowych. Skutkiem prawnym

Elzbieta Chojna-Duch

objetym proponowana norma nie moze
by¢ wiec niewatpliwie wywlaszczenie
OFE w konstytucyjnym rozumieniu tego
pojecia. Zaréwno doktryna, jak i orzecz-
nictwo Trybunatlu Konstytucyjnego oraz
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka,
przyjmuja wprawdzie szerokie rozumie-
nie tego pojecia jako ograniczenia badz po-
zbawienia przystugujacego (jednak tylko
podmiotowi prawa prywatnego) prawa
przez wladze publiczng. Nie ulega wat-
pliwosci, co zauwazono wyzej, ze prawa
przystugujace OFE w stosunku do akty-
woéw, ktére podlegaja obowigzkowi ,prze-
kazania”, maja inny, szczegdlny, publicz-
no-prawny charakter i nie s3 uprawnienia-
mi zwiazanymi z wlasnoscig ,wypracowa-
nych” aktywéw przez OFE/PTE. Istotg
wlasnodci jest bowiem to, ze: ,wyraza naj-
szerszy zakres tre$ciowy stosunku pod-
miotu do débr mu przypisanych”?®, czyli
prawo korzystania z rzeczy, w szczegdlno-
$ci pobierania z niej pozytkéw i innych do-
chodéw oraz prawo rozporzadzania (ius
disponendi) rzecza na zasadzie wylaczno-
$ci, w tym uprawnienie do wyzbycia sie
wlasno$ci rzeczy oraz do jej obciazenia.
Dlatego tez nieuzasadniony wydaje sie
zarzut (pojawiajacy sie w wypowiedziach
przedstawicieli PTE) zaréwno wywtasz-
czenia OFE, jak i (lub) cztonkéw OFE,
w rozumieniu Konstytucji RP!°. Nawet
gdyby uzna¢ za mozliwe, ze wystepuje
w tym przypadku wywlaszczenie, chociaz
nie nastapita ingerencja w czyjekolwiek

> A. Stelmachowski: System prawa prywatnego [w:] Prawo rzeczowe, praca zbior. pod red. T. Dybowskiego,
Warszawa 2007, s. 223 i n.; por. takze wyrok TK z 16.10.2007 r., syg. akt K 28/06, OTK 104/9/A/2007.

6 Kwestia zarzutu wywtaszczenia OFE podniesiona zostata takze w pi$mie (licie otwartym) grupy prawni-
kow, skierowanym do rzadu 5.12.2013 r., <www. Parkiet.com. pl>.
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prawo wlasno$ci, naruszajaca art. 31 ust. 3
iart. 64 ust. 3 Konstytucji RP, nalezy zwr6-
ci¢ uwage na niektére okolicznosci, ktére
powinny by¢ w takiej ocenie uwzglednione.
Wywtlaszczenie dopuszczalne jest bowiem
tylko w razie spetnienia dwéch przesta-
nek: istnienia publicznego celu wywtasz-
czenia oraz dokonania wywlaszczenia za
stusznym odszkodowaniem (art. 21 ust. 2
Konstytucji RP).

Pierwsza z tych okolicznosci jest status
OFE jako sktadowej cze$ci systemu ubez-
pieczen spotecznych (por. uwagi powy-
zej). Zaréwno doktryna, jak i judykatura,
zwracajg uwage na ztozony charakter praw-
ny stosunkéw ubezpieczenia spotecznego,
ktorych cecha jest istnienie wiezi praw-
nych pomiedzy ubezpieczonym a ZUS,
otwartymi funduszami emerytalnymi oraz
platnikami sktadek. Stusznie wyodreb-
nia sie stosunki ubezpieczenia (pomiedzy
ubezpieczonym a ZUS), stosunki ubez-
pieczajace (pomiedzy ptatnikiem a ZUS),
stosunki cztonkostwa (pomiedzy ubezpie-
czonym a OFE), stosunki prawne pomie-
dzy ZUS a OFE. Calos¢ tych stosunkéw
sktada sie na niejednolity kompleks praw-
ny, obejmowany wspdlna nazwa — stosunek
ubezpieczenia spotecznego (por. szerzej
rozwazania zawarte w uchwale sktadu
siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego, Izba
Cywilna, z 5 kwietnia 2006 r., IIl CZP
121/2005).

Charakter prawny tego stosunku moze
by¢ postrzegany niejednolicie. Ma on cha-
rakter administracyjnoprawny, za czym
przemawia ustanowiony przez pafistwo
przymus ubezpieczeniowy, realizowany
przez wyposazenie instytucji ubezpiecze-
niowych w imperium, polegajace na wyste-
powaniu z pozycji wladczej wobec innych
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podmiotéw objetych normami ubezpie-
czeniowymi. O$wiadczenia woli ubezpie-
czyciela nie s3 o§wiadczeniami woli réw-
norzednego partnera, lecz maja charakter
jednostronnych, wtadczych decyz;ji.
Stosunek ubezpieczenia spolecznego ma
tez charakter zobowiazaniowy, ale o jego
cywilnoprawnym charakterze nie §wiad-
czy réwnorzedna sytuacja stron. Wyrazem
jej jest prawo do §wiadczen ubezpieczenio-
wych, powstajace jednak wylacznie zmocy
prawa, oraz deklaratoryjny charakter de-
cyzji ubezpieczeniowej. Mozliwe jest wiec
twierdzenie o mieszanym charakterze sto-
sunku ubezpieczenia spolecznego, w kt6-
rym niektére z jego elementéw s blizsze
stosunkom administracyjnym (stosunek
ubezpieczenia miedzy ZUS aubezpieczo-
nym, stosunek ubezpieczajacy miedzy ZUS
aplatnikiem), a inne — blizsze stosunkom
cywilnoprawnym (stosunek miedzy ZUS
afunduszem). Nie ulega jednak watpliwo-
§ci, ze publiczny charakter systemu ubez-
pieczen spotecznych oraz administracyj-
noprawne elementy stosunku ubezpie-
czenia spotecznego dominuja, a wiec
powinny one stanowi¢ punkt wyjscia ana-
lizy istnienia publicznego celu wywtasz-
czenia OFE na rzecz ZUS.

Mozna zatozy¢, ze umorzenie wynika-
jace z art. 14 Ustawy moglo hipotetycz-
nie uderzy¢ w interes cztonkéw. W zwigz-
ku ztym, gdyby tak rzeczywiscie bylo, to
uzasadniony wydaje sie poglad, ze stuszne
odszkodowanie, o ktérym mowa wart. 21
ust. 2 Konstytucji RP, w niektérych sy-
tuacjach powinno dotyczy¢ nie tyle sa-
mych OFE, ile raczej ich cztonkéw. Analiza
pojecia stusznego odszkodowania powin-
na uwzglednia¢ poréwnanie zasad walo-
ryzacji subkonta w ZUS i ustawowych
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mechanizméw wyznaczania efektywno-
$ci lokowania §rodkéw OFE przez PTE.
Takie poréwnanie wydaje sie jednak trud-
ne, jesli nie niemozliwe, ze wzgledu na
odmienny rodzaj ryzyka towarzyszace-
go obu rodzajom ubezpieczenia (w OFE
iw ZUS) oraz zjednej strony — mozliwo-
Sci poniesienia strat przy inwestowaniu na
rynku kapitalowym przez PTE (co wysta-
pifo w praktyce), a z drugiej strony — sta-
bilnosci regut wzmocnionych gwarancja
panistwa i odpowiadajagcemu mu bezpie-
czefistwu ubezpieczonych w systemie re-
partycyjnym (na subkoncie ZUS). Ochrona
pafistwa i wynikajace z tego bezpieczefi-
stwo ma wyjatkowa wartos¢, a wywlasz-
czenie z tego prawa przeciez nie moze
miec miejsca.

Stad wydaje sie, ze rozwazania na temat
wywlaszczenia i kontekst , stusznego od-
szkodowania” z Konstytucji RP nie moze
mie¢ tu zastosowania, pomijajac watek wy-
wlaszczenia mienia publicznego (sktad-
ka po wptacie zamienia sie w prawo do
emerytury w obu filarach). Sa to niepo-
réwnywalne cechy obu systeméw — fila-
réw, ktérych wycena w aspekcie | stusz-
nego odszkodowania” wydaje sie zreszta
niemozliwa.

Przyjeta wustawie z 6 grudnia 2013 r. re-
gulacjaumozliwia wiec uznanie, iz ewentu-
alne , stuszne odszkodowanie” w przypad-
kuuznania ,przekazania do ZUS” oznacza
ustawowe zobowigzanie, wsparte powaga
Konstytucji RP (oraz politycznym zobo-
wiazaniem), gwarantujace ubezpieczone-
mu wyplate z FUS $wiadczen emerytal-
nych, odpowiadajacych zewidencjonowa-
nej najego subkoncie prowadzonym przez
ZUS zwaloryzowanej wartosci aktywéw
(art. 14 ust. 9 uoffe). Przekazywane nie
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s3 bowiem aktywa, a uprawnienia czlon-
ka, wyrazone w jednostkach rozrachun-
kowych. Wywlaszczenie w trybie art. 21
ust. 2 Konstytucji RP nie moze mie¢ w tym
przypadku zastosowania. Tym bardziej nie
wystepuje tu instytucja ,shusznego od-
szkodowania” w rozumieniu przepiséw
konstytucyjnych.

W obecnie obowiazujacym systemie
emerytalnym rola OFE/PTE jest loko-
wanie aktywéw, zgodnie z art. 139 uoffe.
Artykul 141 wymienia enumeratywnie
rodzaje tych lokat. Katalog ten, majacy
charakter zamkniety, zostaje ograniczony
w Ustawie. Za nadmierne przede wszyst-
kim uprzywilejowanie ustawodawca uznat
dotychczasowy, okreslony jako ,jatowy”,
mechanizm lokowania przez OFE/PTE
w papiery skarbowe, obciazajacy nadmier-
nie budzet pafistwa, a z drugiej strony eli-
minujacy ryzyko i odpowiedzialno$¢ po
stronie PTE. Przy takich warunkach in-
westowania, ograniczajacych catkowicie
ryzyko inwestowania §srodkéw, nie ma po-
nadto znaczacego podniesienia wysoko-
§ci emerytury.

Zmiany w systemie emerytalnym do-
konywane od 31 stycznia 2014 r. wply-
nely w szczegdlnosci na funkcjonowanie
rynku OFE. S to zmiany daleko idace,
nie powoduja jednak fundamentalnych
przeobrazen tego systemu. Takim rady-
kalnym dziataniem bytoby, na przyktad,
przeniesienie OFE do zarzadzania w ZUS
lub do utworzonych odrebnych podmiotéw
publicznych zarzadzajacych funduszami
OFE (np. w formie agencji wykonawczej).
Jeszcze dalej idacym przeksztalceniem
systemowym bylby model oparty na tak
zwanym planie Beveridge’a, stosowany
powszechnie w pafistwach zachodnich,
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powodujacy wygaszenie obecnej kapita-
fowej czesci systemu na wzdr wegierski
lub zmiana modelu II filara na klasycz-
ny, dodatkowy system pracowniczy (por.
wyzej). Wydaje sie jednak, ze tego rodzaju
dalej idace przeksztalcenie (sensu largo)
mogloby by¢ wprowadzone w przyszto-
$ci jako model docelowy. Koncepcja kla-
sycznego, tréjfilarowego, pozwalajacego na
dywersyfikacje ryzyka, wynikajaca z ist-
nienia kilku zrédel pochodzenia srodkéw
na emeryture, a zarazem prostego syste-
mu emerytalnego, bylaby bezpieczniej-
sza niz dotychczasowa z prawnego punk-
tu widzenia.

Skutki ekonomiczne
zmian prawnych

Zmiany w systemie OFE, dokonywane
stopniowo od 31 stycznia br., maja przy-
czynic sie do zwiekszenia bezpieczefstwa
ekonomicznego systemu emerytalnego
oraz do obnizenia poziomu deficytuidtugu
publicznego. Dotychczasowy obowiazek
inwestowania OFE w skarbowe papiery
wartosciowe (dalej: ,SPW”), oznaczat, ze
OFE byly staltym nabywca tych aktywéw
i mogty oddziatywa¢ stabilizujaco na kra-
jowy rynek finansowy. Wplyw ten mégt
miel szczegdlne znaczenie w sytuaciji wy-
stepowania napie¢ na rynkach globalnych,
powodujacych wycofanie grup inwestoréw,
w szczegblnoSci zagranicznych, i wzrost
rentownosci obligacji skarbowych. Jednak
ten pozytywny wplyw w praktyce oka-
zal sie ograniczony. W 2008 r., przy wy-
cofywaniu sie inwestoréw zagranicznych

w pierwszej fazie kryzysu, OFE odkupi-
ly tylko 15% SPW sprzedawanych przez
inwestorow.

W Ustawie zobowigzano OFE do prze-
kazania 51,5% wartos$ci nieakcyjnych ak-
tywow netto OFE na subkonto w ZUS,
w celuich umorzenia. W zwiazku z ogra-
niczeniem ptynnosci na rynku dtugu anali-
tycy finansowi zwracali uwage na mozliwe
ryzyko wynikajace ze zmian w systemie
OFE, w tym skokowy wzrost zaangazo-
wania nierezydentéw oraz brak OFE jako
stabilizatora sytuacji'’.

W wyniku transferu obligacji z OFE
do ZUS rzeczywiscie udzial inwestoréw
zagranicznych w zlotowym rynkowym
dtugu, w statystycznym ujeciu, wzrést
z 34% na koniec 2013 r. do 41%, a udziat
dhugu zagranicznego w zadtuzeniu Skarbu
Paristwa —z30% do 37% (w tym przypad-
ku wptyw na wzrost miato takze ostabie-
nie zlotego i emisje na rynki zagraniczne
z poczatku roku). Obawy o uzaleznienie
od zachowania nierezydentéw finansuja-
cych potrzeby pozyczkowe sektora finan-
séw publicznych okazaly sie jednak nad-
mierne. Juz bowiem pierwsza aukcja ob-
ligacji 6 lutego biezacego roku, w ktére;
nie mogly wzia¢ udziatu OFE, pokazala,
ze ryzyko to nie stanowi istotnego zagro-
zenia. W wyniku przekazania aktywéw
obligacji skarbowych zmienno$¢ rynko-
wa nie byla nadmierna. W duzym stopniu
wywolana byla ponadto wczes$niejszymi
zawirowaniami na $wiatowych rynkach
finansowych, w szczegdlnosci przecena-
mi walut rynkéw wschodzacych (EM)

" Wyprzedaz aktywow krajow emerging markets w okresie od 31 grudnia 2013 do 30 stycznia 2014 r., ma-

teriat NBP, 4.02.2014 r., niepubl.
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i wyprzedaza aktywéw tych krajéw w wy-
niku ograniczenia przez FED programu
luzowania ilosciowego (QE3) w Stanach
Zjednoczonych i zmniejszenia przyrostu
globalnej nadptynno$ci w styczniu. Skala
zmian na rynku walutowym byta réwna
$redniej obserwowanej dla krajéw EM,
natomiast na rynku obligacji wyzsza, na
rynku za§ CDS (ang. credit-default swaps)
istotnie nizsza (brak wzrostu ryzyka kre-
dytowego). Krajowy rynek dtugu i ztotego
byt mniej wrazliwy na zmiany nastrojéw
inwestoréw na rynkach globalnych i nie-
obecno$¢ na nim OFE ze wzgledu na bar-
dzo dobra sytuacje fundamentalna Polski
(ozywienie gospodarcze, wysoki stopiefi
prefinansowania potrzeb pozyczkowych,
relacja zadluzenia krétkoterminowego do
rezerw, zmniejszenie deficytu sektora fi-
nanséw publicznych).

Po rezygnacji z tej formy lokowania OFE
minister finanséw bedzie mdgt takze wy-
korzystywac inne dostepne instrumenty
stabilizujace, mozliwe do zastosowania
zwlaszcza w przypadku wystapienia krét-
kotrwatych szokéw czy napie¢. W szcze-
g6lnosci moze to by¢: emisja bonéw skar-
bowych — SPW o krétkiej zapadalnosci,
skorzystanie z Flexible Credit Line MFW,
przejéciowe finansowanie potrzeb pozycz-
kowych na przyktad srodkami unijnymi,
pozyskanie dodatkowych kredytéw z mie-
dzynarodowych instytucji finansowych, na
przyklad z Banku Swiatowego, zwickszenie
zarzadzania ptynnoscia podmiotéw sekto-
ra finanséw publicznych, wykorzystanie

Elzbieta Chojna-Duch

$rodkéw finansowych uwolnionych z lokat
bankowych ze wzgledu na niskie oprocen-
towanie —w formie obligacji detalicznych.
W dtuzszej perspektywie jednak o pozio-
mie rentownosci i stabilnosci SPW decy-
duja zawsze czynniki fundamentalne's.
Zarzadzanie przez OFE/PTE otrzyma-
nymi publicznymi $srodkami finansowymi,
przy niskim elemencie przedsiebiorczosci
iniewielkim stosunkowo wktadzie wlasnym
(kapitale wlasnym), a jednoczesnie duzej
samodzielno$ci w procesie inwestowania,
bez ponoszenia odpowiedzialnosci za nie-
trafne decyzje inwestycyine, oraz przy wy-
sokich optatach za zarzadzanie i premiach
niezaleznych od osiggnietych rentownoéci,
zawsze taczy sie ze zwickszonym ryzykiem
i mozliwoscia strat (np. straty faczne po-
niesione zostaty przez OFE w 2008 r. na
sume ponad 20 mld ztoraz w 2011 r. w wy-
sokosci 11 mld zt - por. dane cyt. wyzej
,Przegladu”). Ryzyko moze sie zwickszac¢
w sytuacjach kryzysu finansowego. Wlasnie
ze wzgledu na ryzyko rynkowe, ktére moze
obarczy¢ ubezpieczonego w systemie OFE,
Eurostat spowodowal wylaczenie I filara
zsektora publicznego. W Polsce, podobnie
jak wwielu krajach, w ktérych wprowadza-
no obowigzkowe systemy kapitalowe, oka-
zalo sie przy tym, ze systemy te s3 w jed-
nakowym stopniu wrazliwe na czynniki
makroekonomiczne i polityczne. Aktywa
pochodza ze sktadek krajowych ,prze-
kazanych” przez ZUS i przeliczonych na
jednostki rozrachunkowe. Wéwczas sta-
nowig podstawe nabycia przez cztonkéw

'® Por. szerzej: D. Bellas, M. G. Papaioannou, |. Petrova: Determinants of Emerging Market Sovereign Bond
Spreads: Fundamentals vs Financial Stress, IMF Working Paper 2010 (WP/10/2810).
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czastkowych praw do emerytur w przy-
szlodci. Zapis na waloryzowanym korzyst-
nie subkoncie w ZUS, jak i prawa z obliga-
Cji, stanowia ten sam rodzaj zobowiazania
pafistwa wobec emeryta, ztym ze w ZUS
s3 one bezpieczniejsze, bo wsparte zosta-
ja gwarancja pafistwa zachowania realnej
wartoéci wptaconych sktadek, minimalizu-
jaca ryzyko. W II filarze nie ma ustalonego
z gory wskaznika waloryzacji, za$ kapital
jest powiekszany o zyski (lub pomniejsza-
ny o straty) zinwestycji. Zwiekszonej eks-
pozyciji na ryzyko demograficzne po stro-
nie panstwa towarzyszy zatem ryzyko Sys-
temowe tkwigce w II filarze.

Stopa zwrotu w OFE ponadto jest niz-
sza niz stopa zwrotu na kontach emerytal-
nych w ZUS i duzo nizsza niz na subkontach
w ZUS. Nie daje wiec wysokiego prawdopo-
dobiefistwa istotnego podwyzszenia §wiad-
czefi emerytalnych, jak wynika z , Informaciji
Rady Ministréw dla Sejmu RP o skutkach
obowigzywania ustawy z 25 marca 2011 r.
o zmianie niektérych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem systemu ubezpieczer
spolecznych”: W latach 20002012 stopy
zwrotu uzyskiwane przez fundusze byly zréz-
nicowane. [...]. W ostatnich latach stopy
zwrotu funduszy podlegaty duzym waha-
niom i osiggaty warto$ci od minus 17,9% do
22,7% w skali roku. W 2008 1. [....] $rednia
stopazwrotu osiagnela warto$¢ ujemng i spa-
dta do minus 14,3%. W ciagu dwdch nastep-
nych lat §rednie stopy zwrotu osiggaly war-
tosci dodatnie, by w 2011 r. znéw osiagnac
warto$¢ ujemna minus 4,6%”. Inwestowanie

OFE na gieldzie okazuje sie wiec korzyst-
ne tylko w sytuacji dobrej koniunktury na
gieldzie. W razie kryzysu pojawiaja sie stra-
ty. Dlatego tez nie jest mozliwe a priori po-
réwnanie zasad waloryzacji subkonta w ZUS
i ustawowych mechanizméw wyznaczania
efektywnosci lokowania srodkéw przez OFE
(na przysztosc).

System OFE jest ponadto zbyt kosz-
towny dla polskich finanséw publicznych.
Prowadzi, przez zmniejszenie wplywoéw
sektora finanséw publicznych o istotna
cze$¢ danin publicznych, do rosnacego za-
dtuzenia pafstwa, a wiec do jego desta-
bilizacji. Daniny te bowiem, przekazane
OFE, to swego rodzaju dotacje pafistwa,
ktére nastepnie panistwo pozycza od OFE,
ptacac dodatkowa premie w postaci od-
setek lub dyskonta na rzecz OFE, a wiec
ponoszac koszty obstugi dtugu.

Rezygnacja pafistwa z czesci sktadki eme-
rytalnej na rzecz OFE/PTE stworzyla zara-
zem luke w finansowaniu biezacych eme-
rytur z FUS i konieczno$¢ jej refundowania
przez Skarb Pafistwa w formie dotacji bu-
dzetowej lub pozyczki, a wiec emisji dtugu
publicznego. Wedtug , Strategii zarzadzania
dhugiem sektora finanséw publicznych wla-
tach 2014-2017” (Ministerstwo Finanséw,
wrzesieh 2013 1), zadtuzenie Skarbu Pafistwa
ztytulu potrzeb pozyczkowych zwiazanych
zutworzeniem i funkcjonowaniem OFE wy-
niosto na koniec 2012 r. 279,4 mld zt, co
stanowito 17,5% PKB.

Dodatkowo, PTE, dziatajace w imie-
niu OFE, udzielajace tej pozyczki, oraz

9 DzU z 2011 r., nr 75, poz. 398, ze zm. wraz z propozycjami zmian. Informacja z 19.09.2013 r., Warszawa,

Sejm, druk nr 1735, s. 16.
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instytucje obudowujace system i posredni-
czace, pobierajac nadal wysokie optaty za
posrednictwo, zarzadzanie i wejscie ubez-
pieczonych do systemu (czyli za wplacane
w przysztosci sktadki) oraz premie, podra-
zaja system. Mimo ograniczenia wysoko-
$ci oplat od sktadek otrzymywanych przez
PTE w2004 r. (ktére uprzednio wynosity
nawet 10%) i eliminacji kosztéw akwizy-
cji oraz redukgji sktadki w 2011 r., kosz-
ty te wartosciowo niewiele sie obnizyty
w skali rocznej. Wiekszoé¢ PTE pobiera
przy tym ciggle optaty na maksymalnym
dopuszczalnym przez ustawe poziomie
(3,5% od wysokosci przekazanych skta-
dek). Do 2012 r. faczna kwota obciazen
ztytulu wynagrodzer PTE, optat za zarza-
dzanie, premii itd. — wyniosta 17,4 mld zt,
co stanowito 1,55% PKB.

W poréwnaniu do wielkosci facznego kapi-
tatu zaktadowego PTE i ponoszonych przez
nie rzeczywistych kosztéw, przy braku ry-
zyka strat wlasnych §rodkéw, a nawet moz-
liwosci premii przy stratach OFE, tak po-
wazne kwoty oddanych w kosztowne za-
rzadzanie publicznych srodkéw, powodu-
jace zarazem wysokie obciazenia systemu
ubezpieczenia spotecznego, czyli systemu
finansowego pafistwa, a takze ubezpieczo-
nych, s3 nieproporcjonalne i nieuzasadnione.

Zmiana systemu OFE przyczyni sie do
obnizenia poziomu dtugu publicznegoi de-
ficytu sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych oraz potrzeb pozyczkowych bu-
dzetu pafistwa. Skala tych obnizek zalezy
od przyjetej metody statystycznej — sposo-
bu obliczeri. Wedlug za$ systemu ESA’95,

zmniejszy sie ponadto wysoko$¢ potrzeb
pozyczkowych budzetu pafstwa juz
w 2014 r., zaréwno w ujeciu netto (niz-
szy deficyt i nizsza pozyczka dla FUS),
jak i brutto (zmniejszajaca aktywa OFE
likwidacja czesci nieakcyjnej). Przyjeto,
ze przekazanie do ZUS aktywéw ubez-
pieczonych w wieku zblizonym do eme-
rytalnego nastapi etapowo od I kwartatu
2014 r.,jako ,suwak bezpieczefistwa”, aby
unikna¢ wysokich wahan poziomu emery-
tury zwigzanych z ryzykiem rynkowym.

Przy zalozeniu, ze nastapi przekazanie ak-
tywéw os6b wystepujacych z 11 filaraiwra-
mach ,suwaka bezpieczefistwa”, a ponad-
to, ze okoto 50% ubezpieczonych wystapi
z OFE iprzejdzie do ZUS, relacja paistwo-
wego dhugu publicznego obnizy sie skokowo
0 7,3 punktéw procentowych, zas sektora
general government o 8,8 punktéw procen-
towych —wedtug metody krajowej. Nastapi
to przy umorzeniu skarbowych papieréw
warto$ciowych, konsolidacji obligacji komu-
nalnych i obligacji infrastrukturalnych KFD
(w systemie ESA). Po umorzeniu obligacji
skarbowych wielkos¢ dtugu publicznego ob-
nizyta sie do poziomu 47,1% PKB, co bedzie
plasowac Polske w dziesigtce pafistw o naj-
nizszym wspOlczynniku zadtuzenia w Unii
Europejskiej. Gdyby za$ nie uwzglednia¢
zmian, dtug wzréstby do wysokosci ponad
55%, przekraczajac w 2014 r. prog ostrozno-
$ciowy 55%. W ujeciu ESA’95, dtug sektora
general government spadnie do 49,6% PKB.
Inny system obliczania w rachunkach naro-
dowych przewiduje od korica 2017 r. (lub do-
browolnie w 2014 r.) standard ESA 2010%.

20 ESA 2010 Transmission Calendar, wraz z Manual on Government Deficit and Debt, 2013 Eurostat oraz
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 549,/2013 z 21.05.2013 r.
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Zmiany w ubezpieczeniach emerytalnych

panstwo i spoteczenstwo

Zmiany w systemie emerytalnym Spo-
woduja réwnoczes$nie zmniejszenie kosz-
téw obstugi dlugu i ubytek sktadek w FUS.

Rozpoczety w 2011 r. w Polsce proces
konsolidaciji fiskalnej jest prowadzony
nadal. Spowodowat on ograniczenie de-
ficytu sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych z 7,8% PKB w 2010 r. do 3,9%
PKB w 2012 r., pomimo ze w tym roku
obnizanie deficytu bylo utrudnione przez
zmniejszenie wplywéw podatkowych do
budzetéw publicznych. W 2013 r. dziata-
nia ograniczajace wydatki publiczne oraz
zwiekszajace dochody byly kontynuowa-
ne, jednak na mniejsza skale nizw dwéch
poprzednich latach. Na skutek spowolnie-
nia gospodarczego i dziatania automatycz-
nych stabilizatoréw koniunktury, nomi-
nalny deficyt sektora w 2013 r. wzrést do
poziomu przewidzianego w jesiennej no-
tyfikaciji fiskalnej (4,8% PKB) lub nawet
nieco nizszego?!.

W 2014 r., w efekcie wejScia w zycie
omawianych zmian, zostanie odnotowa-
na, w ujeciu ESA’95, nadwyzka sektora
instytucji rzadowych i samorzagdowych
w wysokosci 5,3% PKB (wedtug IE NBP).
Minister Finanséw, w , Informacji o dzia-
taniach podjetych przez Polske w celu re-
alizacji rekomendacji Rady z art. 126.7
TFUE”, z 21 czerwca 2013 r. (opubliko-
wanej 21 pazdziernika 2013 r.), prognozuje
za$ osiggniecie nadwyzki sektoraw 2014 r.
w wysokosci 4,5% PKB, z 13 lutego — we-
dtug Ministerstwa Finanséw — 4,6%).
W ujeciu ESA 2010, wynik finansowy

sektora bytby ujemny, cho¢ wptyw zmian
w funkcjonowaniu OFE ma by¢ pozytyw-
ny; jednak standard ten nie miatby jeszcze
w 2014 r. mocy obowiazujacej. Pozytywny
efekt umorzenia obligacji na koszty obstu-
gi zadtuzenia i potrzeby pozyczkowe be-
dzie sie powiekszat — w 2015 r. wyniesie
odpowiednio 6 mld zti 18 mld zt.

Wptyw zmian w systemie OFE na po-
prawe wyniku finanséw publicznych ma
wynies$¢ 9,4%. Beda one wynikiem przede
wszystkim likwidacji nieakcyjnej czesci
portfela OFE od 3 lutego 2014 r. (51,5%
swoich aktywéw).

Zmiany w systemie emerytalnym przy-
czynia sie takze do obnizenia biezacych
potrzeb pozyczkowych. Wyniosg one
w2014 r. 9,3% PKBibeda nizsze niz win-
nych krajach regionu, a takze znacznie niz-
sze od $redniej dla krajéw wysoko rozwi-
nietych??.

Y aczna warto$¢ przekazanych przez OFE
aktywdéw to wprawdzie efekt jednorazowy,
majacy jednak istotny pozytywny wplyw
na finanse publiczne w 2014 r. i 2015 r.
—8,5% przyrost PKB, nizsze beda réwniez
koszty obstugi dtugu publicznego (o 0,4%
PKB), a kwota srodkéw przekazanych przez
OFE w ramach ,suwaka bezpieczefistwa”
to 0,3% przyrost PKB. Skala wptywu na
finanse publiczne i wzrost PKB beda za-
leze¢ od sktonnosci ubezpieczonych do
pozostania w OFE. Wyzsze wplywy ze
sktadki emerytalnej, w zwigzku z wybo-
rem od lipca 2014 r. systemu I filara, moze
spowodowac wzrost 0 0,2% PKB.

2 Komunikat PAP Biznes z 13 lutego 2014 r. — wypowiedz ministra finanséw.
2 Por. szerzej: dane MFW, International Monetary Fund, “Fiscal Monitor” October 2013, Taxing Times,
podane za IE NBP, projekt opinii RPP do ustawy budzetowej za 2014 r., listopad 2013 r.
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panstwo i spoteczenstwo

Elzbieta Chojna-Duch

Potrzeby pozyczkowe wujeciu netto beda
nizsze, poniewaz luka finansowa w FUS ule-
gnie zmniejszeniu w efekcie rezygnaciji cze-
$ci ubezpieczonych z OFE oraz przekazy-
wania do FUS aktywdéw oséb w wieku bli-
skim emerytalnego. Ponadto, w najblizszych
latach, zmniejsza sie potrzeby pozyczkowe
brutto, gdyz umorzenie obligacji znajduja-
cych sie w portfelach OFE bedzie oznacza-
fo nizsza kwote obligacji przypadajacych
do wykupu. Stwarza to korzystne warun-
ki dla finansowania potrzeb pozyczkowych
w perspektywie przyszlego roku, co moze
by¢ o tyle istotne, ze w okresie tym moze
nastepowa¢ dalszy proces stopniowego wy-
cofywania sie FED z programu luzowania
ilosciowego. Natomiast w dluzszej perspek-
tywie wplyw zmian w systemie emery-
talnym na finansowanie potrzeb pozycz-
kowych zaleze¢ bedzie przede wszystkim
od sposobu wykorzystania obszaru swo-
body ksztattowania polityki fiskalnej po-
wstalego w efekcie ograniczenia kapitato-
wego filara emerytalnego. Jesli zostanie
to wykorzystane do zwiekszenia wydat-
kéw publicznych lub sfinansowania obnizek
podatkéw, poprawa salda finanséw publicz-
nych bedzie przejéciowa. W sytuacji wyla-
czenia OFE z rynku skarbowych papieréw

warto$ciowych bedzie to skutkowato wiek-
szym uzaleznieniem finansowania potrzeb
pozyczkowych od inwestoréw zagranicz-
nych, z czym wiaze sie ryzyko wiekszej
zmienno$ci na tym rynku. Pierwsze jednak
wyniki aukcji SPW, o czym wspomniano
wyzej, okazaty sie dobre. Ponadto, w takim
scenariuszu istnieje ryzyko powrotu relacji
panstwowego dtugu publicznego do PKB
do pozioméw bliskich progom ostrozno-
$ciowym, przy czym w przysziosci nie be-
dzie juz mozliwosci przejecia z OFE skar-
bowych papieréw wartosciowych w celu
oddalenia tego ryzyka. Druga mozliwo-
$cig wykorzystania powstatego pola ma-
newru jest obnizenie deficytu budzeto-
wego i utrzymanie go na niskim poziomie
za pomoca stabilizujacej reguty wydatko-
wej. Wéwczas dlug publiczny uleglby ob-
nizeniu do poziomu okoto 40% PKB, za$
finansowanie potrzeb pozyczkowych od-
bywaloby sie w bezpiecznych warunkach.

prof. dr hab. ELZBIETA CHOJNA-DUCH,
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego,
cztonek Rady Polityki Pienieznej

Artykut ztozony w redakcji 14.02.2014 r. wyraza osobiste poglady autorki.
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Konferencja w Czarnogoérze

Relacje miedzy NOK

| parlamentami

W dniach 17-18 listopada 2013 r. w miejscowos$ci Budva w Czarnogérze
odbylo sie sympozjum na temat relacji miedzy najwyzszymi organami
kontroli i parlamentami, zorganizowane przez sie¢ wspotpracy NOK
krajéw kandydujacych i potencjalnie kandydujacych do Unii Europej-
skiej (Albania, Bosnia i Hercegowina, Czarnogéra, Macedonia, Serbia,
Turcja), przy istotnym wsparciu organizacyjnym i finansowym SIGMA.

JACEK MAZUR

Gospodarzem konferencji byt Pafistwowy
Organ Kontroli Czarnogéry (Crna
Gora DrzZavna revizorska institucija),
za$ uczestnikami — prezesi NOK oraz
przewodniczacy komisji parlamentar-
nych i inni cztonkowie parlamentéw

~149 -

krajéw sieci wspétpracy i Chorwacji,
prezes Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego, a takze — w charakte-
rze ekspertéw — przedstawiciele NOK
Polski i Portugalii, przewodniczaca ko-
misji ds. kontroli pafistwowej parlamen-
tu Litwy, szefowa biura komisji finanséw
Senatu Wloch oraz reprezentanci SIGMA.
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wspotpraca miedzynarodowa

Jacek Mazur

Gléwnym celem spotkania bylo ustanowie-
nie blizszych relacji miedzy NOK a parla-
mentami krajéw sieci wspétpracy; cel dw
zostal osiggniety przez obecnos$¢ wyso-
kich ranga przedstawicieli tych organéw,
zywa dyskusje oraz kontakty nieformalne.

Konferencja umozliwita przedstawie-
nie zaréwno teoretycznej koncepcji, jak
i szczegblowej praktyki kontaktéw mie-
dzy NOK a parlamentami, przez co jej
znaczenie wykracza poza obszar geogra-
ficzny reprezentowanych na niej krajéw.

Gtowne tematy dyskusji

W referatach przedstawicieli NOK kra-
j6w sieci wspdtpracy oraz w dyskusji pod-
niesiono miedzy innymi, ze:

e Rola najwyzszego organu kontroli w pro-
cesie tworzenia i rozwoju administra-
cji publicznej jest kontrolowanie, czy
dziata ona zgodnie z ustawami przyje-
tymi przez parlament. NOK jest w sta-
nie odgrywac te role tylko wéwczas, oile
dysponuje —na odpowiednim poziomie
— niezaleznos$cig organizacyjna i finan-
sowy, jak tez gdy zapewniona jest osobi-
sta niezalezno$¢ cztonkéw jego kierow-
nictwa. Niezaleznos¢ NOK oznacza tez
posiadanie odpowiednio szerokiego man-
datu kontrolnego oraz mozliwo$¢ nie-
zakl6conego funkcjonowania, pelny do-
step do informacji, prawo i obowigzek
informowania o swojej pracy, swobo-
de decydowania o zakresie i terminie
publikowania sprawozdar z kontroli,
jak tezistnienie skutecznego mechani-
zmu monitorowania realizacji zalecef
pokontrolnych.

e Niezaleznos¢ NOK wiaze sie z parla-
mentem, bowiem to parlament jest
partnerem i naturalnym sojusznikiem
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najwyzszego organu kontroli. Relacja ta
zaktada wzajemny szacunek i uznanie
profesjonalnej niezaleznosci partnera
oraz zapewnienie odpowiednich §rod-
kéw na dziatalnos¢ kontrolng, wynika
zniej réwniez uwzglednianie przez NOK
potrzeb parlamentu przy okreslaniu te-
matéw i wyborze jednostek do kontro-
li. Dochodzenie do tego kompromisu
nie jest tatwe i wymaga respektowa-
nia zasad obiektywizmu, bezstronno-
$ci i profesjonalizmu.

Postulaty parlamentu i opinii publicz-
nej co do zakresu i tematéw kontroli sa
czesto wieksze niz pozwalaja na to za-
soby NOK. Niezalezno$¢ najwyzsze-
go organu kontroli oznacza, ze ma on
prawo oceny mozliwosci realizacji tych
postulatéw. Istnieje tu dos¢ skompliko-
wana relacja, ktéra w poszczegdlnych
krajach przejawia sie w rézny sposéb:
oczekiwania parlamentu i opinii pu-
blicznej tworza zobowigzanie dlaNOK,
lecz nie s3 dla niego prawnie wiaza-
ce: najwyzszy organ kontroli powinien
starannie rozwazy¢ wnioski i sugestie
parlamentu, a w razie nieuwzglednie-
nia — szczegdlowo wyjasni¢ powody
swojej decyzji.

Okreslone zadania kontrolne mogg wyni-
ka¢ wprost z przepiséw prawa, na przy-
ktad kontrola wykonania budzetu pafi-
stwa. Ustanowienie przez konstytucje
czy ustawe ogdlnie ujetego obowiazku
nie ogranicza niezalezno$ci najwyzszego
organu kontroli, jego autonomia moze
przeciez zosta¢ naruszona, gdyby prze-
pisy ustawowe zobowiazywaty do prze-
prowadzenia kontroli konkretnie wska-
zanych jednostek czy dzialan. W takiej
sytuacji moze sie zdarzy¢, ze NOK
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bedzie zmuszony realizowa¢ najpierw
te wlasnie zadania kosztem badania
innych tematéw, ktére moga by¢ waz-
niejsze z punktu widzenia poprawy funk-
cjonowania administracji publiczne;j,
a ktérych nie bedzie mozna wykona¢
z powodu braku dostepnych zasobdw.

e Tego rodzaju konflikt moze wystapi¢
zwlaszcza w okresie recesji gospodar-
czej i napie¢ spolecznych, kiedy istot-
nym zadaniem NOK staje sie zidenty-
fikowanie przyczyn probleméw i za-
proponowanie bardziej wydajnych
sposobéw wykorzystania srodkéw pu-
blicznych. Ewentualne dodanie obo-
wigzkéw (np. kontrola przedsiebiorstw
ze znacznym, lecz nie dominujacym
udziatem pafistwa) musi by¢ zatem
oparte na szczegétowej analizie i oce-
nie, czy mieszczg sie one w zakresie
mandatu NOK i czy ma on mozliwo-
$ci ich wykonania. Natozenie dodat-
kowych zadah powinno taczy¢ sie ze
zwiekszeniem zasobéw NOK, aby mdgt
on pozyskaé pracownikéw dysponu-
jacych niezbednymi kwalifikacjami
(np. biegtych rewidentéw).

e Naktadajac dodatkowe zadania, parla-
ment powinien bra¢ pod uwage, ze przy-
gotowanie kontroli —zwlaszcza w nowym
obszarze spraw —jest procesem dtugo-
trwalym i ze od tego zalezy jakos¢ jej
przeprowadzenia i rezultaty. Wazne jest
tez precyzyjne okreslenie przez parla-
ment celéw i zatozen zleconej kontro-
li oraz mechanizmu wdrazania (i mo-
nitorowania postepu) zaleceri pokon-
trolnych. Z kolei zadaniem NOK jest
formultowanie zalecefi w sposéb jasny,
jednoznaczny i wymierny oraz propo-
nowanie sposobu ich realizacji.
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Doswiadczenia
parlamentu Litwy

Wiekszos¢ referatéw wyglosili reprezen-
tanci najwyzszych organéw kontroli, dla-
tego z duzym zainteresowaniem przyjeto
opis wsp6lpracy parlamentu i NOK przed-
stawiony przezJolite Vaickiené — przewod-
niczacg komisji ds. kontroli padstwowej
parlamentu Litwy (Seimas).

Referentka okreslita zasady wzajem-
nych relacji obu organéw, uznajac ze nie-
zalezno$¢ najwyzszego organu kontroli
to przede wszystkim prawo prowadze-
nia badan kontrolnych i przedstawiania
ich wynikéw. Zarazem NOK ponosi od-
powiedzialnos¢ za swoja dziatalnos¢: kon-
trole musza by¢ przeprowadzane w taki
sposdb, aby ich rezultaty byly bezstron-
ne, to znaczy aby wszyscy cztonkowie par-
lamentu — bez wzgledu na przynaleznos¢
partyjna — mieli do nich zaufanie.

Trzeba tez zapewnic réwnowage miedzy
niezalezno$cia NOK a potrzebami parla-
mentu: NOK przeprowadza kontrole nie
dla wlasnych potrzeb, lecz dla zapewnie-
nia kontroli i rozliczalno$ci organéw ad-
ministracji, zwlaszcza rzadu; tym samym
gléwnym odbiorca pracy NOK jest par-
lament, a zwlaszcza jego wyspecjalizo-
wana komisja, ktéra rozpatruje sprawoz-
dania z kontroli. Wydaje sie zatem natu-
ralne, ze parlament moze wypowiedzie¢
sie, jakie obszary uwaza za potencjalnie
obarczone ryzykiem, czyli gdzie celowe
moze by¢ przeprowadzenie przez NOK
profesjonalnej kontroli. Parlament nie po-
winien formutowa¢ wielu takich zyczen
w tym samym czasie, bo moze to utrudni¢
bieg pracy NOK i realizacje jego podsta-
wowych zadaf, ktére wynikaja z konsty-
tucji i ustaw, réwnoczesnie jednak NOK
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wspotpraca miedzynarodowa

powinien dostrzec, ze zyczenia co do prze-
prowadzenia okre§lonych kontroli, for-
mulowane przez cztonkéw parlamentu,
sg dla nich istotne.

Do 2002 r. w parlamencie Litwy nie
byto komisji czy podkomisji, ktorej za-
daniem bytoby rozpatrywanie sprawoz-
dan z badan najwyzszych organéw kon-
troli. Zwyczajowo Kontroler Generalny
Litwy przedstawiat na posiedzeniu par-
lamentu roczne sprawozdanie z dzialalno-
éci, ktére obejmowato réwniez wazniej-
sze wyniki kontroli przeprowadzonych
w ciagu roku. Wyjatkowo, jezeli zdaniem
Kontrolera Generalnego ustalenia kontro-
li wskazywaly na potrzebe pilnego pod-
jecia dziatan naprawczych, sprawozdanie
zkontroli byto przekazywane komisji wta-
$ciwej z uwagi na jej przedmiot.

Dlawzmocnienia parlamentarnej kontro-
linad dziatalno$cia administracjiw 2002 r.
utworzono podkomisje do spraw kontro-
li w ramach Komisji Budzetu i Finanséw,
aw 2004 r. — odrebna Komisje Kontroli.
Relacje owej komisjiz NOK Litwy dotycza
gléwnie planowania kontroli oraz rozpa-
trywania sprawozdan. Co roku Kontroler
Generalny zwraca si¢ o sugestie tematéw,
ktére moglyby zostac¢ wiaczone do planu
kontroli na rok nastepny. Komisja Kontroli
zbiera propozycje poszczegdlnych komi-
sjiiwrazze swoimi wnioskami przekazu-
je je NOK. Owe propozycje nie sa wigza-
ce, lecz NOK stara sie je umiescic¢ w pla-
nie — czy to jako odrebne kontrole, czy tez
wlaczajac do innych, szerszych tematéw.
Jesli propozycja nie zostaje przyijeta, przed-
stawiane jest uzasadnienie. Niezaleznie
od tego, parlament moze w kazdym cza-
sie uchwatg zleci¢ NOK przeprowadze-
nie okreslonej kontroli, ale zdarza sie to
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rzadko. Druga dziedzina kontaktéw doty-
czy rozpatrywania sprawozdan z kontro-
li: zgodnie z ustawg, Kontroler Generalny
przedktada Komisji Kontroli wszystkie
sprawozdania z kontroli wykonania zadad
oraz te sprawozdania z kontroli finansowej
(kontroli zgodnosci), w ktérych sformu-
fowano opinie negatywna lub odméwio-
no wydania opinii. Komisja Kontroli roz-
patruje znaczng cze$¢ tych sprawozdat,
natomiast inne komisje czynia to rzadko.

Doswiadczenia
parlamentu Wtoch

Szefowa biura komisji finanséw Senatu
Wrhoch Chiara Goretti stwierdzila, ze re-
lacje Trybunatu Obrachunkowego Wtoch
zizbami parlamentu polegaja gléwnie na
przedstawianiu przez prezesa Trybunatu
informacji na forum Komisji Finanséw
i Budzetu. Powody niewielkiego zakresu
tych kontaktéw wigza sie zkulturg admini-
stracyjng kraju. Na parlamencie ciazy tra-
dycja pewnego sposobu pojmowania zasa-
dy podziatu wladz, zgodnie z ktérym par-
lament przyjmuje ustawy i rzadko intere-
suje sie ich wykonaniem. Ostatnio sytu-
acja zmienia sie pod wptywem mediéw:
jesli pewne przypadki ztego wykorzystania
$rodkéw publicznych zostang naglosnione,
parlament musi sie nimi zainteresowac.
Przyczyny s3 tez po stronie Trybunatu:
sprawozdania z kontroli s3 dtugie, zawie-
raja szczegblowa analize prawng, z reguly
bez rozpatrzenia skutecznosci czy wydaj-
no$ci badanych zagadnieri. Owe raporty
nie zawieraja streszczen, nie ma tez prak-
tyki organizowania briefingéw czy konfe-
rencji pasowych, ktére zwiekszalyby zain-
teresowanie i ulatwiaty dostrzezenie naj-
bardziej waznych kwestii.
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Relacje miedzy NOK i parlamentami

Doswiadczenia NIK

Reprezentant NIK przedstawit wspétpra-

ce Najwyzszej [zby Kontroli z Sejmem,

ktéra na tle innych krajéw wydaje sie bar-
dzo szeroka:

e Prezesiwiceprezesi NIK uczestnicza we
wszystkich posiedzeniach Sejmu: zabie-
raja gtos w dyskusji, prezentuja ustale-
nia wybranych kontroli, odpowiadaja na
pytania postéw; czasem NIK wniosku-
je o przeprowadzenie dyskusji Sejmu
o charakterze problemowym.

e Przedstawiciele NIK biorg udziat
w wiekszoéci posiedzen komisji sejmo-
wych, za$ postowie traktuja ich jako eks-
pertéw w ocenie informacji przedsta-
wianych przez reprezentantéw rzadu
badzinne osoby uczestniczace w posie-
dzeniu.

e Corocznie NIK zwraca sie do Sejmu
o przekazanie sugestii co do spraw i pro-
bleméw, ktére moga by¢ przedmiotem
przysztych kontroli; otrzymane propozy-
cje s3 brane pod uwage przy opracowy-
waniu planu kontroli na rok nastepny.

e NIK priorytetowo traktuje —iw miare
mozliwosci uwzglednia — wnioski postéw
o przeprowadzenie kontroli umozliwia-
jacych uzyskanie informacji niezbed-
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nych do zalatwienia spraw w ramach ich
obowiazkéw poselskich.

NIK przedktada Sejmowi informacje
owynikach kontroli, ktére dotycza istot-
nych zagadnien funkcjonowania pan-
stwa; Sejm wykorzystuje je w sprawo-
waniu swojej funkcji kontrolnej, a cza-
sem réwniez ustawodawczej.

NIK przedstawia Sejmowi wnioski
de lege ferenda, jakie wynikaja z przepro-
wadzonych kontroli, za$ przedstawiciele
NIK uczestnicza w rozpatrywaniu pro-
jektéw ustaw i aktéw Unii Europejskiej
przez komisje i podkomisje sejmowe,
niekiedy tez na posiedzeniach Sejmu.
Mimo réznic sytuacji w poszczegdlnych
krajach, przedstawiciele NOK i parlamen-
téw krajéw kandydujacych zgodnie wy-
razali przekonanie o potrzebie rozwoju
wspOlpracy swoich instytucji, uznajac, ze
od tego zalezy zapewnienie rozliczalnosci
administracji publicznej. Wstepnie posta-
nowiono o opracowaniu , przewodnika do-
brych relacji miedzy NOK i parlamentem”.

dr JACEK MAZUR,
radca prezesa NIK
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Wyniki postepowania konkursowego

NIK audytorem zewnetrznym

Rady Europy

Najwyzsza Izba Kontroli oraz NOK Grecji, Niemiec, Norwegii i Wloch
zlozyly oferty w postepowaniu konkursowym na audytora zewnetrz-
nego Rady Europy. Po rozpatrzeniu wszystkich kandydatur Komitet
Ministréw RE postanowil, ze przez najblizsze pie¢ lat wlasnie NIK be-
dzie zajmowata sie audytem sprawozdan finansowych organizacji.

ELZBIETA WOJTYCH

Rada Europy jest miedzynarodows organi-
zacja rzadows, skupiajaca 47 pafistw, w tym
prawie wszystkie pafistwa Europy oraz
kilka krajéw spoza kontynentu. Powstata
w 1949 r. i poczatkowo nalezato do niej
10 panistw, wiele innych przystapito po
1989 r. (Polska w 1990 r.). Organizacja
zajmuje sie przede wszystkim promo-
cja i ochrong praw czlowieka, demokra-
cji i wspolpraca panstw cztonkowskich
w dziedzinie kultury. Do dzisiaj pod au-
spicjami Rady Europy zawarto blisko
200 uméw miedzynarodowych, z kté-
rych powszechnie znana jest europejska
Konwencja o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosciz 1950 r.

Do Najwyzszej Izby Kontroli wplyneto
za poSrednictwem Ministerstwa Spraw
Zagranicznych zaproszenie do ztozenia
oferty w postepowaniu konkursowym
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majacym na celu wylonienie audytora
zewnetrznego Rady Europy na 5-letnia ka-
dencje, obejmujaca badanie sprawozdan
finansowych za lata 2014-2018. Funkcje
audytora moze petni¢ najwyzszy organ
kontroli jednego z krajéw cztonkow-
skich; aktualnie jest nim Trybunat
Obrachunkowy Frangji. Audyt jest prze-
prowadzany w siedzibie Rady w Strasburgu
lub oddziatach wybranych przez audyto-
ra. Sprawozdania finansowe Rada Europy
sporzadza zgodnie z ,Miedzynarodowymi
standardami rachunkowosci sektora pu-
blicznego” (IPSAS), natomiast audyt jest
prowadzony wedtug ,Miedzynarodowych
standardéw najwyzszych organéw kon-
troli” (ISSAI).

Kandydujace na audytora najwyzsze or-
gany kontroli (NOK) musiaty wykaza¢, ze
spelniaja warunki stawiane przez organi-
zacje i lepiej niz inni wypelnia powierzo-
ne im zadania.
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NIK audytorem Rady Europy

wspotpraca miedzynarodowa

Pod uwage byly brane nastepujace in-
formacje:

* prawne gwarancje niezaleznoéci NOK;

* Zyciorys prezesa;

* krajowa i miedzynarodowa dziatalnos¢
NOK, ze szczegblnym uwzglednieniem
audytéw, ktérych przeprowadzenie po-
zwolito zgromadzi¢ doswiadczenia przy-
datne w audycie Rady Europy;

* sprawozdanie z dziatalnosci NOK za
ostatni okres;

* opis proponowanej metodyki audytu,
sktad i kwalifikacje zespotu audytoréw;

* znajomos¢ jezykéw obcych stosowanych
w dziatalnoéci Rady Europy;

* oszacowanie pracochtonnoscii wycena
audytu.

Na przygotowanie i ztozenie oferty NIK
miata okolo dwéch tygodni, a jej kandy-
datura zostata oficjalnie zgloszona 14 paz-
dziernika 2013 r. Réwnoczes$nie z przygo-
towaniem oferty i dokumentéw uzupet-
niajacych zostaty podjete, we wspdtpracy
zMSZ, typowe w podobnych sytuacjach
dziatania lobbujace za kandydaturg NIK.
Oprécz NIK swoje kandydatury zglosity
NOK Gregji, Niemiec, Norwegii i Wloch.
Trzy sposréd tych krajéw — Niemcy,
Norwegiai Wlochy —majg znacznie wiek-
sze do§wiadczenie w audycie zewnetrznym
organizacji miedzynarodowych, niz Polska.
Niemcy w chwili obecnej sa wybrani na au-
dytora zewnetrznego az szesSciu organiza-
cji miedzynarodowych (w przesztosci do-
datkowo dwéch innych), Wlosi - trzech,
a Norwegowie — pieciu (w przesztosci do-
datkowo trzech innych). Niemniej ofer-
te NIK w pozostatych obszarach ocenio-
no na tyle wysoko, ze podczas 1187. spo-
tkania Komitetu Ministréw Rady Europy,
ktére odbylo sie 11 1 12 grudnia 2013 r.,
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Izba zostala powotana na audytora ze-
wnetrznego Rady Europy na okres pie-
ciu lat, ktéry rozpocznie sie audytem spra-
wozdania finansowego za rok korficzacy sie
31 grudnia 2014 r. NIK wybrano zdecy-
dowang wiekszoscia gloséw (22 glosy za
Polska, 7 za Niemcami, 4 za Wtochami,
2 za Norwegia, 1 za Grecja).

W Najwyzszej Izbie Kontroli trwaja juz
przygotowania do audytu, zmierzajace
do wypracowania jego ram organizacyj-
nych oraz wylonienia zespotu kontrol-
nego, ktéry bedzie pracowat pod kierun-
kiem Pawta Banasia — radcy prezesa NIK.
W roboczych kontaktach zaudytorem we-
wnetrznym Rady Europy uzyskano doku-
menty dotyczace wczeSniejszych audytéw
oraz opracowano projekt harmonogramu
wspdlnych dzialafi i spotkasi na 2014 r.
W maju 2014 r. cztonkowie zespotu z NIK
spotkaja sie z Komisja do spraw Audytu
Rady Europy i audytorami z Trybunatu
Obrachunkowego Francji. Prace zwia-
zane bezposrednio z audytem rozpocz-
na sie w pod koniec listopada. W czasie
wizyty w siedzibie Rady Europy audy-
torzy z NIK beda pracowali nad progra-
mem audytu, przygotowaniem wewnetrz-
nych uzgodnier dokumentacji finanso-
wej oraz przeprowadza przeglad wykona-
nia rekomendacji z poprzedniego audytu.
W kwietniu 2015 r., gdy gotowe beda
sprawozdania finansowe Rady Europy
za 2014 r., rozpocznie sie audyt, ktéry za-
koficzy sie ztozeniem raportu nie p6zniej
niz 15 maja 2015 r.

ELZBIETA WOJTYCH,
Departament Strategii NIK
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NIK w Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych

Audyt $rédroczny CERN

W listopadzie 2013 r. Najwyzsza [zba Kontroli przeprowadzita w Euro-
pejskiej Organizacji BadanJadrowych (CERN) audyt$rédroczny (interim
audit). Byt on przygotowaniem do wlasciwego badania sprawozdatn

finansowych organizacji za ubiegly rok.

PRZEMYSLAW DOWGIALO

Celem wyjazdu kontroleréw Izby do
Genewy bylo bardziej szczegétowe po-
znanie CERN, jej $rodowiska, zacho-
dzacych w niej proceséw i systemu kon-
troli wewnetrznej. Szczegdlng uwage
skupiono na stosowanym programie ksie-
gowym oraz sposobie ujmowania opera-
cji gospodarczych w ksiegach rachunko-
wych. Dziatania te cztonkowie zespotu
NIK ds. audytu zewnetrznego CERN!
przeprowadzili w wyniku spotkan z osoba-
mi odpowiedzialnymi za funkcjonowanie
poszczegdlnych obszaréw, bezposredniej
analizy dokumentacji zrédtowej oraz prac
w systemie informatycznym jednostki.

Przedmiot i metoda badania

Podstawowym zadaniem audytora ze-
wnetrznego CERN jest zbadanie rocz-
nych sprawozdan finansowych tej orga-
nizacji oraz odrebnych sprawozdan jej
Funduszu Emerytalnego.

Od 2007 r. sprawozdania CERN spo-
rzadzane s3 z wykorzystaniem ,Miedzy-
narodowych Standardéw Rachunkowosci
Sektora Publicznego” — MSRSP (Inter-
national Public Sector Accounting Standard
— IPSAS). Standardy te wydawane sa
od 1997 r. przez Rade MSRSP (IPSAS
Board), powotana przez Miedzynarodowa
Federacje Ksiegowych (International
Federation of Accountants — IFAC).
Aktualnie obowigzuje 31 standardéw

' W ,Kontroli Panstwowej” nr 6,/2012 zamieszczona zostata informacja, ze NIK uzyskata funkcje audytora
zewnetrznego badajacego sprawozdania finansowe tej jednostki. Zgodnie ze ztozona oferta, audyt bedzie
przeprowadzony przez szescioosobowy zespét ztozony z pracownikéow NIK, ktérym kieruje radca prezesa
NIK — Wiestaw Kurzyca; pozostali cztonkowie to Jacek Koscielniak — radca prezesa NIK; Piotr Prokopczyk
— dyrektor Departamentu Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego oraz trzech gtéwnych specjalistow:
Przemystaw Dowgiato, Andrzej Przybylski i Jeremi Sliwinski. Oficjalne przyjecie tej funkcji nastapito
podczas Sesji Rady CERN, ktora odbyta sie w czerwcu 2013 r.
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Audyt érédroczny CERN

opartych na zasadzie memoriatu? oraz
jeden standard z wykorzystaniem zasady
kasowej’. Memoriatowe MSRSP opraco-
wane zostaly na bazie Miedzynarodowych
Standardéw Sprawozdawczos$ci Finan-
sowej (MSSF) i zachowuja te same zasa-
dy i strukture. Odstepstwa pojawiaja sie
woéwcezas, gdy wymogi lub terminologia
MSSEF nie sa wlasciwe dla sektora publicz-
nego. Przyktadem standardu charaktery-
stycznego dla sektora publicznego moze
by¢ MSRSP 23 — , Przychody z transak-
cji niehandlowych (podatkii transfery)”
lub 24 —  Prezentacja informacji budzeto-
wych w sprawozdaniach finansowych”.
W badaniu sprawozdan finansowych
CERN Najwyzsza Izba Kontroli stosu-
je ,Miedzynarodowe standardy najwyz-
szych organéw kontroli” (International
Standards of Supreme Audit Institutions
—ISSAI) dotyczace audytu finansowego,
ktére zostaty przyjete podczas Kongresu
INTOSAI (International Organisation of
Supreme Audit Institutions) w 2010 r.
Standardy te obejmuja ogdlne zasady
audytu finansowego (General Auditing
Guidelines on Financial Audit) — od 1000
do 2999 oraz zasady wykorzystania ele-
mentéw audytu zgodnosci przy badaniu
sprawozdan finansowych (Compliance
Audit Guidelines Related to Audit
of Financial Statements) — 4200. ISSAI
bazuja na ,Miedzynarodowych standar-
dach rewizji finansowej” (International

wspotpraca miedzynarodowa

Standards on Auditing —1SA). Ich zawar-
to$¢ poszerzona zostala jednak o elemen-
ty, ktére sa charakterystyczne dla sektora
publicznego. Przyktadem moze by¢ ISA
240, dotyczacy odpowiedzialnosci audy-
tora za wykrywanie oszustw przy badaniu
sprawozdafi finansowych (The Auditor’s
Responsibilities Relating to Fraud in an
Audit of Financial Statements), ktéry w ra-
mach ISSAI ma numer 1240 i dodatko-
wo obejmuje elementy zwigzane z oszu-
stwami i zjawiskami korupcyjnymi mo-
gacymi wystapi¢ w obszarze dzialalnoci
jednostek sektora publicznego.

Warto w tym miejscu przywota¢ kilka
przyktadowych standardéw, ktére s3 wy-
korzystywane w procesie badafi sprawoz-
dat finansowych CERN. Cel i zasady
badania sprawozdan finansowych reali-
zowane s3 na podstawie standardu 1200,
sposéb dokumentowania czynnosci w po-
stepowaniu audytowym przy wykorzysta-
niu standardu 1230, planowanie badania
- standardu 1300, poznanie jednostki
i jej srodowiska oraz szacowanie ryzyka
wystapienia istotnej nieprawidtowosci
— standardu 1315, natomiast procedury
stosowane przez audytora do oszacowa-
nego ryzyka — wedtug standardu 1330.
Przy okreslaniu istotno$ci wykorzystany
zostanie standard 1320, opinia audyto-
ra sporzadzona bedzie zgodnie ze stan-
dardem 1700 — formulowanie opinii lub
1705 — modyfikacje opinii.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z 29.09.1994 r. o rachunkowosci, zasada memoriatowa oznacza, ze w ksie-

gach rachunkowych jednostki nalezy uja¢ wszystkie osiagniete, przypadajace na jej rzecz przychody i ob-
ciazajace ja koszty zwiazane z tymi przychodami dotyczace danego roku obrotowego, niezaleznie od ter-

minu ich zaptaty.

3 Polega na zaliczaniu do danego okresu przychoddw uzyskanych w wyniku rzeczywistego wptywu $rodkow
(dochodéw) lub kosztéw zwigzanych z rzeczywista wyptata $rodkéw pienieznych (wydatkéw).
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Doswiadczenia miedzynarodowe

W naukach o zarzadzaniu wystepuje po-
jecie organizacji rozwijajacej sie. Motorem
tego rozwoju moga by¢ rézne czynniki,
ale najbardziej dynamicznie rozwijaja sie
organizacje, ktére wchodza w interakcje
z otoczeniem zewnetrznym. W przypad-
ku NIK tym otoczeniem jest takze srodo-
wisko miedzynarodowe, a wiec przynalez-
no$¢ i dziatalno§¢ w organizacjach miedzy-
narodowych (np. INTOSAI, EUROSAI),
a w ostatnim czasie réwniez audyt orga-
nizacji miedzynarodowych. Najwyzsza
Izba Kontroli odniosta kolejny sukces na
arenie miedzynarodowej — 11 grudnia
2013 r. zostata audytorem zewnetrznym
Rady Europy nalata 2014-2018. Sukces ten
jest znaczacy, gdyz oferta wybrana zostata
przy duzej konkurencji innych najwyzszych
organéw kontroli (NOK). Oprécz polskie;
instytucji, swoje oferty ztozyty takze NOK
Niemiec, Norwegii, Wloch i Grecji. Rada
Europy jest miedzynarodows organizacija,
do ktérejnalezy 47 pafistw, w tym wszyst-
kie kraje Unii Europejskiej. Zajmuje sie
przede wszystkim ochrong praw czlowie-
ka oraz promowaniem zasad demokracji.
Budzet Rady Europy na 2014 r. wynosi
402,7 mln euro i jest finansowany gléw-
nie ze sktadek cztonkowskich?.
Dotychczasowe dziatania NIK po-
kazuja, ze niewielkim nakladem za-
sobéw kontrolerskich mozna realizo-
wacé dziatania na najwyzszym poziomie

4 <http://hub.coe.int/>.

Przemystaw Dowgiato

miedzynarodowym, zdobywajac przy
tym dodatkowe umiejetnosci i kwali-
fikacje. Systemowe podejscie NIK po-
zwala na bezpos$rednie przenoszenie
tych do$wiadczer do metodyki pracy
[zby — w ramach prowadzonych kontro-
li. Przyktadowo, Delegatura w Katowicach
do ,Planu pracy NIK na 2014 r.” zglosi-
fa kontrole , Stosowanie rachunkowosci
memoriatowej oraz wykorzystanie infor-
macji sprawozdawczych w administracji
publicznej”, w ktérej zostana wykorzy-
stane miedzynarodowe do$wiadczenia
zespotu. Jest to jedna z trzech kontroli fi-
nansowych ujetych w , Planie pracy NIK
na 2014 rok”®.

Zdobywanie do§wiadczerh miedzynaro-
dowych moze pomaga¢ w systemowym
usprawnianiu administracji publicznej
w Polsce, gdyz sprzyja implementowaniu
najlepszych $wiatowych rozwiazaf i po-
mystéw. Jeszcze innym aspektem, ktory
mozemy empirycznie weryfikowac pod-
czas takich kontroli, jest sposéb wykorzy-
stania sktadek wptacanych przez nasz kraj
do organizacji miedzynarodowych. Wktad
Polskido CERN w 2012 r. wyniést 31,4 mln
frankéw szwajcarskich, natomiast do Rady
Europy 8 mln euro.

PRZEMYSLAW DOWGIALO,
Delegatura NIK w Katowicach

<www.nik.gov.pl>, poz. 88. Cel gtéwny kontroli: Ocena prawidtowosci i rzetelnosci sporzadzania sprawoz-

dawczoéci finansowej przy zastosowaniu zasad rachunkowosci memoriatowej oraz sposobu wykorzysta-

nia informacji zawartych w tych sprawozdaniach.

6 Pozostate dwie kontrole ujete w kategorii finansowej to: Wykonanie budzetu panstwa w 2013 r. (poz.10), Audyt
Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych (poz. 65). taczna liczba kontroli ujetych w planie pracy wynosi 123.
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NIK wspotautorka inicjatywy

Pierwszy Kongres EUROSAI

dla Mtodych ,YES”

Najwyzsza Izba Kontroli byta wspétpomystodawcy Pierwszego Kongre-
su dla Mlodych ,YES” (Young EUROSAI). Idea zorganizowania tego
kongresu okazala sie udanym przedsiewzieciem. Przyjechato ponad
100 reprezentantéw z krajéw stowarzyszonych w EUROSAL, jak i spo-
za Europy aby wymieni¢ poglady oraz podzieli¢ sie nowymi pomystami.

GRZEGORZ HABER

Kongres, adresowany do mtodych pra-
cownikéw (limit wiekowy 35 lat) najwyz-
szych organéw kontroli EUROSAI, odbyt
sie w Rotterdamie w dniach 20-22 listo-
pada 2013 r., w ramach przygotowan do
IX Kongresu EUROSAI, zaplanowanego
na czerwiec 2014 r. w Hadze. Motywem
przewodnim obu kongreséw s innowa-
cje, za$ kongres ,YES” miat na celu wza-
jemne inspiracje, wymiane pogladéw, do-
$wiadczen, dzielenie sie sukcesami, ale
takze problemami i watpliwo$ciami przy
wdrazaniu zmian.

Kongres odbywat sie w formie sesii ple-
narnych, z udziatlem miedzynarodowych
ekspertéw w dziedzinie innowacji, oraz
warsztatéw prowadzonych przez mto-
dych przedstawicieli najwyzszych orga-
néw kontroli (NOK) z calej Europy. Kazdy
zuczestnikéw wziat udziat przynajmniej
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w czterech warsztatach. Przedstawicielka
NIK zaangazowana w prace w Podkomisji
INTOSAI ds. Standardéw Kontroli
Wewnetrznej, ktérej NIK przewodniczy
(INTOSAI Sub-Committee on Internal
Control Standards), przeprowadzita
warsztaty na temat wzmacniania kon-
troli wewnetrznej oraz zarzadzania ry-
zykiem w jednostkach sektora finanséw
publicznych.

Podczas spotkan zdefiniowano wiele wy-
zwaf, przed jakimi stojg najwyzsze orga-
ny kontroli oraz wskazano propozycje roz-
wigzan i metody, jakie mozna zastosowac,
aby sie z nimi zmierzy¢.

Do najwazniejszych wyzwan zaliczo-
no nastepujace:
¢ Jak mozemy sta¢ sie bardziej innowa-

cyjni?

e Czy brak tolerancji dla btedéw jest ba-
riera dla innowaciji.
¢ Jak korzystac z nowych mediéw?

Nr 1/styczen-luty/2014 159



wspotpraca miedzynarodowa

* Globalizacja — jak wspétpracowac?

* Zbieranie, przetwarzanie i analiza da-
nych (duzych ilosci danych) — jak od-
rézni¢ sygnat od szumu?

* Lepsze wykorzystanie naszych raportéw.

¢ Jak zachowac¢ niezalezno$¢?

* Jak skutecznie przekazywac i udostep-
nia¢ informacje o wynikach kontroli?
NOK Kroélestwa Niderlandéw podjat

sie zreferowania dorobku sesji plenarnych

i warsztatéw prezesom NOK czlonkéw

EUROSALI, za$ delegaci obecni na kongre-

sie zostali poinformowani o przekazaniu do

Zarzadu EUROSAIl inicjatywy organizo-

wania kongreséw dla mtodych w organizaciji
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Grzegorz Haber

matce, to jest Miedzynarodowej Orga-
nizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
— INTOSA]I, jak i w jej pozostalych re-
gionalnych grupach roboczych.
,Musimy sie zmienia¢, aby pozostac
tacy sami!” —to przestanie, ktérym Saskia
Stuiveling - prezes Izby Obrachunkowe;j
Holandii podzielifa sie z uczestnikami kon-

gresu oraz (pisemnie) z prezesami krajéw
czlonkowskich EUROSAL

GRZEGORZ HABER,
Departament Strategii NIK
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95. ROCZNICA POWOLANIA
NAJWYZSZEJ [ZBY KONTROLI

7 lutego 1919 . Naczelnik Pafistwa Jézef Pilsudski dekretem o utworzeniu izby kontrol-
nej powotal Najwyzsza Izbe Kontroli Paristwa. Od tej chwili, prawie przez wiek, Izba
stoi na strazy grosza publicznego. Jej zadania, okreslone w dekrecie, pozostaty niezmie-
nione do dzi§, mimo ze zmienial sie charakter i usytuowanie NIK, a takze warunki w ja-
kich funkcjonowata.

Nadanie sali kominkowej w Najwyzszej Izbie Kontroli imienia Waleriana Pariki
— zmarlego 7 pazdziernika 1991 r. w katastrofie samochodowej pierwszego prezesa
NIK po przetomie demokratycznym oraz odstoniecie poswieconej Mu tablicy rozpo-
czelo 7 lutego 2014 roku obchody jubileuszu 95-lecia powotania NIK.

10 lutego 2014 r., w drugim dniu uroczystosci jubileuszowych, prezes NIK Krzysztof
Kwiatkowski w towarzystwie wiceprezeséw Mariana Cichosza i Jacka Uczkiewicza
oraz dyrektora generalnego J6zefa Gérnego, w obecnosci pracownikéw i zaproszonych
gosci, ztozyl wiefice w miejscach poswieconych pamieci twércéw kontroli panistwowej
w Polsce — pod pomnikiem Naczelnika Pafistwa Marszatka J6zefa Pitsudskiego przed
Belwederem, nastepnie w parku Ujazdowskim oddano hold pierwszemu premierowi
RP Ignacemu Janowi Paderewskiemu.

Pézniej, na cmentarzu Powazkowskim uczczono pamiec¢ Jozefa Higersbergera, pierw-
szego prezesa Najwyzszej [zby Kontroli Pafistwa.

Z nekropolii wszyscy udali sie na msze Swieta za obecnych i bytych pracownikéw NIK
w kosciele $w. Aleksandra przy placu Trzech Krzyzy, koncelebrowang przez kardyna-
ta Kazimierza Nycza.

Po nabozefistwie uczestnicy obchodéw pojechali do Sejmu, gdzie wzieli udziat w uro-
czystym seminaryjnym posiedzeniu Kolegium NIK z okazji jubileuszu. (red))

Obszerng relacje z obchodéw 95-lecia NIK zamiescimy w numerze 2/2014 ,, KP".
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Fot. Zofia Swoczyna, NIK

Pozegnania

Wspomnienie o Jozefie Kaliszu

1947-2014

11 stycznia 2014 roku odszedt Jézef Kalisz,
wieloletni pracownik Najwyzszej Izby
Kontroli. W latach 1993-1997 byt po-
stem na Sejm; petnil takze funkcje sekre-
tarza stanu w Ministerstwie Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa oraz w Mini-
sterstwie Spraw Wewnetrznych; w 1996 7.
zostal pierwszym glownym geodetq kraju.
Od 1997 r. zatrudniony w NIK na stano-
wisku dyrektora warszawskiej delegatu-
ry; w 2004 r. zostat doradcq, a w 2011 .
radcq prezesa NIK. Bardzo dobry pracow-
nik, zyczliwy, niezapomniany Kolega, wspa-

niaty Cztowiek. (red.)
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Pozostat dobry $lad...

Zyciem rzadza przypadki. Byl rok 1996.
Owczesny prezes Rady Ministrow
Witodzimierz Cimoszewicz zwotal nara-
de wojewodéw w jednej z sal Urzedu Rady
Ministréw (dzi$ Kancelaria Premiera). Jako
wojewoda chelmski (obowigzywat wtedy
podziat na 49 wojewddztw), zajatem miej-
sce obok mezczyzny, ktry siedziat skrom-
nie przy stole i przyjacielsko sie usmiechat.

— Czy moge? — spytatem zasadniczo.

— Alez prosze, kolego.

To przyjazne ,kolego” sprawito, ze po-
czutem od razu sympatie do tego cztowie-
ka. Byt odrobine starszy ode mnie. Ubrany
w starannie skrojony ciemnogranatowy
garnitur i nienagannie dobrany krawat.
Miat spokojny, tagodny glos i szczere oczy.

—Jozef jestem — powiedziat i podal mi
dton.

Tak zaczeta sie moja dtugoletnia znajomos¢
zJ6zkiem Kaliszem. Dalsza rozmowa przed
ta narada przebiegta w przyjemnej i szcze-
rej atmosferze. J6zek nie méwit nic o sobie.
Od innego kolegi dowiedziatem sie chwile
pozniej, ze petni funkcje sekretarza stanu
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i tak
naprawde powinien nas za chwile rozliczy¢
zzadafi stuzbowych. W tym momencie wszedt
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premier Cimoszewicz i faktycznie poprosit
Jézefa za stét prezydialny. Byt on jednym
z gléwnych referentéw na owej naradzie.
Przemawial bardzo konkretnie i meryto-
rycznie. Pézniej okazalo sie, ze wielu moich
kolegéw poznato go znacznie wcze$niej.
Uslyszatem od nich, ze jest zawsze rze-
telnie przygotowany do rozmowy na te-
maty zawodowe.

— Ale to porzadny chtop — dodawali
zaraz. Nie ma w nim nic z zimnego urzed-
nika — wtérowali inni; mozesz §miato p6js¢
z kazdym problemem, zawsze pomoze.

Pézniej wielokrotnie zwracatem sie do
niego w réznych sprawach dotyczacych
regionu lubelskiego. Faktycznie, mo-
glem liczy¢ na madra rade i pomoc. Po
osiemnastu latach od tamtego momentu
widze przesuwajace sie jak na ekranie ob-
razy z uSmiechnietym Jézefem Kaliszem.
Przyciagat do siebie tym u§miechem i ta-
godnoscig. Emanowat dobrem, ktére miat
wymalowane na twarzy.

Zycie pisze czesto dziwne scenariusze.
W roku 1997 zostatem wybrany w regio-
nie lubelskim na senatora RP, pomimo ze
mialem powazne watpliwosci, czy w ogéle
startowac w wyborach. Na trzy lata straci-
tem kontakt z J6zkiem. Zajatem sie praca
w parlamencie. Nie wytrzymatem jednak
do kotica kadencji; w roku 2000, kiedy
Janusz Wojciechowski, 6wczesny prezes
NIK zaproponowal mi objecie stanowi-
ska dyrektora Delegatury NIK w Lublinie,
zgodzitem sie. Tym razem zastatem Jozka
w Najwyzszej Izbie Kontroli.

—Witaj Marianie —zakrzyknat, kiedy spo-
tkatem go w sali obrad Kolegium NIK (dzis
sali im. Lecha Kaczyfiskiego). Widze, ze po-
dazasz moim szlakiem. Wiesz, chyba dobrze
zrobites. Tu wieje mniej zimnych wiatréw.
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— No wiesz — krygowalem sie jak nowi-
cjusz. Mam do$¢ polityki. Zreszta chce
sie ustabilizowa¢ i by¢ czesciej w rodzi-
nie. Mysle, ze sie tutaj odnajde.

— Wiesz, stary, dobry wybér. Gdybys
czego$ potrzebowat, to wpadnij do mnie,
pogadamy.

Wpadalem, i to czesto. Toczylismy dtu-
gie rozmowy przy kawie. Znamienna rzecz:
nigdy, ale to nigdy nie dostrzegtem w J6zku
cienia nienawisci czy chociazby zawisci
wobec innych. Jezeli zdarzylo mu sie kie-
dys podzieli¢ krytyczna opinie, ktérag wy-
razitem wobec pewnej osoby, to uczynit
to tak, zeby wyeksponowa¢ i dobre strony
charakteru tego cztowieka. Byt sprawie-
dliwy. Nie rzucat pochopnych sadéw. Nie
oceniat kogos$ Zle tylko dlatego, ze ten kto$
miat inne poglady polityczne czy w ogdle
skrajnie odmienng osobowos¢.

Podkusito mnie! Po siedmiu latach
pracy na stanowisku dyrektora delegatu-
ry NIK w Lublinie zatelefonowat do mnie
pewien posel i uméwili$§my sie na spo-
tkanie. Przyjechat z konkretna propozy-
Cja: zostahh wiceministrem sprawiedliwo-
§ci. Za kilka dni zajatem fotel sekretarza
stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci.
[ znowu przerwa w kontaktach zJ6zkiem.

Ale co tam. Zycie kotem sie toczy.
16 wrzesnia 2011 roku wracam do NIK.
Obejmuje funkcje wiceprezesa NIK.
Na drugi dziefi jest u mnie Jézek Kalisz.
Rzucilismy sie sobie w ramiona.

— Witaj, fajnie, ze jeste$. No to moze teraz
razem co$ dobrego zrobimy — styszatem
znowu ten wysoki, stonowany, cieply glos.

—Powiedz druhu, jak jest teraz w Izbie?
Mam przerwe w pracy w NIK, az cztery
lata. Troche sie boje, czy dam rade — wy-
znalem z wyraznym niepokojem.
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— Jak gléwny szef pozwoli, to popra-
cujemy wspdlnie. Popro$ prezesa Jacka
Jezierskiego, zebym ci doradzat.

-OK.

J6zek Kalisz jako radca prezesa NIK
przez ponad dwa lata $ciSle wspétpraco-
wal ze mna w sprawach zawodowych, dajac
z siebie wszystko, az do ostatnich chwil
swojego zycia.

— Ale jak to? Zaraz! To naprawde nie
przyjdzie on jutro na poranne spotkanie
w moim gabinecie? Nie wyciagnie wyszczu-
plonej potworng chorobg dloni w gescie
przywitania? Nie przyniesie kolejnych, pi-
sanych starannym pismem notatek, zawie-
rajacych jego fachowe, madre uwagi do pro-
jektowanych opracowan stuzbowych? Nie
whniesie radosci zycia, pomimo toczacych
sie w jego organizmie nieuchronnych —jak
sie pézniej okaze — zmian chorobowych?
Nie podzieli sie szarmanckim usmiechem
z paniami z mojego sekretariatu?

Nie mozna zy¢ ztudzeniami, ale tak trud-
nojest przyja¢ do wiadomosci tak zlg wia-
domosé¢, jak odejscie Jézefa Kalisza. Tak
trudno zrozumie¢ nieuchronno$¢ §mier-
ci (w szczegdlnosci takich ludzi, jak On).
Pograzeni w niemocy stajemy w obli-
czu okrutnej prawdy i juz pogodzeni, do-
strzegamy warto$¢ tych, ktérzy odeszli
na wieczng warte.

BytJ6zek Kalisz cztowiekiem niezmier-
nie zaangazowanym w pracy. Walczyt do
samego kofica. Jeszcze w ostatnich dniach
grudnia 2013 roku opiniowat rézne wazne
dlaNIK dokumenty. Uczestniczylt tez— po-
mimo ogromnego bdlu, jaki z pewnoscia
odczuwat —w naradzie shuzbowej w o$rod-
ku w Gotawicach. Pozostawil po sobie
dobry slad. Pozostawit dobrze wytyczony
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tor, po ktérym warto biec, aby zastuzy¢
na godne wspomnienie.

Chciatbym Ciebie, J6zku, znowu spo-
tkac na tym torze. Moze zrobimy co$ do-
brego? Do zobaczenia.

— Ach, bylbym zapomniat. Napisatem dla
Ciebie wiersz. Specjalnie dla Ciebie. Dwa
dni po Twoim odejéciu. Zatytulowalem
go ,Spotkanie”. A wiec do spotkania...

Spotkanie

Stowa i gesty
byty wymodlone
wektory chaosu
ottarze spokoju
To twdéj swiat...
Jestes mocarzem gnozy
wyrwanym
z mirazy substratu szczesliwosci.
Sofizmaty ulecialy w cisze
razem z plikami fantazji
wcisnietymi w rég sztambucha.
Ateraz...
Bedziesz sadzit wonne peonie
i zobaczysz, ze naprawde pachng.

Czlowiekowi, ktéry nigdy

nie rozmienit kapitatu zaufania
- Jozkowi Kaliszowi

ten wiersz poswiecam

‘Warszawa, 15 stycznia 2014 r.

dr MARIAN CICHOSZ,
wiceprezes NIK
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Sygnaty
0 ksigzkach

Unia Europejska w dobie przemian ustrojowych. Zagadnienia
systemowe i instytucjonalne

Jan Gaister (redakcja), Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa,
Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznosci ,,Dom Organizatora”, Torun 2013, s. 389.

Ksiazka jest zbiorem rozpraw kilkorga autoréw, po§wieconym analizie réznych aspektéw
ksztaltowania sie Unii Europejskiej. Postepujacy proces integracji europejskiej przed-
stawiono w kontekscie zjawisk zaréwno sprzyjajacych mu, jak i hamujacych jego dyna-
mike. Wspétczesnie proces ten znalazl sie w impasie, gdyz okazato sie, ze dotychcza-
sowy poziom integracji generuje powazne kryzysy gospodarcze i polityczne. Zdaniem
niektérych obserwatoréw, mozna je szybko przezwyciezy¢ przez poglebienie unifikacji
Europy, zdaniem innych — konieczny jest krok wstecz, bowiem idea petnego zjednocze-
nia jest raczej utopig, a przez to rodzi powazne niebezpieczefistwa dla pokojowego roz-
woju starego kontynentu. W kolejnych rozdziatach ukazano fundamenty prawne i aksjo-
logiczne dokonujacego sie zjednoczenia, dziatajacy w Unii system instytucji oraz ksztat-
tujacy sie porzadek prawny. Przedstawiono relacje Unii z instytucjami pafistw czlon-
kowskich, jej dziatania jako podmiotu prawa miedzynarodowego oraz problemy zwia-
zane z budowa wspdlnej polityki gospodarczej i walutowej. Wszystkie analizy odnosza
sie do podstawowego dylematu, z jakim borykaja sie Swiadomi uczestnicy procesu po-
wstawania wspélczesnej Europy — przyspieszac integracje, czy ja hamowac?

Kontrola przedsiebiorcy

Rafat Blicharz (redakcja), CeDeWu, Warszawa 2013, s. 546.

Zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest podstawa obowiazujacego w Polsce tadu
cywilizacyjnego i ekonomicznego. Jej jedyne ograniczenie stanowia postanowienia prawa,
ktérych straznikiem sa miedzy innymi instytucje kontrolne. Publikacja kompleksowo
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przedstawia systemowe, a zarazem szczegétowe zagadnienia zwiazane z kontrola przed-
siebiorcy. Jest to praca zbiorowa stworzona przez praktykéw gospodarczych i wyktadow-
c6w akademickich z catego kraju. Zamieszczone w niej rozprawy ujeto w dwéch dziatach,
zktérych jeden po§wiecony jest mozliwosciom i praktyce dziataf kontrolnych, wynika-
jacych z ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (lex generalis), drugi dotyczy pro-
cedur kontrolowania przedsiebiorcéw na podstawie regulacji szczegétowych (lex specia-
lis). W czesci pierwszej dominuja rozdziaty wyjasniajace kwestie zasadnicze, zwigzane
ze znaczeniem poje¢: przedsiebiorca, kontrola, postepowanie kontrolne w §wietle usta-
wy podstawowej. Czes$¢ druga grupuje rozprawy omawiajace rézne instytucje kontro-
lujace przedsiebiorce, z Najwyzsza Izba Kontroli na czele, a takze formy i zasady szcze-
gétowych kontroli przedsiebiorczosci, takie jak kontrole podatkowe, skarbowe, kon-
trole przeprowadzane przez Pafistwowa Inspekcje Pracy, Urzad Ochrony Konkurenciji
i Konsumentéw, Urzad Zaméwien Publicznych. Ze wzgledu na calosciowe, a zarazem
szczegdtowe ujecie problematyki kontroli ksigzka ta moze by¢ bardzo przydatna zaréw-
no dla urzednikéw instytucji kontrolnych, jak i przedsiebiorcéw.

Kolejowe regionalne przewozy pasazerskie w Polsce w swietle
polityki transportowej Unii Europejskiej

Janusz Gorny, Bogucki Wydawnictwo Naukowe, Poznan 2013, s. 117.

Przewozy kolejowe w Polsce po wejsciu naszego kraju do Unii Europejskiej zaczety prze-
zywaé kryzys. Infrastrukture kolejowa zaniedbywano, byta niedofinansowana, likwi-
dowano lub zawieszano potaczenia kolejowe, wyraznie preferujac transport drogowy.
Zdaniem autora, podjete reformy, wsparte przez UE, po latach zaczety przynosi¢ pozy-
tywne efekty, a proces degradacji kolei zostat zahamowany. Stalo sie tak miedzy innymi
dzieki regionalizacji zarzadzania infrastruktura kolejowa, ktéra umozliwita $ciste dosto-
sowanie polityki przewozowej do potrzeb spotecznych. Autor podjat probe przeanalizo-
wania pasazerskich przewozéw kolejowych w Polsce w kontekscie dziatalnosci jedno-
stek samorzagdowych oraz wptywu na te dziatania wymagan Unii Europejskiej. Ksigzka
sktada sie z pieciu rozdziatéw. W pierwszym przedstawiono zakres i cel pracy, przyjeta
metode badawczg oraz wykorzystang literature przedmiotu. Rozdziat drugi jest omé-
wieniem historii przewozéw regionalnych w Polsce oraz podstawowych pojec i aktéw
prawnych zwigzanych z ta problematyka, autor poruszyt takze kwestie roli samorzadu
terytorialnego w organizowaniu przewozéw pasazerskich i zarzadzaniu ich funkcjono-
waniem. Kolejny rozdzial dotyczy aktualnej sytuacji na rynku krajowych przewozéw
pasazerskich, sposobéw realizacji zadafi samorzadéw wojewddzkich w odniesieniu do
tego sektora oraz probleméw, z jakimi boryka sie spétka Przewozy Regionalne. W roz-
dziale czwartym oméwiono zatozenia polityki transportowej Unii Europejskiej, piaty
stanowi podsumowanie merytorycznej zawarto$ci pracy.
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DANUTA BOLIKOWSKA (ed.): Annual Work Plan of the Supreme
Audit Office

The work plan of the Supreme Audit Office (NIK) for 2014 comprises 123 audits, and,
for the first time in the history of NIK, an audit of a foreign institution — the European
Organisation for Nuclear Research (CERN). Out of the planned inspections, 85 are going
to be carried out in the form of coordinated audits, while 37 are going to be performed
by individual units of NIK. Moreover, NIK will continue with 17 planned audits started
in 2013 which have been foreseen for completion in 2014. This year high priority has
been given to Ensuring the improvement of the living conditions of citizens by providing
current and long-term financial stability of the state. Additional audits priorities include:
Improving efficiency of the educational system; Ensuring generally available and reliable
health care and Maintaining national heritage, natural resources and land management.
For 2014, several basic audits have been designated, within which NIK will carry out
system audits. It comes as a novelty, that individual reviews of the state budget execution

audit have been consolidated into one comprehensive audit, which will be carried out
by all audit units of NIK.

KRZYSZTOF ZALEGA: Development of Rural Areas — ECA Audit
in the Budget Year 2012

The European Court of Auditors (ECA) is an institution that controls the finances
of the European Union. The ECA examines all the revenues and expenditures of the
European Union, it presents the European Parliament and the European Council with
the declaration of assurance, as well as with the declaration of legality and compliance
of related transactions. In his article, the author discusses the ECA’s annual report for
the budget year 2012, focusing on the policy related to agriculture and development of
rural areas, which is the field that receives the largest financial support.

35
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PAWEL WOJCIECHOWSKI: Official Bodies that Control Food
in Poland - their Structure, Competence and Mandate

49

The model of the official control of food, which covers the objectives, principles and
competence of the bodies concerned, is regulated in the European law. The EU member
states are obliged to appoint national bodies for official control of food. In the article,
the structure of official control of food in Poland is presented. The author discusses
the competence of five inspection bodies involved in official food control in Poland,
indicating several problems stemming from the fact that their competence is regulated in
various legal acts, issued due to their varying objectives and tasks, out of which protection
of food safety or quality is, in most cases, only one of several activities. In the opinion
of the author, the institutional solutions that are in force in Poland significantly impede
the implementation of objectives of official food control set out in the European law.

WALDEMAR WALCZAK: Audit of the Ban on Combining Positions
in Supervisory Boards — Building Confidence in the State

In his article, the author discusses organisational and legal aspects related to the ban
on combining functions in supervisory bodies of several commercial law companies.
These issues are analysed in relation to audits of compliance with the law in the field.
The author presents the mutual relations between two legal acts (the so called chimney
act and the anticorruption act) whose application is sometimes unclear. Later in his
article, the author discusses the understanding of the notions of appointment versus
designation of a candidate for a supervisory board, identifying basic differences that are
of crucial importance from the perspective of compliance with the anticorruption act.

FINDINGS OF NIK AUDITS

66

84

MALGORZATA HUMEL-MACIEWICZAK: Obligations of Employers

towards Employees — Personnel Policy of Local Self-Government Units

In 2012, the Supreme Audit Office conducted a comprehensive audit of the implementation
of the provisions of the law on self-governmental employees. The audit examined
performance of local governors (e.g. mayors) related to this law with regard to, among
others, the functioning of the position of a secretary in offices of local self-government
units and defining the tasks and competence of persons involved in human resources
management; the procedures related to the termination of employment relationship
with other employees of offices employed on the basis of an employment contract and
appointment; the rules of organisation of preparatory service; periodical assessment
of employees; the rules of remuneration. The article presents the detailed findings of the audit
that was conducted in eight regions: dolnoslaskie, kujawsko-pomorskie, lubelskie, t6dzkie,
matopolskie, mazowieckie, $laskie and wielkopolskie —in 45 local self-governmental units.
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MIROSLAW MILON: Preventing Violence in Families — Obligations
of the Public Administration and Forms of Assistance 96

The Supreme Audit Office has carried out an audit aimed at evaluating the effectiveness
of the public administration’s obligations set out in the law on preventing violence
in families, and the treatment of victims of violence and those who use it. The audit
comprised 37 entities, including 14 welfare centres, 14 local police headquarters, four
local family assistance centres and five regional welfare centres. The findings of the
audit revealed serious discrepancies between the planned objectives of the amended
regulations, in force since 1 August 2010, and their functioning in practice.

OTHER AUDITS OF NIK 109

Audit Findings Published in December 2013 and in January 2014 —ed. _ 109
In this section, we present the audits which the Supreme Audit Office finished in the

given areas and which have been published in the form of pronouncements on audit results.
In this issue of our bimonthly, we discuss the following audits: searching, extracting
and managing shale gas; preparations of selected municipalities for the new system of
waste management; safety of the railway transportation in Poland; controversial issues
of the Patent Office of Poland in the years 2010-2012; management of waste produced
in municipal sewage treatment plants; execution of the financial plan of the National
Health Fund (NFZ).

State and Society 111

PAWEL WIECZOREK: Stability of Public Finance — Slowdown
in the Polish Economy 1M1

The balancing of public finance and turning the tendency for public debt growth may
be more difficult in Poland than in well-developed European Union member states,
although the indicators of public finance sector deficit and public debt in relation to
GDP are much higher there than in Poland. Measures taken in this area in Poland
are less effective due to the slowdown of the Polish economy growth that — despite
the improvement in 2013 —in the coming years will remain lower, in comparison to the
GDP level of the period preceding the world financial crisis. It creates unfavourable
macroeconomic conditions for the reconstruction of the public finance sector. The article
attempts to answer the question whether — in the light of the public debt growth
in Poland, whose indicator in 2013, according to Eurostat forecasts, should reach
58.2 per cent of GDP, and with difficulties in the state finance reform process —the stability
of this sector is sufficiently ensured.
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ELZBIETA CHOJNA-DUCH: Changes in the Pension System — Legal
and Economic Factors

132

The analysis and evaluation of the system of the Open Pension Fund and Universal
Pension Fund, i.e. OFE/PTE, conducted in 2012 and 2013, led to the conclusion that the
pension system reforms of 1997 did not meet their objectives — safety and stability of the
social insurance system and its balancing. The basic objective of the reforms —a growth
of pensions — as predicted in the justification to the law of 1997, was not achieved either.
Further and deeper changes to the pension system have become necessary, and it was
set out in the law of 6 December 2013 on the changes of some legal acts related to the
rules of payment of pensions from the resources collected in open pension funds. In the
model that has been in force since 31 January 2014, the pension system will be still based
on the three-pillar system and the private-public legal structure of the second pillar.
Open pension funds have not been liquidated, but their competence has been limited.
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JACEK MAZUR: Relations between SAls and Parliaments — Conference
in Montenegro

149
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The conference was organised in November 2013 by the Network of the Supreme
Audit Institutions (SAIs) of the EU Candidate and Potential Candidate Countries
(Albania, Bosnia and Herzegovina, Macedonia, Montenegro, Serbia and Turkey) and the
European Court of Auditors, with significant support from SIGMA. The objective of the
conference was to exchange information and to establish closer relations between SAls
and parliaments: this goal was achieved by the participation of high rank representatives
of these bodies, important presentations, lively discussions and informal contacts. Despite
differences between individual countries, representatives of SAls and parliaments
unanimously agreed that their institutions need to cooperate, as it is a prerequisite for
accountability of the public administration.

ELZBIETA WOJTYCH: NIK to Audit the Council of Europe

At the 1187th meeting of the Committee of Ministers of the Council of Europe, held
on 11-12 December 2013, the Supreme Audit Office was appointed external auditor
of the Council of Europe for the period of five years, to be started with an audit of the
financial statement for the year ending on 31 December 2014. Apart from NIK, the
supreme audit institutions of the following four countries applied for this function:
Germany, Greece, Italy and Norway. NIK was elected by a vast majority of votes (22
votes for NIK, seven votes for the SAI of Germany, four — for the SAI of Italy, and one
vote for the SAT of Greece).

170 KONTROLA PANSTWOWA

154

-170 -



PRZEMYSt AW DOWGIALO: Financial Audit of CERN

The Supreme Audit Office has conducted a midyear audit at the European Organisation
for Nuclear Research (CERN). The audit was an introduction to the proper audit of
financial statements of CERN for the previous year. The midyear audit focused on the
accounting software used at CERN and on the way economic operations are recorded
in account books.

GRZEGORZ HABER: First Young EUROSAI Congress “YES”

The first Young EUROSAI Congress “YES”, addressed to employees of supreme audit
institutions below the age of thirty-five, was held in Rotterdam on 20-22 November
2013. The Supreme Audit Office was, together with the Netherlands Court of Audit,
the author of the initiative to have such a congress organised.

NIK in Brief

95th Anniversary of the Establishment of NIK - ed.

On 7 February 1919, head of State J6zef Pitsudski, established, in a decree, the Supreme
Office of State Audit. Since then, for almost a century, the Supreme Audit Office
has been the guardian of public money spending. Its tasks, set out in the decree, have
remained unchanged until today, although the nature and position of NIK has changed
several times, as well as the conditions in which it has operated.

Farewells

MARIAN CICHOSZ: He Has Left Good Things Behind - Tribute
to Jozef Kalisz

The late Advisor to the President of NIK and Director of the NIK Regional Branch in
Warsaw Jézef Kalisz as remembered by Vice-President of NIK Marian Cichosz.
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowac Panstwa, ze ,,Kontrola Pafistwowa” potwierdzita swoje miejsce wsrdd czasopism
naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecydowanie
zaostrzonych kryteriéw i dwuetapowej oceny, pismo otrzymato 6 punktéw za artykut naukowy wydrukowany
w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wéréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdlnionych w czeséci B
wykazu — nieposiadajacych wspodtczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report.
Komunikat w tej sprawie Minister wydat 17 grudnia 2013 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporzadzenia z 13 lipca
2012 r. w sprawie kryteriow i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym (DzU 2012 .,
poz. 877 orazz2013r., poz. 191).

To nie tylko wyrdznienie dla ,,Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktérych publi-
kacje w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stop-
ni i tytutéw naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecnos¢ na
tegorocznej liscie Ministra niektérych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacii.

Od 2012r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym. Zajmuje sie tym zespdt spe-
cjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podstawie art. 52 ust. 4 ustawy z 30
kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.). W pierwszym etapie tytuty
ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 9 kryteriéw, poczawszy m.in. od stabilno$ci wydaw-
niczej, naukowego charakteru publikacji, przyjetej procedury recenzowania, uwzgledniajacej m.in. zachowa-
nie pisemnosci, okreslonych sposobéw oceny artykutu, poszanowania zasady double-blind review process
etc., przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalno$¢ publikacji — ghostwriting, a na posiadaniu
strony internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy. ,,Kontrola Panstwowa”
sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejscie do nastepnego etapu zapewnia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 13 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, prace na rzecz tytutu redaktoréw merytorycznych, jezykowych i statystycznych, indeksacje
w miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line, umiedzynarodowienie recen-
zentéw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,KP” spetnia zdecydowana wiek-
sz0s¢ kryteriow, cho¢ niektore sa potencjalnie fatwiejsze do osiagniecia przez tytuty wydawane w instytu-
tach naukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wymiana kadry, staze zagra-
niczne i publikacja wynikéw badan wtasnych, cytowanych nastepnie przez rézne zrédta, wynikaja z charakteru
dziatalnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,, Kontrola Panstwowa” znalazta sie w gronie takich czasopism.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czescia 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 czaso-
pism 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, ogoélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach na-
rodowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Boséni 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/. Umowa zawarta na 2014 r. z Interdyscyplinarnym Centrum
Modelowania Matematycznego i Komputerowego Uniwersytetu Warszawskiego (ICM UW)
umozliwia takze udostepnianie petnych tekstéw artykutow w bazie CEJSH.

Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz spo-
rzadzajacy ich ranking na podstawie okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jako$¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwos$é/regularno$é/stabilno$¢ rynkowa oraz
jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

1. 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 dwdch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w pismie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw znajduje sie w zaktad-
ce ,,Komitet Redakcyjny” oraz w kazdym wydaniu papierowym, na s. 2). 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 redakgcji.
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6. Przywiazujemy szczego6lng wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o podmio-
tach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub
finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wkta-
du innych os6b w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego
w redakcji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub ,guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kacji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwigzany nauko-
wo lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

—_

. Prosimy o nadsytanie artykutow 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 obowiazujacymi 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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