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Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

W lipcu 2014 r. prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przedstawil Sejmowi , Analize wykonania
budzetu paiistwa i zatozer polityki pienieznej w 2013 roku” oraz , Sprawozdanie z dzialalnosci
Najwyzszej [zby Kontroli w 2013 roku”. Pierwszy dokument Izba przygotowata na podstawie
kontroli wykonania budzetu w jednostkach sektora finanséw publicznych oraz wtasnych
analiz. Badania przeprowadzono u 91 dysponentéw czesci budzetowej oraz wybranych
dysponentéw nizszego stopnia, w tym realizujacych programy finansowane z udzialem
srodkéw europejskich. Kontrolg objeto takze plany finansowe 28 funduszy celowych,
6 agencji wykonawczych i 3 pastwowych 0séb prawnych. Sprawdzono réwniez wybrane
jednostki samorzadu terytorialnego otrzymujace dotacje zbudzetu pafistwa, a takze sposéb
obstugi budzetu panstwa i budzetu $srodkéw europejskich przez Narodowy Bank Polski
i Bank Gospodarstwa Krajowego. Po raz pierwszy w analizie Izba szerzej przedstawita
efekty wydatkéw publicznych w obszarach o istotnym znaczeniu dla jakosci zycia obywateli.
Sprawozdanie z dziatalno$ci dotyczyto m.in. pozostatych kontroli — w ubieglym roku NIK
przestata do Sejmu 189 informacji o wynikach badan. Dzieki dziataniom naprawczym,
podjetym po kontrolach Izby, uzyskano blisko 200 milionéw zlotych.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Odpowiedzialno$é
dyscyplinarna mianowanych kontroleréw NIK - znowelizowana ustawa
o Najwyzszej Izbie Kontroli

Regulacja dotyczaca odpowiedzialnosci dyscyplinarnej jest materig ustawowsa — akty
nizszego rzedu nie moga normowac zasad postepowania, a tym bardziej zasad orzekania
o winie i karze za czyny stanowigce przewinienia dyscyplinarne. W poprzednim stanie
prawnym — po wej$ciu w zycie Konstytucji RP uchwalonej 2 kwietnia 1997 r. — zasada ta
nie byta przestrzegana. Przepisy ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
szczatkowo okreslaty zasady odpowiedzialnosci. Nowelizacja ustawy o NIK spowodowata

34
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istotne zmiany w postepowaniu dyscyplinarnym. Zostat dodany nowy rozdziat 4a,
okreslajacy zasady odpowiedzialnosci dyscyplinarnej mianowanych kontroleréw. Ustawowa
regulacja tej materii spetnia standardy konstytucyjne. Jednoczes$nie wprowadza szereg
modyfikacji, ktére powinny usprawnic¢ postepowanie w sprawach dyscyplinarnych.

LESZEK MURAT: Rzetelno$¢ jako prawne i pozaprawne kryterium kontroli
— postepowanie kontrolne

60

Sposréd czterech konstytucyjnych kryteriéw kontroli, na podstawie ktérych NIK ocenia
dziatalnos¢ kontrolowanych jednostek, pismiennictwo stosunkowo mato miejsca poswieca
rzetelnosci. Najczesciej poprzestaje sie na ustaleniu jej leksykalnego znaczenia, podkresleniu
umownego charakteru czy na wykazaniu podrzednosci wzgledem kryteriéw legalnosci
i celowosci. Podejmowane préby interpretacji kryterium rzetelnosci nie nawigzywaty
do dorobku samej wyktadni praktycznej, siegajacego 1949 r. Tymczasem NIK — wobec
braku definicji legalnej — wielokrotnie korzystata z uprawnienia do autorytatywnego
okreslania standardéw rzetelnego zachowania. W artykule autor zwraca uwage na doniostos¢
definiowania przez Izbe rzetelno$ci w kontekscie pozaprawnosci i normatywnosci,
a takze przedstawia wyniki analiz wystapier pokontrolnych siedmiu delegatur NIK,
wskazujace na to, ze przyjmowane wyznaczenia nie zawsze mieszcza sie w literalnym
rozumieniu rzetelno$ci podawanym dotychczas przez doktryne.

USTALENIA KONTROLI NIK

81

JACEK SZCZERBINSKI, MIROSLAW MILON: Aktywizacja zawodowa
0s6b powyzej 50. roku zycia — tagodzenie skutkdéw bezrobocia

W latach 2010-2012 systematycznie rosta liczba bezrobotnych powyzej 50. roku zycia,
a dynamika tego wzrostu byta wyzsza niz dla innych grup bedacych w szczegélne;j
sytuacji na rynku pracy. NIK sprawdzita, jak Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej
oraz wybrane 24 powiatowe urzedy pracy realizuja programy aktywizacji zawodowej
dla bezrobotnych z grupy 50+. Badaniami objeto lata 2010-2012 oraz rok 2013 pod
wzgledem efektéw form aktywizacji. Autorzy przedstawiaja szczegétowe wyniki kontroli.

JAN KOLTUN: Gospodarowanie osadami z oczyszczalni sciekow
komunalnych — ochrona $rodowiska

81

101

Polska, przystepujac do Unii Europejskiej, zobowiazata sie do korica 2015 r. spetni¢ wymogi
dyrektywy Rady nr 91/271/EWG z 21 maja 1991 r. dotyczace oczyszczalni §ciekéw
komunalnych. Zgodnie z tg dyrektywa, osady powstajace w procesie oczyszczania Sciekow
powinny by¢ ponownie wykorzystane w kazdym przypadku, gdy to jest mozliwe. Z kolei
dyrektywa Rady nr 1999/31/WE z 26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowania odpadéw
zobowiazuje pafistwa cztonkowskie do ograniczania sktadowania odpadéw komunalnych
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ulegajacych biodegradacji. NIK w ostatnich latach dwukrotnie przeprowadzata kontrole
zagospodarowania osadéw powstajacych w oczyszczalniach sciekéw komunalnych.
Badanie z 2009 ., jak i te przeprowadzone w roku ubiegltym, potwierdzily wystepowanie
licznych nieprawidtowosci w catym kraju.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2014 r. — red.

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli okre§lonych badan
i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze piszemy
o kontroli: lokalizacji farm wiatrowych; dziatad w zakresie przeciwdziatania zjawiskom
patologii wsréd dzieci i mtodziezy; instrumentu finansowego LIFE+; jednostek doradztwa
rolniczego; instytucji dziatajacych na rzecz bezdomnych; regulowania stanu prawnego
nieruchomosci zajetych pod drogi gminne; naboru i zarzadzania zasobem kadrowym
stuzby zagranicznej; funkcjonowania i bezpieczefistwa elektroenergetycznych sieci
przesylowych; procesu komunalizacji spétek Skarbu Paristwa; ochrony gruntéw rolnych
Skarbu Pafstwa; zapewnienia bezpieczeristwa osobom przebywajacym w gérach; zasadnosci
budowy ekranéw akustycznych na trasie A2 Warszawa — £.6d7; tworzenia i realizacji
planéw urzadzenia lasu na terenie Puszczy Biatowieskiej.

Panstwo i spoteczenstwo

WANDA PELKA: Podatek transakcyjny jako instrument kontroli

— zachowanie stabilnoéci rynkéw finansowych w UE

Rosngca skala miedzynarodowych przeptywoéw kapitatu krétkoterminowego,
oddziatujacego destrukcyjnie na stabilnos¢ rynkéw finansowych, oraz wysokie koszty,
jakie musialy ponie$¢ pafistwa na usuwanie skutkéw kryzysu, sktaniaja rzady do obcigzania
odpowiedzialnos$cia instytucji finansowych za generowanie ryzyka i powodowanie
niestabilnosci rynkéw. Od poczatku 2014 r. przedmiotem dyskusji i sporéw na forum
europejskim jest przygotowywany do wdrozenia podatek od transakcji finansowych.
Artykut prezentuje koncepcje nowego instrumentu podatkowego do zastosowania w krajach
cztonkowskich Unii Europejskiej. W celu okreslenia znaczenia podatku przedstawione
zostaly argumenty przemawiajace za i przeciwko implementacji nowego podatku oraz
konsekwencje jego zastosowania w kontekscie stabilnosci europejskiego rynku finansowego.

JACEK PASTUSZKA: Dysfunkcyjno$¢ podatku od towaréw i ustug
— VAT skutecznym $rodkiem dochodéw fiskalnych?

Podatek VAT w teorii nie jest podatkiem kumulacyjnym oraz jest neutralny dla przychodéw
i kosztéw w przedsiebiorstwach rozliczajacych ten tytut podatkowy. Strona praktyczna
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powoduje natomiast, ze przez mozliwo$¢ wprowadzenia do obiegu prawnego ,pustych”
faktur, zaréwno w transakcjach krajowych, jak i wewnatrzwspélnotowych, system VAT jest
utomny i narazony na znieksztalcenia prowadzace do wielomiliardowych strat budzetowych.
Réwnomiernie i cyklicznie zwiekszajacy sie poziom i skala przestepczych dziatan skutkujacych
naduzyciami fiskalnymi, w perspektywie krétkookresowej, a juz na pewno dtugookresowej,
moze spowodowa¢ catkowite zachwianie réwnowagi systemowej VAT.

DARIUSZ KOWALSKI: Zwrot srodkéw publicznych nieprawidtowo
wykorzystywanych — programy finansowe z udziatem funduszy
europejskich

147

Zgodnie zust. 1 artykutu 207 ustawy o finansach publicznych, jesli sSrodki przeznaczone na
realizacje programéw finansowanych z udziatem funduszy europejskich s3 wykorzystane
niezgodnie z przeznaczeniem czy z naruszeniem procedur, badz zostaly pobrane nienaleznie,
podlegaja zwrotowi wraz z odsetkami. Prawodawca, wprowadzajac te regulacje, nie
uwzglednit wszystkich rodzajéw instrumentéw wsparcia beneficjentéw i pomingt specyfike
stosowania zwrotnych instrumentéw pomocowych, takich jak na przyktad pozyczki czy
poreczenia. Moglo to wynika¢ z marginalnej skali takiej formy pomocy w perspektywie
finansowej 2007-2013. Jednak obecnie, w zwiazku z przejsciem do perspektywy
finansowej 2014-2020, zauwazalne jest odchodzenie instytucji zarzadzajacych srodkami
europejskimi od dotacyjnej formy wsparcia na rzecz pomocy zwrotnej. W zwiazku z tym
nie mozna sie zgodzi¢ z tezg przedstawiana w literaturze, ze Srodki publiczne przeznaczone
na wykonanie projektéw w ramach programéw finansowych ze srodkéw europejskich
maja wylacznie charakter bezzwrotny i tylko takie wsparcie powinno by¢ objete art. 207
ufp, ktéry okresla tryb zwrotu srodkéw.

Wspobtpraca miedzynarodowa

AGNIESZKA MORAWSKA: IX Kongres EUROSAI w Hadze

156

156

— ulepszamy jako$¢ swoich dziatan

IX Kongres Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI)
zostal zorganizowany w Hadze, w dniach od 16 do 19 czerwca 2014 r. Polskiej delegaciji
przewodniczyt prezes Najwyzszej Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski. Tematem
przewodnim kongresu byly innowacje, dzieki ktérym mozna ulepszy¢ jakos¢ swoich
dziatan, a takze znaleZ¢ rozwigzania zapewniajace wzrost efektywnosci metod pracy.
W trakcie spotkania odbyly sie prezentacje i prelekcje zewnetrznych ekspertéw
w dziedzinie innowacji, a takze warsztaty prowadzone przez przedstawicieli ponad
potowy europejskich NOK.

6 KONTROLA PANSTWOWA

~554 -



spis tresci

JACEK MAZUR: Konstytucje a kryzys finansowy — IX Swiatowy Kongres
Prawa Konstytucyjnego 159

W ramach IX Swiatowego Kongresu Prawa Konstytucyjnego (Oslo, czerwiec 2014 1) odbyto
sie seminarium , Konstytucje a kryzys finansowy”. Przedmiotem dyskusji byta krytyczna
analiza reagowania na kryzysy finansowe w celu ukazania mozliwosci radzenia sobie z nimi
oraz lepszego zrozumienia ich wptywu na podstawowe zatozenia demokracji. Uznano, ze
taczny efekt kryzysu i reakcji na niego w kazdym wypadku miat (albo méglt miec) istotne
znaczenie dla konstytucyjnego systemu wladzy w paristwie, a takze wobec poszczegdlnych
instytucji pafistwowych oraz instytucji ponadnarodowych lub miedzynarodowych.
Reprezentant NIK przedstawit referat “Mechanizmy konstytucyjne, ktére moga stuzyc
ustanowieniu racjonalnej polityki fiskalnej oraz rozliczeniu z jej wykonania”.

Z zycia NIK 161

Wiceprezes Marian Cichosz pozegnat sie z Najwyzsza Izba Kontroli — red. _ 161

Sygnaty o ksigzkach 162
Contents 164
Informacja dla Czytelnikéw i Autoréw 169
Informacja dla Prenumeratoréw 172
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Wykonanie budzetu panstwa i dziatalno$¢ NIK

Wystapienie w Sejmie
prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

Na 72. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 23 lipca 2014 r.
prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przedstawil ,Analize wykonania
budzetu pafistwa i zatozen polityki pienieznej w 2013 roku” wraz z opinia
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw oraz , Sprawozdanie
z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2013 roku”. Sejmowa Komisja
do spraw Kontroli Pafistwowej pozytywnie zaopiniowata ten dokument.

ANALIZA WYKONANIA BU DZETU
PANSTWA I ZALOZEN POLITYKI
PIENIEZNEJ W 2013 ROKU

Panie Marszatku!

Panie i Panowie Postowie!

Panie Ministrze! Szanowni Panstwo!
Na poczatku chciatbym goraco podzie-
kowa¢ Pani przewodniczacej Krystynie
Skowroniskiej za obszerne sprawozdanie.

8 KONTROLA PANSTWOWA

Utatwia ono takze mi zadanie, bo czes¢
sprawozdania Najwyzszej [zby Kontroli
zostata juz Pafistwu przedstawiona.

Zgodnie z artykulem 204 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, przed-
ktadam Wysokiemu Sejmowi anali-
ze wykonania budzetu pafistwa i za-
lozen polityki pienieznej wraz z opi-
nig dotyczaca absolutorium dla Rady
Ministréw.

- 556 -



Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

W naszej analizie zawarliSmy ocene wy-
konania budzetu pafistwa, w tym budzetu
srodkéw europejskich orazinnych planéw
finansowych ujetych wustawie budzeto-
wej. Dokonalismy takze oceny wykonania
przez Narodowy Bank Polski zalozen
polityki pieniezne;j.

Po raz pierwszy w analizie szerzej przed-
stawiliémy efekty wydatkéw publicznych
w obszarach o istotnym znaczeniu dla ja-
kosci zycia obywateli. To jest nowy frag-
ment w analizie wykonania budzetu pan-
stwa, na ktéry chciatbym zwréci¢ uwage
Pafi i Panéw postéw.

Wysoki Sejmie!

Najwyzsza Izba Kontroli ocenila pozytyw-
nie wykonanie ustawy budzetowej za rok
2013. Taka ocene uzasadniaja trzy podsta-
wowe argumenty: po pierwsze, budzet
pafistwa i budzet Srodkéw europejskich

- 557 -
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zostaly wykonane zgodnie z ustawg
budzetows; po drugie, w wiekszosci
przypadkéw pozytywnie ocenilismy wyko-
nanie budzetu w cze$ciach budzetowych
oraz realizacje planéw finansowych uje-
tych w ustawie budzetowej; po trzecie,
pozytywnie ocenilismy rzetelnos¢ ksiag
rachunkowych i sprawozdan budzeto-
wych. Nie zostat przekroczony limit wy-
datkéw i deficytu budzetu pafistwa usta-
lony w znowelizowanej ustawie budzeto-
wej. Deficyt budzetu pafistwa byl nizszy
0 18,2% od limitu ustalonego przy nowe-
lizacji ustawy budzetowe;j.

Po raz pierwszy w analizie szerzej przed-
stawilismy efekty wydatkdw publicznych
w obszarach o istotnym znaczeniu dla ja-
kosci zycia obywateli.
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Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

Prognozowane dochody i wydatki bu-
dzetu §rodkéw europejskich wykonano
w kwotach znacznie nizszych od plano-
wanych, przy czym, inaczej niz w latach
poprzednich, budzet $rodkéw europej-
skich zamknat sie nadwyzka o 1,5% wyz-
szg od zakladanej w ustawie budzetowe;.

Wysoki Sejmie!

Budzet paristwa i budzet srodkéw europej-
skich byty realizowane w 2013 r. w warun-
kach utrzymuijacej sie stagnacji gospodar-
czej w Unii Europejskiej i pogorszenia sy-
tuacji w gospodarce §wiatowej.

W Polsce rok 2013 byt drugim z kolei,
w ktérym tempo wzrostu gospodarcze-
go uleglo spowolnieniu.

Produkt krajowy brutto zwiekszyt sie
realnie o 1,6% wobec wzrostu o 4,5%
w 2011 r. 10 2% w 2012 r. Podobnie jak
w roku poprzednim, gléwnym czynni-
kiem wspierajagcym wzrost gospodarczy
byt eksport.

t gczny deficyt budzetu panstwa i budzetu
srodkéw europejskich wyniést w 2013 r.
35,9 mld zt i byt wyzszy od deficytu osia-
gnietego w 2012 r. Gtéwna przyczyna
pogtebiania sie nierdwnowagi budzeto-
wej byto nizsze niz w 2012 r. wykonanie
dochoddéw podatkowych.

Spowolnienie wzrostu gospodarcze-
go pogorszylo sytuacje na rynku pracy.
Wystapily tez negatywne zjawiska demo-
graficzne. Przyrost naturalny w 2013 r. byt
najnizszy od kilkudziesieciu lat, co grozi na-
sileniem sie negatywnych skutkéw kryzysu
demograficznego.

10 KONTROLA PANSTWOWA

Wysoka Izbo!

W drugiej polowie 2012 r. prognozy gospo-
darcze dla Polski ulegaty systematyczne-
mu pogorszeniu. Mimo to w toku prac nad
projektem budzetu na rok 2013 rzad nie
dokonat glebszej korekty zatozeri makro-
ekonomicznych i budzetowych. Spowol-
nienie wzrostu gospodarczego Polski oka-
zalo sie wicksze niz zakladano. Wzrost
PKB byt 0 0,6 punktu procentowego niz-
szy niz planowano. Znacznie nizsza od za-
ktadanej okazata sie inflacja. W zwigzku
z tym nietrafiona prognoza makroeko-
nomiczna oraz zalamanie sie dochodéw
budzetowych spowodowaty koniecznoé¢
dokonania w potowie roku istotnej noweli-
zacji ustawy budzetowej. Przed zmiang
ustawy budzetowej zawieszono stosowa-
nie w 2013 r. pierwszego progu ostrozno-
$ciowego oraz tak zwanej tymczasowej
reguly wydatkowej. Byto to niezbedne
do nowelizacji budzetu w proponowanym
przez rzad ksztalcie.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage,
ze odchodzenie od regut stabilizujacych
finanse publiczne wptywa na wiarogod-
nos¢ polityki finansowej pafistwa.

Wysoki Sejmie!

Yaczny deficyt budzetu pafistwaibudzetu
srodkéw europejskich wyniést w 2013 r.
35,9 mld zti byt wyzszy od deficytu osia-
gnietegow 2012 r. Gt6éwna przyczyna po-
glebiania sie nieréwnowagi budzetowej
bylo nizsze niz w 2012 r. wykonanie do-
chodéw podatkowych. Prognoza docho-
déw podatkowych przyjeta w ustawie
budzetowej na rok 2013 z 25 stycznia
2013 r. okazala sie nietrafna. W pracach
planistycznych przeszacowano wykona-
nie dochodéw podatkowych w 2012 r.,
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zbyt optymistycznie oceniono wzrost
PKB, liczono tez na wiekszy wzrost do-
chodéw spowodowanych zmianami cen.
Drugi rok z rzedu znaczaco wzrosty zale-
glosci podatkowe, a jednoczesnie obnize-
niu ulegta skutecznos¢ egzekucii tych za-
leglosci. W rezultacie dochody podatkowe
byty w 2013 r. 0 2,7% nizsze niz w roku
wczesniejszym.

W 2013 r. potrzeby pozyczkowe netto bu-
dzetu panstwa wyniosty 57,4 mld zt. Naj-
wiekszy udziat w tej kwocie, 73,5%, miat
deficyt budzetu panstwa, ktory wynidst po-
nad 42 mld zt. Istotna czes$¢ potrzeb pozycz-
kowych stanowity Srodki przekazane z bu-
dzetu panstwa do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych.

Wysoka Izbo!

Taczne wydatki budzetu pafistwa i budze-
tu §rodkéw europejskich byly nieznacz-
nie nizsze niz w 2012 r. Zauwazamy jed-
nak, ze w wiekszosci kluczowych dziatéw
wydatki budzetu pafistwa i budzetu $rod-
kéw europejskich byty wyzsze niz przed
rokiem. Znaczaco zmniejszyly sie jedy-
nie wydatki na ubezpieczenia spoteczne,
transport, faczno$¢ oraz nauke. W przy-
padku ubezpieczeri spotecznych mniejsze
wydatki zostaty jednak zastapione przez
wieksza pozyczke zbudzetu paristwa dla
Funduszu Ubezpieczeri Spolecznych,
co oznacza, ze budzetowe finansowanie
sektora ubezpieczen spotecznych wcale
nie zmalato.

Gdy poréwnujemy zuwagi na znaczenie
funduszy europejskich dla rozwoju kraju
wydatki w dtuzszym okresie, na przyktad
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na poczatku i na koficu perspektywy fi-
nansowej Srodkéw Unii Europejskiej z per-
spektywy na lata 2007-2013, widzimy
duze zréznicowanie kierunkéw i tempa
zmian. Szybciej niz PKB rosty wydatki
miedzy innymi na transport, lacznos¢, ad-
ministracje publiczng oraz nauke, a zmniej-
szyly sie na przyktad wydatki na zadania
z zakresu polityki spoteczne;j.

Struktura wydatkéw. Dominujacy jest
udziat dotacji i subwencji przekazywanych
innym jednostkom na finansowanie zadan
biezacych, co wskazuje na dystrybucyjny
charakter budzetu pafistwa. Dotacje wyko-
rzystywane byly w zdecydowanej wiekszo-
$cizgodnie z przeznaczeniem. Od czterech
lat wydatki majatkowe w wiekszym stop-
niu finansowane byty ze §rodkéw europej-
skich nizz budzetu krajowego. W 2013 r.
udziat wydatkéw majatkowych w wydat-
kach ogétem byt nizszy niz w trzech po-
przednich latach, lecz nadal wyzszy niz
w 2009 r. Najwyzsza Izba Kontroli skon-
trolowala 11 programéw wieloletnich, kté-
rych zakoficzenie zaplanowano na 2013 1.
Siedem z tych programéw zrealizowano
terminowo. Jezeli chodzi o pozostate pro-
gramy, terminy zakoficzenia przesunieto
na kolejne lata.

Wysoki Sejmie!

W 2013 r. potrzeby pozyczkowe netto bu-
dzetu paristwa wyniosty 57,4 mld zt. Naj-
wiekszy udziat w tej kwocie, 73,5%, miat
deficyt budzetu paristwa, ktéry wynidst
ponad 42 mld zt. Istotna cze$¢ potrzeb po-
zyczkowych stanowity srodki przekazane
z budzetu pafistwa do Funduszu Ubez-
pieczefi Spolecznych. Srodki te przekazano
zaréwno w formie pozyczki, w rekordo-
wej wysokosci 12 mld zl, jak i w formie
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refundacji sktadki utraconej przez FUS
na rzecz otwartych funduszy emerytal-
nych. Stan zadtuzenia FUS wobec Skarbu
Paristwa przekroczyt 30 mld zt.

Wysoki Sejmie!

Najwyzsza Izba Kontroli ponownie zwra-
ca uwage na konieczno$¢ uregulowania
kwestii zaliczania wpltywoéw z budzetu
Unii Europejskiej do dochodéw budze-
towych. W obecnym stanie prawnym mi-
nister finanséw uznaniowo podejmuje
decyzje o tym, kiedy i ile srodkéw otrzy-
manych zbudzetu Unii Europejskiej prze-
kaza¢ do budzetu.

Paristwowy dtug publiczny, na ktéry sktada
Sie zadtuzenie wszystkich jednostek sek-
tora finanséw publicznych wobec podmio-
téw spoza tego sektora, wynidst na koniec
2013 r. 882,3 mld zt. Relacja dtugu do PKB
na koniec 2013 r. wzrosta do 53,9%. NIK
zwraca uwage na stale rosnaca réznice
miedzy wielko$cia panstwowego dfugu
publicznego a dtugiem wyliczanym we-
dtug metody unijnej.

Wysoka Izbo!

Srodki na finansowanie potrzeb po-
zyczkowych pozyskiwane byly gléwnie
przez emisje skarbowych papieréw war-
toSciowych. Pozytywnie oceniamy rosna-
cy udziat finansowania krajowego przy
malejacym udziale $srodkéw z zagranicy.
Ograniczenie finansowania zagraniczne-
go byto mozliwe miedzy innymi w zwigz-
ku z pozyskaniem $rodkéw z konsolidacji
rachunkéw walutowych ministra finan-
séw. Dzieki temu zmalaly koszty obstugi

12 KONTROLA PANSTWOWA
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dtugu zagranicznego. Zarzadzanie ptyn-
noscia zlotowg przez ministra finanséw
pozwolito za§ na obnizenie rentownosci
dtugu krajowego.

Padstwowy dtug publiczny, na ktéry
sktada sie zadtuzenie wszystkich jedno-
stek sektora finanséw publicznych wobec
podmiotéw spoza tego sektora, wyniést na
koniec 2013 r. 882,3 mld zt. Relacja dtugu
do PKB na koniec 2013 r. wzrosta do 53,9%.
NIK zwraca uwage na stale rosnaca rézni-
ce miedzy wielkoscia pafistwowego dtugu
publicznego a dlugiem wyliczanym wedtug
metody unijnej. W 2013 r. wyniosta ona
52,3mld 74, czyli 3,2% PKB. Zdaniem NIK,
utrzymywanie réznic w metodyce liczenia
dtugu nie ma racjonalnego uzasadnienia.
W 2013 r. Polska wcigz objeta byta proce-
dura nadmiernego deficytu instytucji rza-
dowych i samorzadowych. Dostosowanie
deficytu przesunieto na 2015 r. Doceniony
zostal jednak postep wjego ograniczaniu
iw czerwcu 2014 r. ministrowie finanséw
krajéw Unii wyrazili zgode na zawiesze-
nie tej procedury wobec Polski.

Wysoki Sejmie!

W ustawie budzetowej na rok 2013 zawarto
plany finansowe 93 instytucji pozabudzeto-
wych, w tym 28 pafistwowych funduszy
celowych, ktérych przychody wyniosty
w 2013 r. ponad 228 mld zt, a wydatki
ponad 242 mld zt. Prawie 30% tej kwoty
sfinansowano dotacjami z budzetu pan-
stwa dla funduszy finansujacych $wiad-
czenia z zakresu ubezpieczenia spotecz-
nego. Jezeli chodzi o stan funduszy, na
koniec 2013 r. mialy one 13,8 mIn zt mniej
w poréwnaniu ze stanem na koniec 2012 1.
Wynikalo tozdalszego pogorszenia sie kon-
dycji finansowej FUS. Przejecie znaczacej
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puli srodkéw od OFE ztagodzi w §rednim
okresie nieréwnowage systemu ubezpie-
czeh spotecznych, ktéra mogla stanowic¢
zagrozenie dla finanséw pafistwa.

Powiem troche o instytucjach gospodar-
ki budzetowej. Funkcjonujace od 2011 r.
instytucje gospodarki budzetowej miaty
przyczynic sie do poprawy efektywnosci
dziataniaizwiekszy¢ przejrzysto$¢ finanséw
publicznych. Wyniki przeprowadzonej
przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 2013 r.
kontroli w 11 instytucjach gospodarki bu-
dzetowej wykazaly, ze cele te nie zosta-
ty osiggniete.

Wysoki Sejmie!

Obejmujac funkcje prezesa NIK zadeklaro-
watem, ze Najwyzsza [zba Kontroli, bada-
jac wykonanie budzetu panistwa, bedzie
sie koncentrowata na efektach uzyskiwa-
nych w wyniku ponoszonych naktadéw.
Teoretycznie pomocnym narzedziem do
tego powinna by¢ analiza wykonania bu-
dzetu w uktadzie zadaniowym. Wyniki
kontroli pokazuja, ze nie osiggnieto pla-
nowanego poziomu jezeli chodzi o ponad
1/3 miernikéw ujetych w budzecie zada-
niowym na 2013 r. Nie osiggnieto réw-
niez planowanego poziomu jezeli chodzi
0 17 z 58 miernik6éw realizacji celéw za-
wartych w ,Wieloletnim planie finanso-
wym panstwa’”.

Zdaniem NIK, uktad zadaniowy bu-
dzetu w jego obecnym ksztalcie nie jest
skutecznym narzedziem jezeli chodzi
o zarzadzanie wydatkowaniem $rodkéw
publicznych. Uklad zadaniowy budzetu
jest wtérny w stosunku do uktadu kla-
sycznego. Jezeli ma shuzy¢ wspomaganiu
zarzadzania, powinno by¢ doktadnie od-
wrotnie. Konieczne jest opracowanie nowej
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koncepcji budzetu zadaniowego, aby stat
sie on uzytecznym narzedziem wspieraja-
cym zarzadzanie instytucjami publiczny-
mi. NIK w tegorocznej kontroli budzetowej
po raz pierwszy przeprowadzita szersza
analize rezultatéw osigganych w wyni-
ku wydatkowania $rodkéw publicznych.
Analizowalismy dane o wydatkach sektora
finanséw publicznych w latach 2010-2013.
Pozwolito to na pokazanie funkcjonowa-
nia pafistwa w obszarach istotnych dla
jako$ci zycia obywateli. Pokrétce przed-
stawie wybrane konkluzje.

Nejwyzsza Izba Kontroli ponownie zwra-
ca uwage na koniecznos¢ uregulowania
kwestii zaliczania wptywdw z budzetu Unii
Europejskiej do dochoddéw budzetowych.
W obecnym stanie prawnym minister finan-
séw uznaniowo podejmuje decyzje o tym,
kiedy i ile sSrodkdéw otrzymanych z budzetu
Unii Europejskiej przekaza¢ do budzetu.

0Od 2010 . przecietna wysoko$¢ emery-
tur w Zakladzie Ubezpieczefi Spolecznych
zwiekszyta sie 0 16%, a rent — o 19,1%.
Wzrosty takze $wiadczenia wyptacane
przez KRUS: przecietna emerytura rolni-
czabyta 0 19% wyzsza nizw 2010r., a prze-
cietna renta z tytutu niezdolno$ci do pracy
byta wyzsza 0 27,6%. W tym czasie prze-
cietne miesieczne wynagrodzenie brutto
w gospodarce narodowej zwiekszylo sie
0 13,5%. W systemie powszechnych ubez-
pieczen spotecznych watpliwosci moze jed-
nak budzi¢ jego formalne oddzielenie od
budzetu paristwa, co wskazywaloby, ze sys-
tem ten bedzie zmierzat do stanu samofi-
nansowania. Tymczasem zaréwno Fundusz
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Ubezpieczer Spotecznych, jak i Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
w dalszym ciggu w sposéb istotny opie-
raja sie na finansowaniu budzetowym.
Brakuje réwniez przestanek, aby stwier-
dzi¢, ze w przyszlosci sytuacja ta ulegnie
zmianie, chociaz w przypadku FUS od bie-
7acego roku nastapi znaczaca poprawa pod
wzgledem stopnia jego samofinansowania.
Znacznie trudniejsza sytuacja dotyczy fi-
nansowania rolniczego ubezpieczenia spo-
fecznego. W 2013 r. dotacja z budzetu pat-
stwa stanowila prawie 91% przychodéw
Funduszu Emerytalno-Rentowego funk-
cjonujacego w ramach Kasy Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego, a przycho-
dy z tytutu sktadek wyniosty niecate 9%.

Publiczne wydatki na transport i tacz-
nos¢ bylty w 2013 r. nizsze niz w dwéch
poprzednich latach. Wydatki sektora
finanséw publicznych powiekszone o wy-
datki Krajowego Funduszu Drogowego,
Funduszu Kolejowego oraz wydatki
PKP PLK przeznaczone na wspétfinan-
sowanie zadaf publicznych zmniejszyty
sie z 3,8% PKB w 2012 r. do 3,3% PKB.
Gléwnym powodem zmniejszenia sie tych
wydatkéw byt fakt, ze wydatki budzetu
srodkéw europejskich na transport i tacz-
no$¢ byly w 2013 r. 0 10 mld zl mniejsze
niz rok wczesniej.

W wyniku realizacji wysokich wydat-
kéw publicznych w poprzednich latach
znaczaco poprawily sie dostepnos¢ i stan
drég krajowych. Od 2007 r. dtugos¢ au-
tostrad zwiekszyla sie o ponad 820 km,
a dtugos¢ drég ekspresowych — o ponad
900 km, oddano réwniez do uzytku
582 km obwodnic. Mimo tak znacza-
cych wydatkéw na drogi, pod wzgle-
dem bezpieczefistwa na drogach w Unii

14 KONTROLA PANSTWOWA

W obszarze rolnictwa dofinansowanie ze
srodkdw publicznych przyniosto wiele efek-
téw pozytywnych i odegratfo kluczowa role
w tagodzeniu skutkéw kryzysu gospodar-
czego na obszarach wiejskich w Polsce.

Europejskiej Polska wyprzedza jedynie
Rumunie. Polska jest tez na przedostatniej
pozycji w Unii Europejskiej pod wzgle-
dem infrastruktury kolejowej oraz na
czwartej od kofica pozycji pod wzgledem
bezpieczefistwa przewozéw kolejowych,
ktérym to sprawom poswiecili$my
w ostatnim czasie sporo uwagi w innych
kontrolach niz kontrola budzetowa.

W obszarze rolnictwa dofinansowanie
ze Srodkéw publicznych przyniosto wiele
efektéw pozytywnych i odegrato kluczowa
role w tagodzeniu skutkéw kryzysu gospo-
darczego na obszarach wiejskich w Polsce.
Przemyst rolno-spozywczy odnotowat
wzrost produkcji i znacznie wyzszy eks-
port niz inne sektory gospodarki. Eksport
produktéw rolnych w ostatnich 10 latach
wzrést pieciokrotnie. W okresie od wejscia
Polski do Unii Europejskiej dochody rolni-
kéw wzrosty niemal dwukrotnie. Doplaty
bezposrednie okazaty sie socjalnym para-
solem bezpieczeristwa dla prawie 13% pra-
cujacych w Polsce w rolnictwie, natomiast
niepokoi¢ moze fakt, ze na wsi okoto 11%
mieszkaficéw zyje ponizej minimum egzy-
stencji, podczas gdy w miastach problem
ten dotyczy okolo 4% mieszkafncow.

Pod wzgledem skutecznosci polityki spo-
lecznej Polska znajduje sie blisko §redniej
dla Unii Europejskiej, jednak wystepuja
obszary, jak na przyktad aktywizacja za-
wodowa 0s6b mlodych oraz oséb powy-
zej 50. roku zycia, gdzie efektywnos¢ ta
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jest wyraznie nizsza. Kontrole NIK w tych
obszarach wykazaly, ze dzialania admi-
nistracji podejmowane w tym zakresie
nie przynosza trwatych efektéw. Na ak-
tywne formy przeciwdziatania bezrobo-
ciu w 2013 r. przeznaczona zostata kwota
nizsza niz w latach 2008-2010, tymcza-
sem Fundusz Pracy dysponuje nadwyzka-
mi przekraczajacymi 6 mld zt.

Wysoki Sejmie!

W ostatnich latach wzrosty naktady pu-
bliczne na nauke i szkolnictwo wyzsze.
Mimo to polskie uczelnie nadal zajmu-
ja odlegte miejsca w $wiatowych rankin-
gach, najlepsze plasujg sie w czwartej setce
tych uczelni. Jedng z konsekwencji takie-
go stanu rzeczy jest niska innowacyjnos¢
polskiej gospodarki. W rankingu innowa-
cyjnosci krajéw Unii Europejskiej Polska
znajduje sie na 25. pozycji.

Wysoka Izbo!

Dziatania w zakresie bezpieczefistwa pu-
blicznego przyniosty pozytywne skutki.
Z zaprezentowanych w lutym 2014 r. wy-
nikéw badaf opinii spotecznej na temat
bezpieczefistwa publicznego wynika, ze
70% badanych ocenito Polske jako kraj,
w ktérym zyje sie bezpiecznie. Wskaznik
ten jest o 4 punkty procentowe wyzszy
niz jeszcze rok wezesniej.

Na wysokim poziomie 89% utrzymat
sie odsetek pozytywnych ocen odnosnie
do poziomu bezpieczefistwa w miejscu
zamieszkania respondentéw. Niestety,
w 2013 r., chociaz mamy zmniejszong
liczbe odnotowanych przestepstw, jed-
nocze$nie obnizyt sie wskaznik wykry-
walno$ci w niektérych kategoriach rodza-
jowych przestepstw.
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Wysoki Sejmie!
W latach 2010-2012 wydtuzyta sie prze-
cietna dtugo$¢ zycia kobiet i mezczyzn.
Wskaznik umieralno$ci niemowlat na ty-
sigc urodzen zywych obnizyl sie z 5%o do
4,6%0. W 2013 r. zmniejszy! sie tez pro-
cent gospodarstw domowych, ktére zre-
zygnowaly z zakupu lekéw z powodu trud-
noSci finansowych. W 2007 r. koniecznos§¢
rezygnacji z zakupu lekéw deklarowata
1/4 gospodarstw domowych, w 2011 r.
—niecate 18%, aw 2013 r. 0 1% mniej.
Ale nie we wszystkich obszarach efek-
ty sa zadowalajace. Przyktadowo, kontro-
la realizacji ,Narodowego programu zwal-
czania choréb nowotworowych” wykazata,
ze cele programu nie zostaly osiagniete.

Zzaprezentowanych w lutym 2014 r. wy-
hikdw badan opinii spotecznej na temat
bezpieczenstwa publicznego wynika, ze
70% badanych ocenito Polske jako krayj,
w ktérym zyje sie bezpiecznie. Wskaznik
ten jest o 4 punkty procentowe wyzszy niz
jeszcze rok wczesniej.

Ogodlnie pozytywnie, chociazz pewnymi
zastrzezeniami, Najwyzsza Izba Kontroli
ocenia skuteczno$¢ systemu edukacji.
W 2013 r. opublikowano wyniki kolejne-
go badania w ramach miedzynarodowego
programu PISA. Pokazuja one, ze umiejet-
nosci polskich gimnazjalistéw wytrzymu-
ja poréwnanie z umiejetnosciami uczniow
z najbardziej rozwinietych krajéw $wia-
ta. Sredni wynik polskich uczniéw, czyli
prawie 105% $redniej z calego badania,
dat im 14. miejsce wsréd przebadanych
uczniéw z 64 krajow.
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Znacznie gorsze dla Polski byly wyniki
réwnolegle prowadzonego badania przez
OECD —badania umiejetnosci kreatywne-
go rozwigzywania probleméw. W tej kla-
syfikacji polscy uczniowie znaleZli sie na
28. miejscu wérdd przebadanych uczniéw
z 44 krajow.

Za powazny problem uzna¢ nalezy utrzy-
mujace sie znaczace zréznicowanie wyni-
kéw nauczania w szkotach zlokalizowa-
nych na wsiiw matych miastach w relacji
do wynikéw szkét zlokalizowanych w du-
zych miastach. Niska jest efektywnos¢
ksztalcenia takze w liceach i technikach
uzupehniajacych, w ktérych w 2013 r. ma-
ture zdalo w pierwszym terminie mniej
niz 37% ucznidw.

Skontrolowalismy w ramach kontroli bu-
dzetowej wykonanie budzetu paristwa
w 91 czesciach budzetowych, realizacje
plandéw finansowych 28 paristwowych fun-
duszy celowych, wykonanie planéw finan-
sowych 3 paristwowych oséb prawnych
i 6 agencji wykonawczych.

Wysoki Sejmie!

Skala i waga nieprawidlowosci stwierdzo-
nych w 2013 r. w kontroli budzetowej byla,
podobnie jak w latach poprzednich, nie-
wielka. Cze$¢ z nich powtarza sie jednak
od kilku lat. Dysponenci $srodkéw budzeto-
wych w niewystarczajacym stopniu realizuja
whioski pokontrolne NIK i mato skutecznie
sprawuja nadzér nad wykonaniem budze-
tu. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w jednost-
kach, ktére byty wczesniej kontrolowane,
obserwujemy poprawe dyscypliny finanso-
wej. Wiecej nieprawidlowosci w gospodarce
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finansowej stwierdzamy w jednostkach po
raz pierwszy objetych kontrolg, czego przy-
ktadem byty w tym roku sady.

W s$wietle wynikéw kontroli istotne
jest, zdaniem NIK, kontynuowanie dzia-
Taf o charakterze systemowym obejmu-
jacych: poprawe jakoS$ci prognozowania
parametréw makroekonomicznych oraz
dochodéw i wydatkéw budzetowych, re-
forme systemu podatkowego w celu jego
uproszczenia i uodpornienia na oszu-
stwa podatkowe, wzmocnienie systemu
kontroli zarzadczej, zmiane przepiséw
obecnie umozliwiajacych wykazywanie
nizszego deficytu budzetu pafistwa i sek-
tora finanséw publicznych oraz nizszego
dtugu publicznego, niz wynika z charak-
teru prowadzonych operacji.

Wysoki Sejmie!

Realizujac konstytucyjny obowiazek, NIK
przeprowadzita takze kontrole banku cen-
tralnego w zakresie wykonywania zalozen
polityki pienieznej w 2013 r. Narodowy
Bank Polski nie zrealizowal celu poli-
tyki pienieznej, jakim bylo utrzymanie
inflacji na poziomie 2,5% z dopuszczalnym
przedziatem odchyles plus minus 1 punkt
procentowy. Przez 11 miesiecy inflacja
ksztaltowala sie ponizej dolnej granicy prze-
dziatu odchylen. Nieosiggniecie celu infla-
cyjnego przez NBP bylo przede wszystkim
wynikiem nieprzewidzianego, silnego spad-
ku cen no$nikéw energii, paliw oraz niskiego
WZrostu cen Zywnosci przetworzonej, to jest
czynnikéw pozostajacych poza sfera oddzia-
tywania polityki pienieznej. Wptyw na taki
przebieg proceséw inflacyjnych miaty jed-
nak takze decyzje Rady Polityki Pienieznej
ksztattujace stopy procentowe w 2012 .
izbyt p6zno rozpoczete obnizki tych stép.
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Panie Marszatku!

Wysoki Sejmie!

Skontrolowaliémy w ramach kontroli bu-
dzetowej wykonanie budzetu paistwa
w 91 czedciach budzetowych, realizacje
planéw finansowych 28 pafistwowych
funduszy celowych, wykonanie pla-
néw finansowych 3 padistwowych oséb
prawnych i 6 agencji wykonawczych.
Skontrolowali$my réwniez wybrane jed-
nostki samorzadu terytorialnego otrzy-
mujace dotacje z budzetu paistwa.
Dokonaliémy wreszcie oceny bankowej
obstugi budzetu pafistwa i budzetu $rod-
kéw europejskich przez Narodowy Bank
Polski i Bank Gospodarstwa Krajowego.

W swietle wynikdw kontroli istotne jest,
zdaniem NIK, kontynuowanie dziatan
o charakterze systemowym obejmuja-
cych: poprawe jakosci prognozowania
parametréw makroekonomicznych oraz
dochoddéw i wydatkdw budzetowych, re-
forme systemu podatkowego w celu jego
uproszczenia i uodpornienia na oszu-
stwa podatkowe, wzmocnienie systemu
kontroli zarzadczej, zmiane przepiséw
obecnie umozliwiajacych wykazywanie
nizszego deficytu budzetu panstwa i sek-
tora finanséw publicznych oraz nizszego
dtugu publicznego, niz wynika z charak-
teru prowadzonych operacji.

Szczegbdtowe wyniki, jak te kontrole wy-
padty w poszczegdlnych jednostkach pod-
danych tej kontroli, przedstawiata prze-
wodniczaca komisji budzetu. Zostaty one
zawarte w odrebnych informacjach, oczy-
wiscie przekazanych wszystkim komisjom
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sejmowym. Przewazaja oceny pozytywne.
Jest ich wiecej niz w 2012 r. Negatywnie
ocenili$my wykonanie planéw finanso-
wych przez Polskie Centrum Akredytacji
i Agencje Mienia Wojskowego.

W wyniku przeprowadzonych kontro-
li uznali$my, ze sprawozdania budzetowe
oraz sprawozdania w zakresie operacji fi-
nansowych rzetelnie przedstawiaja infor-
macje dotyczace rozliczen finansowych
budzetu pafistwa. Stwierdzone w trakcie
kontroli nieprawidlowosci zostaty skory-
gowane lub nie mialy istotnego wplywu na
obraz wykonania budzetu pafistwa w tych
sprawozdaniach. Ocena ta byto podstawa
do wydania przez NIK pozytywnej opinii
o rzetelnosci sprawozdania Rady Mini-
stréw z wykonania budzetu pafistwa za
okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2013 r.

Wysoki Sejmie!

Chcialbym poinformowa¢, ze Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli w czerwcu tego
roku podjeto uchwate, w ktérej wyrazi-
o pozytywna opinie w sprawie udzie-
lenia Radzie Ministréw absolutorium

zarok 2013.

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
VIl kadencji, uchwata podjeta na
posiedzeniu 25 lipca 2014 r., przy-
jat sprawozdanie Najwyzszej Izby
Kontroli z wykonania budzetu pan-
stwa za okres od 1 stycznia 2013 .
do 31 grudnia 2013 . oraz udzielit ab-
solutorium Radzie Ministréw. Gtoso-
wato 444 postéw: za byto 234, prze-
ciw 208, 2 wstrzymato sie od gtosu.
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SPRAWOZDANIE Z DZIALALNOSCI
NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI
W 2013 ROKU

Pani Marszatek!

Wysoki Sejmie!

Panie i Panowie Postowie!

To dlamnie zaszczyt, ze moge przedstawi¢
Wysokiej Izbie sprawozdanie z dziatalno-
$ci Najwyzszej Izby Kontroli za rok 2013.
Od blisko roku jestem prezesem NIK, chce
jednak zaznaczy¢, ze sprawozdanie, ktére
Panstwu przedstawiam, pierwsze w mojej
kadenciji, w duzej czesci dotyczy okresu,
gdy do sierpnia 2013 r. Izba kierowal mé;
poprzednik Pan prezes Jacek Jezierski.
Przedstawiajac Sejmowi sprawozdanie
z dziatalnosci NIK w 2013 r., bede od-
wotywat sie takze do niektérych kontro-
li opublikowanych juz w roku biezgcym,
ktére jednak rozpoczely sie i w znacznej
mierze dotyczyly roku 2013.

Wysoki Sejmie!

Zaczne od wnioskéw de lege ferenda. Ich
realizacja jest jednym z moich priory-
tetéw, o czym méwilem juz w momen-
cie wyboru na stanowisko prezesa NIK.
‘We wsp6tpracy z Paniami i Panami posta-
mi ze wszystkich ugrupowari intensywnie
zabrali$my sie za przekuwanie pokontrol-
nych wnioskéw de lege ferenda w obowia-
zujgce prawo. Osobicie chciatbym w tym
miejscu podziekowac zaréwno Pani mar-
szalek Sejmu, jak i Panu marszatkowi Se-
natu za zrozumienie i pomoc, a Paniom
i Panom postom za podjecie prac nad naszy-
mi wnioskami w réznym zakresie. W ostat-
nim czasie byly to wnioski, na przyktad,
z kontroli dotyczacej bilingéw, z kontroli,
ktéra zbadata funkcjonowanie opieki nad
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bezdomnymi zwierzetami czy z jeszcze
innej — na temat egzekwowania manda-
téw albo z kolejnej, najnowszej, dotyczacej
wdrazania ustawy tak zwanej $mieciowej.
Zreszta o tych kontrolach bede jeszcze
Panistwu za chwile méwitl.

W 2013 r. skierowalismy w sumie
78 wnioskéw de lege ferenda. Siedem z nich
zostalo juz zrealizowanych, w sprawie dal-
szych 18 wnioskéw trwaja obecnie zaawan-
sowane prace legislacyjne, kolejnych 9 stra-
cilo swoja aktualno$¢, bo w dziedzinie,
ktérej dotyczyly, nastapity regulacje roz-
wiazujace w inny sposéb problemy wskaza-
ne w naszej kontroli. Sledzimy na biezaco
losy wnioskéw de lege ferenda. Szkolimy
naszych pracownikéw we wlasciwym ich
przygotowywaniu. Pilnujemy, aby wszyst-
kie byty jak najwyzszej jakoSci.

(..) realizacja wnioskdw de lege ferenda
z jednego roku rozciaga sie na kolejne lata
i caty czas wymaga (....) naszej wspol-
nej uwagiw interesie panstwa (...) robimy
w Najwyzszej Izbie Kontroli wszystko co
mozliwe, aby proces realizacji wnioskéw
pokontrolnych wspomagaé, poswiecajac
mu sporo uwagi.

W tym miejscu chciatbym zrealizo-
wac bardzo mity dla mnie obowigzek
i podziekowa¢ Paniom i Panom postom
z Komisji do spraw Kontroli Paristwowej
oraz Komisji Administracji i Cyfryzacji
za biezace przeglady stanu realizacji na-
szych wnioskéw, takze tych, ktére dotycza
zmian w rozporzadzeniach. W ubieglym
roku wsréd wspomnianych przeze mnie
78 wnioskéw de lege ferenda 17 dotyczylo
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wlaénie zmian w rozporzadzeniach, cojest
o tyle istotne, ze chociaz oczywiscie to nie
jest domena inicjatywy ustawodawczej
parlamentu, to jednak parlament wspiera
NIK w rozmowach, w dialogu z instytu-
cjami rzadowymi w kontekscie potrzeby
realizacji powyzszych wnioskéw.

W istocie realizacja wnioskéw de lege
ferenda zjednego roku rozciaga sie na ko-
lejne lata i caty czas wymaga ze strony
NIK, ale takze ze strony postéw i senato-
réw szczegbdlnej uwagi, naszej wspolnej
uwagi w interesie panstwa, o czym juzna
tej sali méwiono.

Kolejnym bardzo waznym procesem, kto-
fy wciaz intensyfikujemy, jest wspodtpra-
ca z prokuratura. W wyniku wspdtpracy
z prokuratorem generalnym doprowadzili-
$my w ostatnim czasie do powotania w pro-
kuraturach okregowych koordynatoréw,
ktorzy sa informowani przez prokuratury
rejonowe i wojewddzkie delegatury NIK
o przesytanych z Izby zawiadomieniach
O przestepstwie.

Oczywiscie jest tak, ze odpowiedzial-
no$¢ za wdrozenie wnioskéw NIK spoczy-
wa na kontrolowanych. W dodatku wdro-
zenie naszych wnioskéw nie jest z mocy
prawa obligatoryjne. Taki model funkcjo-
nowania niezaleznych, najwyzszych orga-
néw kontroli obowigzuje niemal w catym
demokratycznym $wiecie. Kontroler ma
rzetelnie zbada¢ dany obszar, wskaza¢ na
nieprawidlowosci i formutowaé wnioski,
ale za wdrozenie wnioskéw odpowiada
kontrolowany lub organ go nadzoruja-
cy. Niemniej robimy w Najwyzszej Izbie

- 567 -

kontrola i audyt

Kontroli wszystko co mozliwe, aby proces
realizacji wnioskéw pokontrolnych wspo-
magac, pos§wiecajac mu sporo uwagi.

Wysoki Sejmie!

Dla Najwyzszej Izby Kontroli szczegdlnie
wazne jest realizowanie przez kontrolo-
wane podmioty naszych wnioskéw, ktére
prowadza do usuwania ujawnionych nie-
prawidlowosci.

W 2013 r. kontrolowane instytucje jesz-
cze w czasie kontroli albo bezposrednio po
jej zakoficzeniu wdrozyly ponad 7 tys. tego
rodzaju wnioskéw. Dzieki temu doszto do
realnej poprawy funkcjonowania jedno-
stek administracji rzadowej lub samorza-
dowej, szkot, szpitali, komisariatéw, osrod-
kéw pomocy spotecznej i wielu innych
instytucji. Podkreslam to jeszcze raz, 90%
whnioskéw dotyczacych usuniecia ujaw-
nionych przez nas nieprawidtowosci jest
realizowanych przez kontrolowane pod-
mioty jeszcze w czasie kontroli lub bez-
posrednio po jej zakoficzeniu. Nasze kon-
trole faktycznie przyczyniaja sie wiec do
naprawiania panstwa.

Wysoka Izbo!

Kolejnym bardzo waznym procesem, ktéry
wciaz intensyfikujemy, jest wspétpraca
z prokuraturg. W wyniku wspétpracy
zprokuratorem generalnym doprowadzili-
$my w ostatnim czasie do powotania w pro-
kuraturach okregowych koordynatoréw,
ktérzy sa informowani przez prokuratu-
ry rejonowe i wojewddzkie delegatury
NIK o przesytanych z Izby zawiadomie-
niach o przestepstwie. Informacje takie
pozwalaja koordynatorom na, miedzy in-
nymi, udzielenie niezbednego wsparcia
prokuratorom rejonowym, a pamietajmy,
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ze nasze wnioski s3 wnioskami dotycza-
cymi spraw trudnych, skomplikowanych.
To nie s3 standardowe wnioski, ktére tra-
fiaja do prokuratury rejonowej, na przy-
ktad zwigzane z r6znymi kradziezami,
tylko czesto dotycza one spraw bardzo
skomplikowanych, o charakterze finan-
sowym, gospodarczym. Z naszej strony,
ze strony NIK, w kazdej delegaturze oraz
w centrali Izby wyznaczyli$my doradcéw
prawnych odpowiedzialnych za codzienng
wspdlprace z prokuratura, zwlaszcza w za-
kresie nadzoru nad jako$cig kierowanych
przez NIK zawiadomief o popetnionych
przestepstwach. Wyznaczeni doradcy
prawniz NIK wspétpracuja w szczegdlno-
$ciz powotanymi prokuratorami koordy-
natorami w prokuraturach okregowych.

90% wnioskdéw dotyczacych usuniecia
ujawnionych przez nas nieprawidtowo-
Sci jest realizowanych przez kontrolowa-
ne podmioty jeszcze w czasie kontroli lub
bezposrednio po jej zakoriczeniu. Nasze
kontrole faktycznie przyczyniaja sie wiec
do naprawiania panstwa.

Konsekwentnym dziataniom NIK
w sprawach ztozonych przez nas zawia-
domien o popetnieniu przestepstwa
przez kontrolowanych pomogty — chciat-
bym to bardzo mocno podkresli¢ - kolej-
ne nowelizacje przepiséw prawa. NIK od
dawna zabiegata o otrzymywanie od pro-
kuratury pisemnego uzasadnienia decyzji
0 umorzeniu postepowania we Wnoszo-
nych sprawach. Dzieki wsparciu sejmowej
Komisji do spraw Kontroli Pafistwowej,
ktéra uchwalita stosowny dezyderat
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do ministra sprawiedliwosci, doszto do no-
welizacji Kodeksu postepowania karnego.
Najwyzsza Izba Kontroli zyskata dzieki
temu uprawnienie do zlozenia wniosku
o sporzadzenie uzasadnienia postano-
wienia 0 odmowie wszczecia dochodzenia
oraz o jego umorzeniu.

W 2013 r. dokonano réwniez istotnej dla
NIK zmiany w Kodeksie postepowania kar-
nego. Dotyczyla ona przyznania instytucii,
ktéra ztozyta zawiadomienie o przestep-
stwie, prawa do wniesienia zazalenia na
postanowienie o umorzeniu Sledztwa oraz
prawa do przejrzenia akt. Wczesniej NIK
mogla to robi¢ tylko wtedy, gdy wykony-
wala uprawnienia pokrzywdzonego, w sy-
tuacji gdy nie dziatat organ pokrzywdzonej
instytucji. Obie nowelizacje Kodeksu po-
stepowania karnego sa dobrym przykta-
dem wzmocnienia przez Sejm realnych
mozliwos$ci dziatania Najwyzszej Izby
Kontroli i w tym miejscu chcialbym bar-
dzo serdecznie Paniom i Panom postom
za to podziekowac.

Najwyzsza Izba Kontroli przekazata
w 2013 r. do organéw powotanych do $ci-
gania przestepstw, wykroczen orazinnych
czyndw, za ktére przewidziana jest odpo-
wiedzialno$¢ ustawowa, Iacznie 130 zawia-
domien. Wsréd tych 130 zawiadomien
56 dotyczyto podejrzenia popetnienia
przestepstwa, najczesciej po§wiadcze-
nia nieprawdy, przekroczenia uprawnien,
niedopelnienia obowiazkéw, niepro-
wadzenia ksiag rachunkowych, niespo-
rzadzenia sprawozdan finansowych lub
wyrzadzenia szkody majatkowej. Wsréd
70 za$ zawiadomien w sprawach o wykro-
czenie najwiecej dotyczylo tamania prawa
budowlanego, a druga kategoria rodzajowa
to zawiadomienia, ktére skierowalismy,
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ujawniajac nieprawidtowosci w schroni-
skach dla bezdomnych zwierzat.

Jakie byty efekty zawiadomiefi przesta-
nych z NIK? W ubiegltym roku wniesiono
o ponad 100% wiecej aktéw oskarzenia
w sprawach prowadzonych na podstawie
naszych zawiadomien niz rok wczes$niej,
co z jednej strony $wiadczy o znacza-
cej poprawie jakosci naszych zawiado-
mien, a z drugiej — o lepszej wspétpracy
z prokuratura. Chcialbym w tym miej-
scu przypomnie¢, ze NIK nie jest orga-
nem $cigania i nie dysponuje $srodkami
operacyjnymi. Jej gléwnym celem jest
dostarczanie parlamentarzystom, opinii
publicznej rzetelnego obrazu kontrolowa-
nej dziatalno$ci oraz wskazywanie kontro-
lowanym, co musza naprawi¢, aby lepiej
stuzy¢ obywatelom.

Przygotowujac tematy kontroli, przegla-
damy tez wnioski parlamentarzystéw oraz
skargi obywateli. Rocznie do Izby wptywa
ponad 7 tys. skarg i wnioskéw, a przepro-
wadzamy w sumie okoto 400 kontroli pla-
nowych i doraznych oraz budzetowych.

Oproécz zawiadomien o przestepstwach
iwykroczeniach skierowalismy tez 139 za-
wiadomien o naruszeniu dyscypliny finan-
séw publicznych przez tacznie 166 oséb.
Najczesciej zawiadomienia te dotyczy-
ty czynéw zwigzanych z udzieleniem za-
méwienia publicznego albo dokonaniem
wydatkéw ze srodkéw publicznych bez
upowaznienia lub z przekroczeniem upo-
waznienia wynikajacego z ustawy budze-
towej, uchwaty budzetowej lub planu
finansowego.

-569 -

Wysoki Sejmie!

Polacy cenia sobie prace Najwyzszej [zby
Kontroli, dlatego tak wiele uwagi poswie-
camy jakoéci naszych kontroli. Wysoka
jakos¢ kontroli zaczyna sie juz na etapie
formutowania ich tematu. Proces ten po-
przedzony jest catoroczng analizg ryzyka
wystepujacego w réznych obszarach. Spe-
cjali$ci z poszczegdlnych departamentéw
i delegatur, ktérzy dzisiaj w osobach dy-
rektoréw poszczegélnych jednostek or-
ganizacyjnych Najwyzszej Izby Kontroli
towarzysza nam w tej debacie, przygoto-
wuja, wskazuja dzialania organéw pan-
stwa i samorzadu, ktére warto skontrolo-
wac jako szczegélnie wazne dla obywateli,
aw przypadku ktérych z analizy wynika,
ze moga by¢ one obarczone sporym ry-
zykiem wystgpienia nieprawidtowosci.
Przygotowujac tematy kontroli, przegla-
damy tez wnioski parlamentarzystéw oraz
skargi obywateli. Rocznie do Izby wptywa
ponad 7 tys. skarg i wnioskéw, a przepro-
wadzamy w sumie okoto 400 kontroli pla-
nowych i doraznych oraz budzetowych.
Naptywajace skargi i wnioski grupujemy
wiec wedtug typu opisywanej nieprawi-
dlowosci i najczesciej wlaczamy do kontro-
li planowych lub przekazujemy do rozpo-
znania innym wla$ciwym organom. Zdarza
sie, ze skargi od obywateli lub wnioski od
parlamentarzystéw inicjuja osobne kon-
trole dorazne. I tu bardzo wazna informa-
cja dla Pasistwa. W 2013 r. wnioski parla-
mentarzystéw zainicjowaly przeprowa-
dzenie az 94 sposréd w sumie 222 kontroli
doraznych, czyli prawie potowa kontroli
doraznych, ktére przeprowadza Najwyzsza
Izba Kontroli w ciagu roku, to kontrole,
ktére zostaly przeprowadzone na wniosek,
zinicjatywy Pan i Panéw postow.
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Przestane do Sejmu informacje byty przed-
miotem prac komisji sejmowych. Przed-
stawiciele NIK w ubiegtym roku uczest-
niczyli w 880 posiedzeniach komisji
sejmowych, ktére zajety sie 120 sposrod
189 przestanych informacji o wynikach
kontroli.

Wysoki Sejmie!

W roku 2013 przeprowadzilismy 206 kon-
troli planowych, w tym 98 dotyczacych
wykonania budzetu. Skierowalismy do
kontrolowanych podmiotéw 2,5 tys. wy-
stapien.

Cho¢ ustawa o NIK nakazuje nam
przedlozenie Sejmowi tylko informa-
cji o wynikach kontroli zleconych przez
Sejm i jego organy oraz przeprowadzo-
nych na wniosek prezydenta, premiera,
a takze informacji na temat — jak to for-
mutuje ustawodawca — innych wazniej-
szych kontroli, to w praktyce przedkta-
damy Sejmowi informacje o wszystkich
kontrolach planowych. Oczywiscie jesli
kontrola dorazna jest na wniosek okreslo-
nego parlamentarzysty, on takze takg in-
formacje w calosci otrzymuje.

W ubieglym roku przestalismy do Sejmu
189 informacji o wynikach kontroli.
Niekiedy nasze raporty pokontrolne s3
dostepne wszystkim parlamentarzystom,
ale w trybie przepiséw ustawy o ochro-
nie informacji niejawnych. Dzieje sie tak
woéwcezas, gdy w raporcie musza by¢ za-
warte dane z przedtozonych nam doku-
mentéw, ktére sami kontrolowani obje-
li klauzula niejawnosci. Podkreslam to,
bo czasami byly pytania odnosnie do jed-
nostkowych kontroli. To nie jest decyzja
Najwyzszej Izby Kontroli. Jezeli w toku
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kontroli badamy dokumenty oklauzulo-
wane przez podmiot, ktéry je wytwo-
rzyl, to pézniej oczywiscie skutkuje
to tym, ze parlamentarzy$ci maja wglad
do tych dokumentéw, ale w trybie proce-
dury umozliwiajacej dostep do dokumen-
téw klauzulowanych.

Przestane do Sejmu informacje byty
przedmiotem prac komisji sejmowych.
Przedstawiciele NIK w ubieglym roku
uczestniczyli w 880 posiedzeniach komi-
sji sejmowych, ktére zajely sie 120 spo-
$réd 189 przestanych informacji o wyni-
kach kontroli.

Wysoki Sejmie!

Swoimi kontrolami kazdego roku
Najwyzsza Izba Kontroli przyspa-
rza Skarbowi Pafistwa kilkaset milio-
néw zlotych realnych korzysci finanso-
wych. W ubiegltym roku bylo to prawie
200 mln zt. To sg pieniadze, ktére uzy-
skano dzieki dziataniom naprawczym po
naszych kontrolach.

W roku 2013 przeprowadzilismy 206 kon-
troli planowych, w tym 98 dotyczacych
wykonania budzetu. Skierowalismy do
kontrolowanych podmiotéw 2,5 tys.
wystapien

Oczywiscie s3 tezinne kwoty, na przy-
ktad suma 2,5 mld zt, ktére —jak ujawni-
lismy podczas réznych kontroli — wydat-
kowano z naruszeniem prawa. [ wreszcie
najwicksza kwota —blisko 45 mld zt. Ale od
razu wyja$niam, o jaka kwote chodzi. Jest
to suma ujawnionych przez nas we wszyst-
kich kontrolach realizowanych w 2013 r.
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sprawozdawczych skutkéw réznego ro-
dzaju nieprawidtowosci, czyli na przyktad
pomytek ksiegowych wystepujacych w la-
tach objetych kontrola. Nieprawidlowosci
te wystapity, na przyktad, w ksiegach ra-
chunkowych i miaty wptyw na sprawoz-
dania finansowe kontrolowanych przez
nas w 2013 r. podmiotéw.

Wysoka Izbo!

Informacje, ktére powstaty po kontrolach
przeprowadzonych w 2013 r., spotkaty sie
z duzym zainteresowaniem postéw z po-
szczegbdlnych komisji sejmowych oraz
bardzo dobrym odbiorem w $rodowi-
sku eksperckim. Wieloma kontrolami
zainteresowali sie obywatele, ktérzy ko-
mentujac nasze ustalenia, zwracali uwage
naich obiektywizm i rzetelnos¢.

Swoimi kontrolami kazdego roku NIK przy-
sparza Skarbowi Parnstwa kilkaset milio-
néw ztotych realnych korzysci finanso-
wych. W ubiegtym roku byto to prawie
200 min zt. To sa pieniadze, ktére uzyska-
no dzieki dziataniom naprawczym po na-
szych kontrolach.

W dostarczonym juz Pafistwu 350-stro-
nicowym sprawozdaniu z dziatalnosci
Najwyzszej Izby Kontroli w ubieglym
roku znajda Pafistwo oméwienia wyni-
kéw wszystkich kontroli z ubieglego roku.
W moim wystapieniu chce zwrdci¢ uwa-
ge wylacznie na kilkanascie szczegélnie
istotnych.

Zaczne od bezpieczefistwa zewnetrz-
nego, obszaru, ktéry niestety od wielu
tygodni musi nas interesowaé w sposéb
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wyijatkowy, szczegdlnie gdy widzimy to,
co sie dzieje za nasza wschodnia granica.

W tym obszarze niezwykle wazna oka-
zala sie kontrola wojsk specjalnych. Izba
pozytywnie ocenita zdolnos¢ tego rodza-
ju Sit Zbrojnych do prowadzenia dziatad
operacyjnych. Uznalismy, ze wieloletnie
dziatania — chcialbym to bardzo mocno
podkresli¢ — podejmowane przez wszyst-
kie kolejne rzady doprowadzity do tego, ze
w Polsce zbudowano profesjonalne wojska
specjalne. Dziatania przez nie wykonywa-
ne byly przez nas ocenione jako realizo-
wane prawidtowo. Dzieki temu wzrosta
zdolnos¢ obronna Polski oraz mozliwos¢
szybkiego reagowania na zagrozenia. NIK
ocenita, ze zotierze wojsk specjalnych sg
bardzo dobrze przygotowani do wypet-
niania swoich zadan, nalezycie wyszkole-
niiwyposazeni. Izba odnotowata, ze uzu-
pelnienie wyposazenia, ktére nastapito
w 2013 r., sprzyjato podniesieniu zdol-
nosci wojsk specjalnych do szybkiego re-
agowania. Zdecydowana wiekszo$¢ do-
strzezonych przez NIK nieprawidlowosci
byta usuwana podczas kontroli. Pozostate,
ktérych usuniecie wymaga czasu i pienie-
dzy, nie obnizaja w ocenie Izby zdolnosci
wojsk specjalnych do realizacji wyznaczo-
nych im zadan.

Przepraszam, ze informuje tutaj Pafistwa
w tak ogdlny spos6b. Z uwagi na charakter
tej kontroli, oczywiscie nie mozemy precy-
zyjnie przedstawic tej informacji w trybie
jawnego posiedzenia Sejmu.

Oceniajac pozytywnie polskie woj-
ska specjalne, a zwlaszcza ich wyszkole-
nie i wyposazenie, NIK wniosta do mi-
nistra obrony o rozwazenie poszerze-
nia $ciezki naboru do wojsk specjalnych
onabdrzewnetrzny. Obecnie kandydatami
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do stuzby w wojskach specjalnych sa zonie-
rze innych rodzajéw Sit Zbrojnych i stuzb
mundurowych. Izba uwaza, ze Sciezke na-
borumozna poszerzy¢, kierujac oferte za-
trudnienia takze do oséb spoza wojska,
odpowiednio sprawdzonych przez shuz-
by kontrwywiadu i spelniajacych wyso-
kie wymagania psychofizyczne.

Informacje, ktére powstaty po kontrolach
przeprowadzonych w 2013 r., spotkaty sie
z duzym zainteresowaniem postéw z po-
szczegdblnych komisji sejmowych oraz
bardzo dobrym odbiorem w $rodowi-
sku eksperckim. Wieloma kontrolami
zainteresowali sie obywatele, ktérzy ko-
mentujac nasze ustalenia, zwracali uwage
na ich obiektywizm i rzetelnos¢.

Polskie wojsko jest na biezaco kontrolo-
wane przez NIK. W 2012 r. Izba pozytyw-
nie ocenita proces profesjonalizacji polskiej
armii, stwierdzajac, ze pozwolit on na stwo-
rzenie podstawy do budowania sprawnej
i nowoczesnej armii. Ale wydarzenia takze
z ostatnich tygodni pokazuja, ze armia
zawodowa to nie wszystko. Dlatego w bie-
zacym, 2014 r. NIK zbada, jak wyglada
przygotowanie rezerw osobowych na
potrzeby mobilizacyjne rozwiniecia Sit
Zbrojnych. Nie musze méwic, ze tego typu
zagadnienie wymaga szczegdlnej troski
w sytuacji nawet potencjalnego rozwoju
wypadkéw, ktére moglyby skutkowaé po-
trzeba powolania 0séb z tak zwanej rezer-
wy do Sit Zbrojnych. Kontrolerzy spraw-
dza, miedzy innymi, stan zabezpieczenia
Sit Zbrojnych w $rodki bojowe oraz
zabezpieczenia obsady zaltég statkéw
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powietrznych. To takze dwie dodatko-
we kontrole w tym obszarze, ktére w tym
roku przeprowadzimy.

Wysoki Sejmie!

Innym obszarem, réwnie waznym w kon-
tek$cie obecnej sytuacji miedzynarodo-
wej, jest bezpieczeistwo energetyczne.
Skierowalismy do Pafistwa w ubieglym
roku raport o kontraktach gazowych. Wida¢
W nim wyraznie, ze wieloletnie zaniedbania
w sprawie dywersyfikaciji zrédet i kierun-
kéw dostaw utrudniaty negocjacje ceno-
we z gtéwnym dostawca, ktéry dyktowat
warunki cenowe z pozycji monopolisty.

W kolejnej kontroli, dotyczacej tym
razem gazowych sieci przesylowych, zwré-
ciliémy uwage na to, ze w sprawie dywer-
syfikacji nastapity zmiany, w naszej oce-
nie idace w dobrym kierunku.

Spétka Gaz-System po przejeciu
w 2011 r. funkcji operatora umozliwita
stronom trzecim dostep do wolnych zdol-
nosci przesylowych gazociagu jamalskiego,
co miedzy innymi spowodowato urucho-
mienie tak zwanego wirtualnego rewersu,
czyli dostaw gazu tym gazociggiem od do-
stawcéw zachodnioeuropejskich. W tym
czasie, dzieki nowym inwestycjom, zwiek-
szono mozliwosci przesylu gazu z Niemiec
i Czech. Powstaty techniczne mozliwosci
transportu gazu ziemnego do Polski z no-
wych kierunkéw, alternatywnych dla kie-
runku wschodniego.

Kolejny wazny raport dotyczacy bez-
pieczefistwa energetycznego ocenial dzia-
tania administracji zwiazane z poszuki-
waniem i wydobyciem gazu tupkowego.
Stwierdzili$my, ze przygotowywane zmia-
ny prawa w tym zakresie zatrzymaly sie
na etapie uzgodnier miedzyresortowych
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i konsultacji spotecznych. Dlatego z satys-
fakcja odnotowalismy, ze po naszej kon-
troli nastapito przyspieszenie w zakresie
prac legislacyjnych zwigzanych z wydoby-
waniem weglowodoréw w Polsce.

Zwrdcilismy tez uwage, ze mimo dekla-
racji o priorytetowym traktowaniu poszu-
kiwan ztéz gazu z tupkéw, Ministerstwo
Srodowiska nie potrafito wlasciwie
zorganizowac prac resortu, aby zadania
deklarowane jako priorytetowe byty re-
alizowane stosownie do ich rzeczywiste-
go znaczenia dla pafistwa.

Wysoki Sejmie!

Obok bezpieczefistwa energetycznego bar-
dzo istotna z punktu widzenia obywatela
jest stabilno$¢ finanséw publicznych oraz
bezpieczeristwo na rynku finansowym. Na
podstawie naszych kontroli ocenili$my,
ze organy kontroli skarbowej oraz organy
podatkowe nie przeciwdziatalty wystar-
czajaco skutecznie oszustwom podatko-
wym. Stwierdziliémy wzrost uszczupler
VAT przy jednoczesnym niskim poziomie
kwot odzyskiwanych z tego tytutu przez
Skarb Pafistwa. Odnotowalismy jednak,
ze minister finanséw podejmowat liczne
dzialania zmierzajace do zminimalizowa-
nia skali oszustw podatkowych, doprowa-
dzajac miedzy innymi do zmiany ustawy
o VAT. Bardzo sie ciesze, kiedy w poprze-
dzajacej nasze spotkanie debacie o wyko-
naniu budzetu pafistwa byto wiele gloséw
odwotlujacych sie whasnie do raportu NIK
z kontroli dotyczacej oszustw w zakresie
podatku VAT.

Na podstawie kolejnej kontroli ocenili-
$my, ze ochrona praw klientéw rynku fi-
nansowego w Polsce byta nieskuteczna.
Dziatalno$¢ Urzedu Ochrony Konkurencji
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i Konsumentéw, Komisji Nadzoru
Finansowego, Rzecznika Ubezpieczonych
i powiatowych rzecznikéw konsumentéw,
cho¢ prowadzona zgodnie z prawem, nie
stwarzata klientom rynku finansowego
dostatecznej ochrony.

Najwazniejsza kontrolg, ktéra objeta ob-
szar bezpieczefistwa wewnetrznego, byla
kontrola pozyskiwania i wykorzystywa-
nia billingéw, czyli tak zwanych danych
telekomunikacyjnych. Biorac pod uwage
projektowane zmiany przepiséw na po-
ziomie catej Unii Europejskiej, a takze
wyniki przeprowadzonej kontroli, NIK
whnosila przede wszystkim o stworzenie
katalogu spraw, na potrzeby ktérych dane
telekomunikacyjne mogg by¢ pozyskiwane.

Whosili$my takze o ustanowienie kon-
troli zewnetrznej nad procesem pozyskiwa-
nia danych z bilingéw. Rekomendowalismy
réwniez wprowadzenie instrumentéw
gwarantujacych niszczenie pozyskanych
danych, gdy nie s3 one juz niezbedne do
prowadzenia postepowania. Wreszcie wno-
siliémy, aby utworzy¢ mechanizmy spra-
wozdawcze, ktére zapewnia rzetelng in-
formacje na temat zakresu pozyskiwania
danych telekomunikacyjnych.

Wazne jest to, ze nasze ustalenia do-
tyczace nieprawidtowego postepowania

Obok bezpieczenstwa energetycznego
bardzo istotna z punktu widzenia obywa-
tela jest stabilnos¢ finanséw publicznych
oraz bezpieczenstwo na rynku finansowym.
Na podstawie naszych kontroli ocenilismy,
ze organy kontroli skarbowej oraz organy po-
datkowe nie przeciwdziataty wystarczajaco
skutecznie oszustwom podatkowym.
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zbilingami przez prokuratoréw i sedziéw
spowodowaly stosowne dziatania napraw-
cze ze strony ministra sprawiedliwo$ci
i prokuratora generalnego. Cieszymy sie
takze, ze nad naszymi wnioskami z tej
kontroli pracuja juz parlamentarzysci.
Nie musze dodawac, ze nie do koica kon-
trolowane uprawnienia gleboko ingeruja
w obywatelskie prawa wolnosci i swobo-
dy przez naruszenie prawa do naszej pry-
watnosci. Dzisiaj wiadomosci telekomu-
nikacyjne, na przyktad wiadomosci stano-
wigce treé¢ naszych esemesdéw, s3 istota
sposobu porozumiewania sie wielu z nas
i ten obszar wymaga jak najszybciej sto-
sownych regulacji. Nie mam watpliwosci,
ze wnioski z kontroli NIK umozliwig dobre
zmiany przepisGw prawa w tym zakresie.

Zwrdcilismy uwage, ze Narodowy Fun-
dusz Zdrowia zbyt rzadko sprawdza do-
stepnos¢ i jakos¢ swiadczen medycznych.
W placéwkach, z ktérymi Fundusz zawart
umowy, kontrola z Narodowego Funduszu
Zdrowia ma szanse pojawic¢ sie srednio
raz na 12 lat.

W obszarze bezpieczefistwa wewnetrz-
nego wiele razy kontrolowaliémy takze
prace Policji, zwlaszcza w zakresie bu-
dzacego duzo emocji ruchu drogowego.
Dostrzegli$my jej prewencyjna aktyw-
nos¢, ktéra przyczynila sie miedzy inny-
mi do spadku liczby ofiar $miertelnych,
rannych i liczby wypadkéw drogowych.
Doceniliémy zwtaszcza dziatania policjan-
téw ruchu drogowego, ktérzy w ostatnich
latach zwiekszaja liczbe kontroli trzez-
wosci kierowcow. Zwrécilismy jednak
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uwage Policji, ze musi bardziej skoncen-
trowac sie na szkoleniach funkcjonariuszy,
bowiem w tym zakresie ujawnilismy spore
zaleglosci.

Dziedzing, ktéra wzbudza szczegdlne
zainteresowanie Pan i Panéw postéw jest
o$wiata i wychowanie. Informowalismy
Paristwa o wynikach kontroli wychowania
fizycznego w szkotach. Stwierdziliémy, ze
mimo coraz lepszej infrastruktury sporto-
wej absencja uczniéw na lekcjach wychowa-
nia fizycznego byta wciaz bardzo wysoka,
w gimnazjach i liceach siegata nawet do
30%. To wszystko dzieje sie w sytuacji,
gdy blisko p6t miliona uczniéw w Polsce
ma problemy z nadwaga lub cierpi z powo-
du skrzywienia kregostupa. Wskazalismy,
ze nagminnie naduzywa sie wystawia-
nych przez rodzicéw zwolnien z lekcji wt.,
niestety, czesto z bardzo btahych lub wrecz
bez zadnych powoddéw.

W czasie posiedzeni komisji sejmowych
postowie podzielili nasz niepoké;j po kon-
troli profilaktyki narkotykowej w szko-
fach, bowiem w trakcie kontroli okazalo
sie, ze w wiekszosci szkét zapobieganie
ogranicza sie do poruszania podczas lek-
cji wychowawczych, czesto prowadzonych
przez nieprzygotowanych do tego nauczy-
cieli, tematéw dotyczacych uzaleznienia
od narkotykéw. Tymczasem ponad 30%
uczniéw bylo $wiadkami zazywania narko-
tykéw na terenie szkoly, a 17% $wiadkami
sprzedazy narkotykéw na terenie szkoty.
NIK zwrécita uwage, ze szkoly nie wyko-
rzystuja skutecznych i sprawdzonych pro-
graméw profilaktycznych rekomendowa-
nych w europejskich lub krajowych ba-
zach programéw zapobiegania narkomanii.

Inna wazna kontrola w dziedzinie
o$wiaty dotyczyla przygotowania szkét
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do przyijecia szesciolatkéw. W ramach tej
kontroli stwierdziliémy, ze wszystkie skon-
trolowane przez NIK szkoty zatrudnialy
nauczycieli majacych petne kwalifikacje
do nauczania szesciolatkéw. Odpowiednia
byta tez liczba sal dydaktycznych potrzeb-
nych do prowadzenia zaje¢ z najmtodszymi
uczniami, niestety czesto gorzej byto zwy-
maganym wyposazeniem w tych klasach.
NIK skierowata do dyrektoréw szkét, gmin
oraz Ministerstwa Edukacji Narodowej
tacznie 119 wnioskéw pokontrolnych
w tym zakresie.

Podobnie wazny jak o$wiata i wychowa-
nie jest obszar ochrony zdrowia. W 2013 r.
kilka razy kontrolowaliémy Narodowy
Fundusz Zdrowia. Ocenili$émy, ze kon-
traktowanie ustug w lecznictwie szpital-
nym i specjalistycznym jest malo przej-
rzyste, a procedury stosowane przez
NFZ nie zawsze zapewniaja wybor naj-
lepszych $wiadczeniodawcéw, ktérzy
gwarantowaliby pacjentom odpowied-
nig jakos¢ i dostepnos¢ ustug. Zdaniem
NIK, konieczna jest gruntowna, rzetelna
i niezwlocznie przeprowadzona ana-
liza dostosowania potencjatu szpita-
li do rzeczywistych potrzeb pacjentéw.
NIK rekomendowata takze wypracowanie
takiego sposobu kontraktowania $wiad-
czefi, w ktérym najwazniejszymi kryte-
riami bedg jako$¢ i dostepno$¢ Swiadczen
rzeczywiscie oczekiwanych przez pacjen-
téw z danego terenu.

W ramach innej kontroli zwréciliSmy
uwage, ze Narodowy Fundusz Zdrowia
zbyt rzadko sprawdza dostepnos¢ i jako§¢
$wiadczen medycznych. W placéwkach,
zktérymi Fundusz zawart umowy, kontro-
la z Narodowego Funduszu Zdrowia ma
szanse pojawic sie Srednio raz na 12 lat;
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na przyktad w przychodniach — raz na
24 lata, a w gabinetach stomatologicz-
nych — raz na 18 lat. Po naszych kontro-
lach w Narodowym Funduszu Zdrowia
doszto do glebokich zmian kadrowych
i organizacyjnych, co stwarza szanse na
poprawe wykonywania zadan nalezacych
do Funduszu.

W czasie posiedzen komisji sejmowych
postowie podzielili nasz niepokdj po kon-
troli profilaktyki narkotykowej w szkotach,
bowiem w trakcie kontroli okazato sie, ze
w wiekszosci szkét zapobieganie ogra-
nicza sie do poruszania podczas lekcji
wychowawczych, czesto prowadzonych
przez nieprzygotowanych do tego nauczy-
cieli, tematéw dotyczacych uzaleznienia
od narkotykdw.

Po kontroli szpitalnych oddziatéw ra-
tunkowych zbadaliémy takze, jak w Polsce
funkcjonuje nocna i §wiateczna opieka
zdrowotna. Stwierdziliémy, ze w nagltych
wypadkach pacjenci korzystaja przede
wszystkich z ustug pogotowia i szpital-
nych oddziatéw ratunkowych, ktérych
funkcjonowanie ocenili§my pozytywnie,
za$ w efekcie okazalo sie, ze nocna i $wia-
teczna opieka nie jest w pelni wykorzysty-
wana, a pogotowia i SOR-y sa przeciazo-
ne. Dzieje sie tak miedzy innymi dlatego,
ze nocna i §wigteczna opieka zdrowotna
jest zle zorganizowana. W wynikach tej
kontroli byly zawarte liczne wnioski, ktére
umozliwia poprawe tej sytuacji.

Po innej kontroli z 2013 r. alarmowali-
$my, ze programy na rzecz higieny jamy
ustnej sa mato skuteczne: 92% polskich
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nastolatkéw cierpi z powodu préchnicy,
9 na 10 dzieci ma préchnice, ro$nie odse-
tek oséb bezzebnych wéréd dorostych.
Z kontroli wynika réwniez, ze we wsiach
iw matych miasteczkach wiekszo$¢ dzieci
pozbawiona jest publicznej opieki stoma-
tologicznej.

W obszarze pomocy spotecznej zaintere-
sowali$my sie szczegdlnie opieka nad oso-
bami bezdomnymi, kontraktami socjalny-
miizatrudnieniem socjalnym. Kontrolerzy
stwierdzili, ze opieka nad osobami bez-
domnymi w Polsce ma gtéwnie charak-
ter interwencyjny i dorazny, nasila sie
w okresie jesienno-zimowym i wéwczas
jest prawidlowo prowadzona. W ocenie
Najwyzszej Izby Kontroli, brakuje jednak
catorocznych systemowych dziatat wspo-
magajacych wychodzenie z bezdomnosci.
Jesli chodzi natomiast o skutecznos¢ kon-
traktéw socjalnych, to w naszej ocenie,
jest ona wciaz zbyt mata: w osrodkach po-
mocy spolecznej objetych kontrola sku-
teczno$¢ ta ksztattowata sie na poziomie
15%. Oznacza to, ze usamodzielnila sie
tylko co siédma osoba objeta kontraktem
socjalnym.

W ramach innej kontroli z obszaru po-
mocy spolecznej ustalilismy, ze instytu-
cje zajmujace sie zatrudnieniem socjalnym
W niewystarczajagcym stopniu wspdlpracuija
zlokalnymi przedsiebiorcamiiurzedami
pracy. We wnioskach pokontrolnych wska-
zali$my na konieczno$¢ zmian w ustawie
o zatrudnieniu socjalnym.

Wysoki Sejmie!

Najwyzsza Izba Kontroli od wielu lat mo-
nitoruje zabezpieczenie przeciwpowodzio-
we w Polsce. Stale wskazujemy na koniecz-
no$¢ kontynuowania budowy zbiornikéw
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retencyjnych i polderéw oraz konserwacji
waléw przeciwpowodziowych. W 2013 r.,
w czasie kolejnej kontroli w tej dziedzinie
ujawnili$my, ze samorzady nie ogranicza-
ly zabudowy na terenach zagrozonych po-
wodziami. W miejscowych planach za-
gospodarowania przestrzennego ujeto
i opisano jedynie dziesiata cze$¢ obsza-
réw zagrozonych powodzia, co uniemoz-
liwiato wydawanie skutecznych zakazéw
zabudowania terenéw zalewowych. Nie
ma mozliwo$ci stworzenia systemu sku-
tecznej ochrony przeciwpowodziowej bez
wspéldziatania z samorzadamii przejecia
przez nie roli polegajacej na wskazywaniu,
gdzie zabudowa jest bezpieczna, a gdzie
bezpieczna nie jest, bojest to teren trady-
cyjnie juz zalewowy.

Nejwyzsza Izba Kontroli od wielu lat moni-
toruje zabezpieczenie przeciwpowodziowe
w Polsce. Stale wskazujemy na koniecz-
nos¢ kontynuowania budowy zbiornikdw
retencyjnych i polderéw oraz konserwacji
watdw przeciwpowodziowych.

W 2013 r. przyjrzelismy sie takze sprze-
dazy pafistwowych nieruchomosci rol-
nych. Kontrola wykazata, ze cudzoziem-
Cy staja sie posiadaczami gruntéw rolnych
w Polsce przez nabycie udzialéw w polskich
spotkach, ktére s whascicielami ziemi, za$
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych nie
posiada pelnych danych o skali nabywa-
nia polskich gruntéw przez cudzoziem-
c6w. Dane resortu s3 nizsze od danych
odzwierciedlajacych stan rzeczywisty.
Wynika to z luki w przepisach, ktére nie
zobowiazuja spétek kontrolowanych przez
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obcokrajowcéw do sktadania informaciji
o posiadanych gruntach. Oczywiscie wno-
siliémy i wnosimy o usuniecie tej luki.
Najwyzsza Izba Kontroli bardzo uwaz-
nie $ledzi tez inwestycje drogowe i kole-
jowe. W kontroli dotyczacej wykonania
obowiagzkéw przez Generalng Dyrekcje
Drég Krajowych i Autostrad ustalili-
$my, ze GDDKIA rozstrzygata przetargi
gléwnie na podstawie kryterium naj-
nizszej ceny. Przy duzej konkurencji na
rynku prowadzilo to niekiedy do sktadania
ofert ponizej realnych kosztéw budowy.
Poniewaz GDDKiA nie zawsze weryfiko-
wala kondycje finansowa wykonawcéw,
czas inwestycji realizowanych przez nie-
rzetelne firmy wydtuzat sie lub dochodzi-
fo nawet do zerwania kontraktu. O inte-
resy inwestora GDDKIiA dbata rzetelnie,
wumowach zabraklo jednak odpowiednich
zabezpieczen dla podwykonawcéw. Jeden
zwnioskéw z tej kontroli dotyczyt koniecz-
nosci sformutowania definicji prawnej ra-
z3co niskiej ceny, kolejny — zobligowania
Dyrekcji do rozpoznawania kondycji finan-
sowej podmiotéw oferujacych bardzo ni-
skie ceny w przetargach. W tym miejscu
tez chcialbym podziekowa¢ — wiem, ze
Sejm pracuje nad zmiana przepiséw usta-
wy o zamé6wieniach publicznych, miedzy
innymi w zakresie wprowadzenia precyzyj-
nie okreslonej definicji razaco niskiej ceny.
W ubieglym roku skontrolowalismy
takze sie¢ viaTOLL, ktéra umozliwia
elektroniczny pobér oplat za przejazdy
samochodéw ciezarowych po drogach pu-
blicznych. Pozwolito to na zlikwidowanie
nieefektywnego systemu winiet. Dzieki
budowie sieci stworzono warunki do wdro-
zenia europejskiej ustugi optaty elektro-
nicznej. Kontrolerzy NIK ustalili jednak,

- 577 -

ze do wykonania cze$ci bramownic sieci
viaTOLL wykorzystano materialy dopusz-
czone do obrotu na podstawie sfatszowa-
nych $wiadectw odbioru. NIK ujawnita
tez razace btedy w naliczeniach kar dla
kierowcéw. Powaznym mankamentem
funkcjonowania sieci viaTOLL jest wy-
laczenie z jednolitej sieci elektroniczne-
go poboru optat autostrad koncesyjnych,
gdzie nalezno$ci pobierane s3 manualnie.
Dlatego z satysfakcja przyjeliémy plany
ministra infrastruktury i rozwoju doty-
czace wprowadzenia jednolitego syste-
mu poboru optat.

W ramach innej kontroli z obszaru pomocy
spotecznej ustalilismy, ze instytucje zajmu-
jace sie zatrudnieniem socjalnym w nie-
wystarczajacym stopniu wspodtpracuja
z lokalnymi przedsiebiorcami i urzedami
pracy. We wnioskach pokontrolnych wska-
zali$my na konieczno$¢ zmian w ustawie
o zatrudnieniu socjalnym.

Bardzo wazna informacja w kontekscie
tego, co planujemy w najblizszym czasie
—juz pod koniec wrzesnia przedstawimy
Panstwu systemowe wnioski wynikajace
z kilku, podkreslam, kilku kontroli do-
tyczacych szeroko rozumianego obszaru
bezpieczefistwa uczestnikéw ruchu dro-
gowego. To bylo kilka kontroli, z ktérych
teraz przygotowujemy tak zZwang mega-
informacje. Te kilka kontroli to miedzy
innymi kontrola dotyczaca fotorada-
réw wykorzystywanych przez Inspekcje
Transportu Drogowego i przez gminy,
oznakowania drdg, pracy Policji drogowej,
pracy Inspekcji Transportu Drogowego.
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Budowa autostrad, drég ekspresowych,
remonty drdg lokalnych oraz aktywnos¢
Policji —wszystko to sprawia, ze nasze drogi
stajg sie bezpieczniejsze, co pozwala mie¢
nadzieje, ze Polska nie bedzie juz wkrét-
ce nalezata do krajéw najgorzej ocenia-
nych pod wzgledem zagrozenia wypad-
kami drogowymi.

Wysoka jakos¢ kontroli — potwierdzana
przy okazji wielu sympozjéw i konferencji
opiniami ekspertéw zewnetrznych oraz du-
zym zaufaniem spotecznym do Izby — nie
bytaby mozliwa bez pracy wszystkich za-
trudnionych w Najwyzszej Izbie Kontroli.
Wsrdéd nich rdzeniem jest grupa okoto
1200 kontrolerdw.

NIK stwierdzita w kontroli dotycza-
cej bezpieczenistwa ruchu kolejowego
(tojest kolejna kontrola z przeprowadzo-
nych niedawno), ze w ostatnich latach ma-
leje w Polsce liczba wypadkéw kolejowych
oraz ro$nie odsetek infrastruktury kole-
jowej w dobrym stanie. Niestety, Polska
zajmuje jednak wciaz drugie po Rumunii
miejsce w Europie pod wzgledem liczby
wypadkéw na kolei. To efekt wieloletnich
zaniedbaf w utrzymaniu infrastruktury
kolejowej. System zapewnienia bezpie-
czefistwa w ruchu kolejowym ma wiele
istotnych luk. Wskazujac na konkretne
problemy, NIK réwnoczesnie przedstawi-
ta w raporcie propozycje ich rozwigzania.

Bardzo ciekawa kontrola, dotycza-
ca stosunkowo niedawno stanowione-
go przez Panie i Panéw postéw prawa,
to kontrola z zakresu obszaru ochrony
$rodowiska, czyli kontrola wprowadzenia
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nowego systemu gospodarowania od-
padami komunalnymi, tak zwanego
podatku $§mieciowego. Stwierdzilismy, ze
ustawa generalnie w calym kraju zostata
wdrozona poprawnie. Jakie s3 jednak jej
nastepstwa? Analiza kosztéw wykazata, ze
w 40% gmin po wprowadzeniu nowego sys-
temu wzrosty stawki za odpady zmieszane,
natomiast w 30% gmin oplaty za odpady
selektywne byly nizsze niz przed wdroze-
niem znowelizowanej ustawy $mieciowej.
Takze w tej kontroli pojawity sie wnioski,
ktérymi juz, za co dziekuje, zajal sie Sejm.
Dotyczyly one miedzy innymi zwolnie-
nia wlasciciela nieruchomosci z obowiaz-
ku sktadania nowej deklaracji o wysoko-
$ci optlaty za gospodarowanie odpadami
przy kazdorazowej zmianie stawek oplat
przez rade gminy. Jest to o tyle istotne, ze
te stawki czesto zmieniaja sie co roku, bo
gminy rozstrzygaja przetargi wylacznie
na okres roku, przynajmniej bylo to po-
wszechne zjawisko w poczatkowym okre-
sie. W polaczeniu z informacja z kontroli,
ze w polowie gmin nie uruchomiono moz-
liwosci elektronicznego zglaszania dekla-
racji, wigzalo sie to kazdorazowo z obo-
wigzkiem wizyty obywatela w urzedzie
gminy. Wystapilismy takze z wnioskiem
o ustawowe doprecyzowanie kwestii le-
galno$ci powierzania odbioru odpadéw
komunalnych samorzadowym zaktadom
budzetowym — wokét tego trwata bardzo
ozywiona dyskusja w $rodowisku samo-
rzagdowym.

Na koniec tego skréconego przegladu
z kontroli w 2013 r. chce przypomnieé
o kontroli, o ktérej powiedziano i napisa-
no najwiecej i ktéra wzbudzita najwiek-
sze zainteresowanie, co moze zaskaki-
wad, bo dotyczy ona obszaru zwiagzanego
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z opieka nad bezdomnymi zwierzetami.
Ustalilismy, ze potowa sposréd skontrolo-
wanych gmin nie sprawdzata, co sie dzialo
zdostarczonymi do schronisk zwierzetami.
Samorzady zainteresowane byly gtéwnie
wylapywaniem bezdomnych pséw i kotéw,
na co wydawaty 80% wszystkich pieniedzy
przeznaczonych na opieke nad zwierzeta-
mi. W nastepstwie takiego postepowania
ponad 60% skontrolowanych gmin zleca-
o wylapywanie pséw i kotéw, umownie
méwigc — donikad (bez zapewnienia im
miejsc w schroniskach, na ktére zabrakto
pieniedzy). Nie musze Padistwu méwic,
co najprawdopodobniej — w zdecydowa-
nej wiekszosci przypadkéw adopcji do-
nikad - kryje sie za tym procederem dla
zwierzat, ktére zostaty odtowione.

Dodatkowo stwierdzilismy, ze gminy
bardzo rzadko realizowaty programy zwia-
zane ze znakowaniem (czipowaniem) zwie-
rzat, nie uczestniczyly w tym, co réwniez
otwierato droge do ich u$émiercania albo
umieszczania w przepelnionych i nie za-
wsze zapewniajacych wlasciwe warunki
schroniskach.

W tym miejscu réwniez wypada mi
podziekowa¢. Ciesze sie, ze postowie ze
wszystkich ugrupowan, zwlaszcza pracu-
jacy w Parlamentarnym Zespole Przyjaciét
Zwierzat, zajeli sie juz wdrazaniem wnio-
skéw plynacych z tej kontroli.

Wysoki Sejmie!

Wysoka jakoé¢ kontroli — potwierdzana
przy okazji wielu sympozjéw i konferen-
cji opiniami ekspertéw zewnetrznych oraz
duzym zaufaniem spotecznym do Izby
— nie bylaby mozliwa bez pracy wszyst-
kich zatrudnionych w Najwyzszej Izbie
Kontroli. Wsréd nich rdzeniem jest grupa
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okoto 1200 kontroleréw — ludzi $wietnie
wyksztalconych, z ukoficzonymi w wielu
przypadkach studiami podyplomowymi,
z doktoratami, ze znajomoscig jezykéw ob-
cychize sporym do$wiadczeniem zawodo-
wym. Polska moze by¢ dumna, ze ma in-
stytucje ztak dobrze przygotowana kadra.
Statystyka jest zawsze interesujaca:
65% naszych pracownikéw to mezczyzni,
co oznacza, ze juz 35% kontroleréw to ko-
biety. Méwie w ten sposdb, bo ten wspot-
czynnik roénie, liczba kobiet w NIK jest
coraz wieksza. Odsetek kobiet wéréd pra-
cownikéw mianowanych wzrasta z roku na
rok. Najwiecej kontroleréw i kontrolerek
jest w grupie os6b powyzej 40. roku zycia,
co oznacza, ze wiekszos¢ pracownikéw po-
siada cenne i niezbedne w NIK doswiad-
czenie zawodowe. Kazdy z pracownikéw
mianowanych ma ukoriczona aplikacje kon-
trolerska, a od poczatku 2013 r. kontro-
lerzy, ktérzy sa koordynatorami kontroli,
maja mozliwos¢ ukoriczenia aplikacji dru-
giego stopnia. W ubieglym i w tym roku
we wspdlpracy zjedng z wyzszych uczelni
organizujemy takze kolejne edycje kursu
menedzerskiego dla pracownikéw, ktérzy
zarzadzaja zespotami ludzkimi.
Wysokie kwalifikacje kontroleréw
NIK zostaly docenione i zauwazone na
arenie miedzynarodowe;j. Inspektorzy
z Izby przeprowadzaja audyt CERN,
czyli Europejskiej Organizacji Badan
Jadrowych. Zostaliémy tez, chcialbym
mocno ten fakt podkresli¢, wybrani na
audytora Rady Europy. NIK przedsta-
wila swojg oferte obok najwyzszych or-
ganéw kontrolnych z Niemiec, Norwegii,
Wioch i Gregji. Dzieki wysokiej jakosci
zlozonej oferty przy wsparciu polskiego
MSZ udato sie przekona¢ Rade Europy
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—bo to Rada Europy podejmowata te de-
cyzje —do wyboru polskiej NIK na audyto-
ra whaénie Rady Europy. Sprawdzimy, jak
Rada Europy wydatkuje pienigdze prze-
znaczone na jej funkcjonowanie. Wyniki
kontroli NIK bedzie przedktadata przez
najblizsze pie¢ lat Komitetowi Ministréw
Rady Europy.

W pazdzierniku 2013 r. Najwyzsza
Izba Kontroli zostata czlonkiem Zarzadu
INTOSALI, czyli $wiatowej organizacji sku-
piajacej najwyzsze organy kontroli pafi-
stwowej, jako jeden z przedstawicieli
europejskich izb kontrolerskich.

Miedzynarodowe do$wiadczenia pozwo-
lity nam wyjs¢ takze z oferta szkoleniows.
Ten fakt z dziatalno$ci miedzynarodowe;
chciatbym szczegélnie mocno podkresli¢
zuwagi na wydarzenia miedzynarodowe,
ktére nawet w ostatnich dniach nam to-
warzysza. Do$wiadczenia, ktére mamy,
suma do$wiadczen z réznych projektdw,
programéw, w ktérych uczestniczymy,
pozwolity nam wyjs¢ z oferta szkolenio-
wa dla naszego ukraifiskiego odpowied-
nika — Izby Obrachunkowej. Na poczat-
ku czerwca tego roku w Hadze, podczas
[X Kongresu EUROSAI mialem zaszczyt
ustala¢ z szefami najwyzszych organéw
kontroli z Czech, Stowacji, Wegier, Litwy,
Yotwy i Estonii, ze bedziemy wsp6lpra-
cowac na rzecz wzmocnienia potencjatu
instytucjonalnego Izby Obrachunkowe;
Ukrainy, szczegdlnie w zakresie kontroli
srodkéw europejskich. Jest to o tyle istot-
ne, ze Unia Europejska przyznata Ukrainie
pomoc w wysokosci 11 mld euro, ale jest to
pomoc, w przypadku ktérej przekazywanie
kolejnych transzjest uzaleznione od prawi-
dlowego rozliczenia dotychczas otrzyma-
nych pieniedzy. To polska Najwyzsza [zba
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Kontroli przyjeta na siebie ten trud, aby we
wspolpracy z naszym ukraifiskim odpo-
wiednikiem zrobi¢ wszystko, zeby Ukraina
przyznanych jej pieniedzy nie stracita, zeby
wydata je jak najlepiej i jak najmadrze;.
Jest dla nas powodem do satysfakcji, ze
nawet w symboliczny sposéb profesjona-
lizm naszych pracownikéw byl podkreslo-
ny tym, ze regulamin Rady Ministréw —na
prosbe szefa kancelarii premiera Arsenija
Jaceniuka — przygotowywali pracownicy
polskiej Najwyzszej Izby Kontroli.

Wysokie kwalifikacje kontroleréw NIK
zostaty docenione i zauwazone na are-
nie miedzynarodoweyj. Inspektorzy z Izby
przeprowadzaja audyt CERN, czyli Euro-
pejskiej Organizacji Badan Jadrowych.
Zostalismy tez wybrani na audytora Rady
Europy. (...) W pazdzierniku 2013 r. Naj-
wyzsza lzba Kontroli zostata cztonkiem
Zarzadu INTOSAI.

Nasza aktywno$¢ miedzynarodowa obej-
muje takze wspétprace z Europejskim
Trybunatem Obrachunkowym, zNATO
—itumam nadzieje, ze wkrétce bede miat
dla Paistwa kolejng bardzo dobrg infor-
macje w kontekscie aktywnoSci mie-
dzynarodowej NIK (méwie o Pakcie
Pétnocnoatlantyckim), z Bankiem
Swiatowym oraz z wieloma innymi pod-
miotami zagranicznymi.

Wysoka Izbo!

W przestanym do Sejmu sprawozdaniu
z dziatalnoéci NIK w 2013 r., w rozdziale
VII, oméwione zostaly najwazniejsze spra-
wy zwiazane z realizacja budzetu NIK.
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Budzet Izby po zmianach wynidst nieco
ponad 254 mln zt. Nasz wskaznik wyko-
nania budzetu na koniec 2013 r. wynosit
99,8%. Jesli chodzi o wydatki majatkowe,
to najwiecej pieniedzy wydalismy na za-
kup sprzetu komputerowego i oprogramo-
wania. Sporo nakladéw wymagaty takze
modernizacje infrastruktury, szczegélnie
wezléw cieplnych, wentylacji oraz sieci
strukturalne;j.

Najwieksze przetargi dotyczyly $wiad-
czenia ustug w zakresie transmisji danych,
wsparcia informatycznego oraz dostawy
terminali wideokonferencyijnych, ktére
pozwalaja na przeprowadzanie réznego
rodzaju spotkan i narad bez koniecznosci
kosztownego delegowania pracownikéw.
Coraz czesciej przechodzimy z pracow-
nikami delegatur na ten system kontroli.
Mamy satysfakcje, ze pracownicy NIK,
kiedy wykonuja kontrole, maja tacznos¢
on-line i korzystaja z zasob6w informa-
tycznych NIK.

Pani Marszatek!

Wysoki Sejmie!

Koficzac, chciatbym przypomnieé bardzo
wazny fakt dla naszej instytucji. W lutym
2014 r. Najwyzsza Izba Kontroli obcho-
dzita swoje 95. urodziny. Izba trzyma sie
niezle, nalezy do najlepszych tego rodzaju
instytucji na §wiecie. W tym miejscu chce
podziekowa¢ tym, ktérych jest to zastuga.

Sktadam zatem podziekowania wszystkim
dyrektorom i pracownikom Najwyzszej
Izby Kontroli. Moge powiedzie¢, iz jestem
dumny, ze moge z Pafistwem wspétpra-
cowac.

Chciatbym takze bardzo gorgco podzie-
kowa¢ Paniom i Panom postom. Pamie-
tamy o tym, ze rola i znaczenie Sejmu
— takze zapisane ustawowo — oraz kon-
takt miedzy NIK a Sejmem to wyjatkowo
wazne atrybuty i elementy naszej wspét-
pracy. Przejawia sie to takze w tym, ze
kiedy w ostatnich dniach rozmawiali$émy
o planie pracy NIK na rok 2015, to wiek-
s20$¢ sposrod Padistwa wnioskéw (méwie
o wnioskach komisji sejmowych) zostata
whpisana do planu pracy na przyszty rok
zgodnie z sugestiami wlasciwych komisji
sejmowych, a te, ktérych nie uwzglednili-
$my, dotyczyly wylacznie obszaréw, w kté-
rych w ostatnich latach przeprowadzili-
$my kontrole.

Sejmowa Komisja do spraw Kon-
troli Panstwowej wyrazita pozytyw-
na opinie o dziatalno$ci Najwyzszej
Izby Kontroli w 2013 r. Na posie-
dzeniu 23 lipca 2014 r. Sejm przy-
jat sprawozdanie z dziatalnosci NIK
bez uwag.

Tekst wystapienia prezesa NIK w Sejmie oraz zapis dyskusji: <www.sejm.gov.pl>.
Wyboru fragmentéw wyrdznionych w tekscie dokonata redakcja.
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Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna
mianowanych kontroleréw NIK

Stosunek pracy mianowanego kontrolera Najwyzszej Izby Kontroli
jest oparty na silnych gwarancjach instytucjonalnych. Obok stabilnosci
zatrudnienia i pewnych szczegdlnych uprawnied (zwigzanych chocby
z dluzszym urlopem) ustawodawca obwarowal status pracowniczy
kontrolera takze licznymi obowigzkami i rygorem odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej. Sa one §cisle zwigzane z istotg sluzby publiczne;j.
Taka regulacja ma zapewni¢, ze kontroler bedzie osobg godng zaufa-
nia, ktéra daje rekojmie nalezytego wykonywania obowigzkéw stuz-
bowych, poszanowania interesu publicznego oraz dbalosci o autorytet

i wiarygodnos¢ Izby.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
BOGDAN SKWARKA

Uwagi wstepne

Podejmujac prébe okreslenia, jaki cha-
rakter ma odpowiedzialno$¢ dyscy-
plinarna, mozna powiedzie¢, ze jest to
odpowiedzialno$¢, ktérej zakres podmio-
towy jest ograniczony tylko do niekt6-
rych pracownikéw objetych przepisami
pragmatyki zawodowej. Poza tym skut-
kiem jej jest wymierzenie kary majacej

wplyw bezposrednio na tre$¢ stosunku
pracy'. Jest to szczegélnego rodzaju odpo-
wiedzialno§¢, ktéra rzadza zasady whasci-
we dla odpowiedzialno$ci osobistej, i jest
ona oparta na mechanizmach innych niz
odpowiedzialnos¢ porzadkowa. Sporna
w doktrynie jest kwestia klasyfikowania
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej jako in-
stytucji przynaleznej do konkretnej gate-
zi prawa. Zgodzic¢ sie nalezy z pogladem
Tadeusza Kuczyniskiego, ze jest to insty-
tucja miedzygateziowa, ktéra nie miesci

' Por. H. Szewczyk: Stosunki pracy w stuzbie cywilnej, Warszawa 2010, s. 237-238.
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sie do kofica ani w sferze prawa publicz-
nego, ani w sferze prawa pracy?.

Kontroler ma obowiazek przestrzegania
przepiséw prawa i okreslonych norm etycz-
nych ustalonych w Standardach kontroli
NIK3. Lacznie stanowia one wyznaczni-
ki pozadanego zachowania sie kontrolera,
czyli takiego, ktore sprosta oczekiwaniom
pracodawcy i spoleczeristwa. Przy tym,
mébwigc o obowiazku przestrzegania norm
etycznych, méwimy o podstawowych
zasadach wykonywania zawodu, ktére wy-
wies¢ moznaz przepiséw prawa powszech-
nie obowigzujacego®. Kierowanie sie war-
toéciami takimi jak uczciwo$¢, rzetelnos¢,
fachowo$¢ i odpowiedzialno$¢ sprawia, ze
zachowanie sie w stuzbie i poza nig moze-
my uznac za godne stanowiska kontrole-
ra. Naruszenie obowiazkéw pracownika
Najwyzszej Izby Kontroli oraz uchybie-
nie godnosci stanowiska stanowig delik-
ty dyscyplinarne.

Regulacja dotyczaca odpowiedzialno-
$ci dyscyplinarnej jest materig ustawows3.
Akty nizszego rzedu nie mogg normowac
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zasad postepowania, a tym bardziej zasad
orzekania o winie i karze za czyny sta-
nowigce przewinienia dyscyplinarne.
W poprzednim stanie prawnym — po wej-
$ciu w zycie Konstytucji RP uchwalonej
2 kwietnia 1997 r. — zasada ta nie byla
przestrzegana. Przepisy ustawy z 23 grud-
nia 1994 r. o0 Najwyzszej Izbie Kontroli®
szczatkowo okre§laty zasady odpowie-
dzialnosci. Wiele istotnych kwestii byto
uregulowanych w wydanym na podsta-
wie art. 89 ust 8 ustawy o NIK zarzadze-
niu Marszatka Sejmu z 8 sierpnia 1995 r.
w sprawie postepowania dyscyplinarne-
go w Najwyzszej Izbie Kontroli®.
Nowelizacja ustawy o NIK, wprowa-
dzona ustawg z 22 stycznia 2010 . 0 zmia-
nie ustawy o Najwyzszej [zbie Kontroli’,
spowodowata istotne zmiany w postepo-
waniu dyscyplinarnym. W ustawie o NIK
zostat dodany nowy rozdziat 4a, okreslajacy
zasady odpowiedzialnosci dyscyplinarne;
mianowanych kontroleréw. Ustawowa re-
gulacja tej materii spetnia standardy kon-
stytucyjne. Jednoczeénie wprowadza

2 T. Kuczynski: O odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pracownikéw, ,Panstwo i Prawo” nr 9/2003, s. 145 i n.
O publicznoprawnym charakterze odpowiedzialnosci dyscyplinarnej moze $wiadczy¢ to, ze jest ona ele-
mentem sprawowania funkcji publicznej. Odnosi sie ona przeciez nie tylko do obowiazkéw pracowniczych,
lecz takze do godnoséci urzedu.

3 Zob. Kodeks etyki kontrolera w Standardach kontroli NIK, opubl. <www.nik.gov.pl>; zob. tez E. Jarzecka-Siwik:
Etyka zawodowa kontroleréw Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/ 2006, s. 25 i n.

4 Kodeks etyki kontrolera NIK nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy do wdrozenia odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej ze wzgledu na obowiazujacy w polskim systemie prawa katalog zrédet prawa. Jego tres¢
zawiera jednak wskazowki, jak nalezy interpretowac uzyte przez ustawodawce pojecia ogdlne, ktérymi
opisane zostaty poszczeg6lne obowiazki pracownicze. Jest wiec pomocny przy formutowaniu zarzutu
oraz dokonywaniu subsumpcji przewinienia dyscyplinarnego.

5 DzU z 2012 r., poz. 82 ze zm. — zwana dalej ,ustawa o NIK".

8 MP nr 40, poz. 474. Trzeba pamietac, ze w czasie gdy wydany zostat ten akt prawny, obowiazywat w Polsce
otwarty systemem zrédet prawa powszechnie obowiazujacego. Zgodne z prawem byto wiec upowaznienie
Marszatka Sejmu do wydania tego aktu wykonawczego. Zmiana nastapita po wejsciu w zycie obowiazu-
jacej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Zamkniecie katalogu zrodet prawa spowodowato, ze przedmio-
towe zarzadzenie stato sie niekonstytucyjne i taki stan trwat do 2.06.2011 r.

7 DzU nr 227, poz. 1482 — zwana dalej ,ustawa nowelizujaca”.
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szereg modyfikacji, ktére powinny uspraw-
ni¢ postepowanie w sprawach dyscypli-
narnych.

Przewinienia dyscyplinarne

W doktrynie podkresla sie, ze delikty
dyscyplinarne s3 ustawowo niedookre-
§lone®. Warto w tym miejscu przytoczy¢
poglad wyrazony przez Jacka Jagielskiego
w odniesieniu do korpusu stuzby cywil-
nej, ktéry mozna odpowiednio odnies¢
do kontroleréw NIK. J. Jagielski méwi,
ze ,obowiazki cztonkéw korpusu shuz-
by cywilnej maja bardzo zréznicowana
konstrukcje prawng, wieloraka tres¢, sa
formulowane na ré6znym poziomie uogdl-
nienia i maja wieloaspektowe odniesie-
nia do warto$ci systemu stuzby cywilnej
i wartosci pozasystemowych”?. Podobne
stanowisko prezentuje judykatura.
W szczegdlnosci Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze ,Cecha charakterystyczna
deliktéw dyscyplinarnych (w odréznieniu
od przestepstw okreslonych w Kodeksie
karnym) jest brak mozliwosci precyzyj-
nej typizacji tych czynéw zabronionych.
Pozostaja one ustawowo niedookreslone
zuwagi na obiektywna niemozno$¢ stwo-
rzenia wyraznego katalogu zachowan za-
grazajacych nalezytemu wykonywaniu
konkretnych obowigzkéw stuzbowych,

godzacych w dobro danej stuzby, lub za-
chowaniu godno$ci zawodu.”°.

Na gruncie ustawy o NIK nie ulega wat-
pliwosci, ze sformutowania charaktery-
zujace delikty dyscyplinarne s3 nieostre
i wymagaja wypelnienia ich trescia przez
organy orzekajace. Zadaniem tych organéw
jest odpowiednia ocena stanu faktycznego
i dokonanie jego subsumpcji prawne;.
W ten sposéb nastepuje doprecyzowanie
pojecia ,naruszenie obowigzkéw pracow-
nika Najwyzszej Izby Kontroli”! lub ,uchy-
bienie godnosci stanowiska”.

Naruszeniem obowiazku jest zaniechanie
jego wykonania lub wykonanie go w spo-
s6b nienalezyty, niezgodny z przyjetymi
standardami postepowania. Podstawowym
elementem, od ktérego zalezy wdrozenie
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, jest jed-
nak przypisanie kontrolerowi naruszenia
konkretnego obowiazku.

Obowiazki pracownika NIK zostaty okre-
$lone wustawie o NIK oraz winnych przepi-
sach. Podstawowy katalog tych obowigzkéw
zostal sformutowany w art. 71 ustawy
o NIK, ale trzeba od razu zaznaczy¢, ze
nie wyczerpuje on przedmiotowego za-
kresu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej.

Do obowigzkéw kontrolera wymie-
nionych w art. 71 ustawy naleza przede
wszystkim!?:

8 A. Herzog: Odpowiedzialnosé¢ dyscyplinarna prokuratoréw — co trzeba zmieni¢?, ,Prokuratura i Prawo”

nr12/2013,s. 7.

9 J. Jagielski, K. Raczka: Ustawa o stuzbie cywilnej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 410.

1° Wyrok z 2.09.2008 r., sygn. akt K 35/06, opubl. LEX nr 425886 oraz powotane tam orzecznictwo.

" W ustawie nowelizujacej wprowadzono okreslenie przewinienia jako ,,naruszenie obowiazkéw pracownika NIK”
w odréznieniu od uzytego w poprzednim stanie prawnym pojecia ,naruszenie obowiazkéw stuzbowych”.
Pojecia te nie sa tozsame - blizej na ten temat patrz T. Liszcz: Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna mianowanych
pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa" nr 2/1996, s. 13-16.

2 Szczegobtowo na ten temat patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz
do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 241-247.
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1) nalezyte, bezstronne i terminowe wy-
konywanie zadas;

2) obiektywne ustalanie i rzetelne doku-
mentowanie wynikéw kontroli;

3) przestrzeganie tajemnicy ustawowo
chronionej;

4) godne zachowanie sie w stuzbie i poza
stuzba;

5) state podnoszenie kwalifikacji zawo-
dowych.

Sformutowania uzyte przez ustawo-
dawce dla scharakteryzowania tych obo-
wigzkéw sa ogélne. W praktyce stosowanie
takiej normy prawnej pozwala na do$¢ swo-
bodng jej interpretacje i dokonanie réz-
nej oceny konkretnego stanu faktycznego.
Literalna wyktadnia poje¢ generalnych
i ich stownikowe znaczenie w wielu wy-
padkach nie wystarcza. Nie ulega watpli-
wosci, ze gléwne zadania kontrolera pole-
gaja na wykonywaniu zadaf kontrolnych
— poczawszy od przygotowania kontroli,
przez utrwalenie w aktach ustales kon-
trolnych, az po zaprezentowanie wyni-
kéw kontroli w wystapieniu pokontrol-
nym i informacji o wynikach kontroli. Przy
tym trzeba pamieta¢, ze obowiazki zale-
73 tez od zajmowanego stanowiska stuz-
bowego. Sg one zapisane w aktach prawa
wewnetrznego'? oraz w indywidualnym
zakresie zadan, ktérego otrzymanie pra-
cownik potwierdza podpisem. Niektore
zadania kontrolne s3 ustawowo przypi-
sane konkretnym kontrolerom. Mowa tu
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o dyrektorach kontrolnych jednostek orga-
nizacyjnych NIK, ktérzy wydaja upowaz-
nienia do przeprowadzenia kontroli, po-
stanowienia o wylaczeniu kontrolera czy
tez podpisuja wystapienia pokontrolne.
Nalezyte wykonywanie przez kontro-
lera zadat stuzbowych wiaze sie z prze-
strzeganiem ustalonych standardéw kon-
troli"*. Méwimy tu nie tylko o zgodnosci
zprawem podejmowanych czynnosci, lecz
takze o przeprowadzaniu ich z wlasciwym
zaangazowaniem i starannoscig.
Zachowanie bezstronnosci i obiektywi-
zmu jest warunkiem sine qua non osia-
gniecia celu kontroli. Zadaniem kontrolera
jest dotarcie do prawdy materialnej przy
ustalaniu stanu faktycznego. Chodzi o wy-
konywanie czynnosci kontrolnych z nale-
zyta starannoScig, dociekliwo$cig i profe-
sjonalizmem". Przy tym kontroler powi-
nien rzetelnie analizowa¢ uwagi zglaszane
w toku kontroli przez podmioty kontrolo-
wane. Wprawdzie inicjatywa dowodowa
nalezy do kontrolera, jednak nie moze on
wybidrczo stosowaé §rodkéw dowodowych
iarbitralnie odnosi¢ sie do wnioskéw zgha-
szanych w tym zakresie przez kontrolo-
wanego. Kontroler nie moze dawa¢ powo-
déw do podejrzenia, ze pozostaje w kon-
flikcie intereséw. Eliminowaniu takich
sytuacji stuzy instytucja wyltaczenia, o kté-
rejmowaw art. 31 ustawy o NIK. Ustalenia
faktyczne beda obiektywne, jezeli zosta-
na dokonane rzetelnie, zgodnie z wiedza

'3 Por. np. zarzadzenie nr 9/2012 Prezesa NIK z 29.03.2012 r., w sprawie szczegdlnych zasad przygotowania
kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji o wynikach kontroli, dostepne na stronie
<http://bip.nik.gov.pl/o-nik/podstawy-prawne-dzialania-nik>.

4 Patrz Podrecznik kontrolera A.2. Standardy kontroli Najwyzszej lzby Kontroli, s. 16 i nast., opubl.
<http://bip.nik.gov.pl/pl/bip/metodyka_kontroli/px_standardy_kontroli_nik.pdf>.

'S Szerzej na ten temat patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op. cit., s. 241 in.
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i do§wiadczeniem zyciowym. Dlatego nie-
Zbgdne jest merytoryczne przygotowa-
nie sie do wykonania zadaf kontrolnych,
atam gdzie wymagane s3 wiadomosci spe-
cjalne, nalezy zasiegna¢ pomocy bieglego
lub specjalisty.

Prawidlowe wykonywanie zadan wiaze
sie z dotrzymaniem terminéw okreslo-
nych ustawowo, na przyktad dotyczacych
przedstawienia Sejmowi analizy wykona-
nia budzetu, oraz z planowym charakte-
rem dziatalnosci NIK.

Rzetelne dokumentowanie wynikéw
kontroli dotyczy tresci i formy dokumen-
téw wlaczanych do akt kontroli. Mowa tu
o utrwalaniu dowodéw — zgodnie z zasa-
da pisemnosci, ale tez o ich zabezpiecza-
niu. Stanowig one przeciez zrédlo wiedzy
o ustaleniach faktycznych i dokonanych
na ich podstawie ocenach.

Od mianowanego kontrolera mozna
oczekiwaé, ze jest Swiadomy swoich
obowigzkéw wynikajacych z prawal®.
Ta swiadomos¢ jest szczegdlnie istotna przy
ocenie, czy miato miejsce przewinienie
dyscyplinarne. Obok juz wspomnianych
obowiazkéw, ustawa o NIK odnosi sie do
obowiazku sumiennego wypelnienia po-
lecen przetozonych, powstrzymania sie
od dziatalnosci politycznej, ograniczenia
aktywnosci zawodowej poza Izbg, ograni-
czenia koalicji zwigzkowej i respektowania

zakazu udziatu w strajkach lub innych ak-
cjach zaktécajacych funkcjonowanie Izby.
Uwazamy, ze warto w skrécie oméwic nie-
ktére z nich.

Stosunek pracy kontrolera nawigzany na
podstawie mianowania charakteryzuje sie
podlegloscig stuzbows. Jej przejawem jest
prawo przefozonego do wydawania wiaza-
cych polecen stuzbowych. Kontroler powi-
nien sumiennie wypetni¢ polecenie stuzbo-
we. Dyskutowac z przetozonym na temat
wydanego polecenia mozna wtedy, gdy jest
ono niezgodne z prawem lub nosi znamiona
pomytki, a odméwic jego wykonania trze-
ba, jezeli wykonanie stanowiloby przestep-
stwo lub miataby wystapi¢ niepowetowana
szkoda (art. 72 ustawy o NIK). Zaznaczy¢
trzeba, ze polecenie stuzbowe musi doty-
czy¢ rodzaju wykonywanej pracy (nie cho-
dzi tu tylko o przekazany pracownikowi
zakres czynnosciV) i by¢ zgodne z kwa-
lifikacjami pracownika. Dlatego, kwali-
fikujac zachowanie sie kontrolera jako
naruszenie obowiazku wynikajacego z po-
wolanego przepisu, trzeba wyjasni¢, czy
dotyczylo ono wykonywanej pracy oraz
w jakich okoliczno$ciach zostalo wydane!s.

Wykonywanie zawodu kontrolera wiaze
sie z dostepem do réznego typu informacii,
w tym informacji chronionych ustawowym
sekretem. Przetwarzanie informacji chro-
nionych generuje obowiazek zachowania

6 Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 9.06.2010 r., sygn. akt SK 52/08, stwierdzit, ze funkcjonariusz publiczny
ma pierwotny, prawny obowiazek znajomosci aktow okreslajacych jego uprawnienia i obowiazki. Orzeczenie

dostepne na stronie <www.trybunal.gov.pl>.

7 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 7.02.2007 r., sygn. akt | PK 221/06, opubl. LEX nr 366106.

'8 Por. J. lwulski, W. Sanetra: Kodeks pracy. Komentarz, s. 455; wyrok SN z 16.09.1990 r., sygn. akt | PRN
38/90, opubl. OSNC z 1991 r,, nr 10-12, poz. 126; wyrok SN z 1.10.1997 r., sygn.. akt | PKN 317/97,
opubl. OSNP z 1998 r., nr 14, poz. 428; wyrok SN z 10.05.2000 r., sygn. akt | PKN 630/99, opubl. OSNP

z 2001 r., nr 20, poz. 617.
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powierzonej tajemnicy. Obowiazek prze-
strzegania przez kontroleréw tajemnicy usta-
wowo chronionej zostal okre§lony wart. 71
pkt 3 ustawy o NIK. Dodatkowo, ustawo-
dawca zobowiazat wszystkich pracownikéw
NIK do zachowania w tajemnicy informa-
cji uzyskanych w zwiazku z wykonywaniem
obowigzkéw stuzbowych — art. 73 ust. 1
ustawy o NIK'. Zasady ochrony ustawowej
tajemnicy s3 ustalone w ustawach statuuja-
cych te tajemnice. Naruszenie tych zasad
stanowi delikt dyscyplinarny, ale moze tez
wyczerpad znamiona przestepstw przeciw-
ko ochronie informacji okreslonych w roz-
dziale XXXIII Kodeksu karnego i w prze-
pisach karnych innych ustaw.
Obowiazkiem kontrolera jest zachowanie
neutralnosci politycznej. Aktualnie usta-
wowy zakaz, wyrazony w art. 74 ustawy
o NIK, dotyczy ,publicznego manifesto-
wania pogladéw politycznych”?. Obejmuje
on zaréwno prowadzenie dziatalnosci po-
litycznej, ktéra z natury rzeczy ma charak-
ter publiczny, jak i szeroko rozumiany, pre-
zentowany na forum publicznym kazdy
rodzaj zachowania wskazujacego na zaan-
gazowanie sie po stronie okreslonej for-
macji politycznej?. Moze to by¢, na przy-
klad, publiczne agitowanie i propagowanie
programdw politycznych, podejmowanie
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publicznych akcji wspierajgcych okreslone
ugrupowania, sprzyjanie i wyrazanie pu-
blicznie aprobaty lub dezaprobaty konkret-
nych politykéw. Trzeba wyraznie zazna-
czy¢, ze przestanka ztamania ustawowego
zakazu jest zachowanie sie wyrazone pu-
blicznie. Ustawodawca nie zabronil kon-
trolerom posiadania wtasnych pogladéw,
dlatego ,prywatnie” udzielanie wsparcia,
na przyklad dokonanie wptaty na konto
partii politycznej lub konkretnego polity-
kaz przeznaczeniem na fundusz wyborczy,
nie narusza omawianego tu obowiazku.
Nalezy doda¢, ze ustawodawca nie za-
bronit kontrolerom kandydowania w wybo-
rach powszechnych. Nie ma innej drogi do
zdobycia mandatuizrealizowania swojego
biernego prawa wyborczego. Decydujac
sie na kandydowanie w wyborach, kon-
troler musi mie¢ §wiadomo$¢ swojej sy-
tuacji prawnej? i zachowac duza ostroz-
no$¢ w prowadzeniu kampanii wyborcze;j.
Samo umieszczenie nazwiska kontrolera
na liscie wyborczej powinno by¢ trak-
towane tylko jak potwierdzenie kandy-
dowania. Nie bedzie to przewinieniem
dyscyplinarnym, pod warunkiem prowa-
dzenia kampanii wyborczej wolnej od mani-
festowania pogladéw politycznych. Taki po-
glad wyrazony zostat tez w orzecznictwie?.

® Wiecej na temat ochrony tajemnicy kontrolerskiej patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza lzba

Kontroli. Komentarz..., op. cit., s. 251-253.

2

S

Taka regulacja jest ograniczeniem publicznego prawa podmiotowego do wolnoéci wyrazania swoich pogladéw

oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, okreslonego w art. 54 Konstytucji RP. Ustrojodawca dopusz-
cza jednak ograniczenie takich praw w granicach i na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

2

2

N

Patrz E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza lzba Kontroli. Komentarz..., op. cit., s. 255.
Przyjecie mandatu wiaze sie z wygasnieciem stosunku pracy.

2!

@

Sad Apelacyjny w Warszawie, w wyroku z 22.11.2012 r., sygn. akt Il APo 14/12 stwierdzit, ze kandydo-
wanie z list okreslonej partii politycznej nie moze by¢ utozsamiane z manifestowaniem pogladéw. Umiesz-
czanie na listach kandydatéw niebedacych cztonkami partii nie jest uzaleznione od zaakceptowania
w catosci Swiatopogladu tej partii.
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Manifestowanie, czyli publiczne wyra-
zanie pogladéw, to gloszenie wtasnych
przekonat, wlasnego sposobu myslenia.
Moze ono mie¢ miejsce przy wypowia-
daniu sie w czasie uroczystosci pafistwo-
wych, udzielaniu wywiadéw, a takze przy
wyglaszaniu réznego typu wyktadéw.
Ustawodawca wprowadzit w art. 75
ustawy o NIK nakaz powstrzymania
sie od wykonywania przez kontrole-
réw zajed, ktére moglyby wywotywac
konflikt intereséw, godzi¢ w autorytet
Izby albo sta¢ w sprzecznosci zich obo-
wigzkami. Mowa tu o réznych zajeciach,
niekoniecznie wykonywanych za wy-
nagrodzeniem. Przyktadem moze by¢
doradzanie lub szkolenie pracownikéw
jednostek kontrolowanych. Do stwier-
dzenia naruszenia obowigzku wynikaja-
cegoz przywolanego przepisu wystarczy
sama mozliwo$¢ wywolania wykonywa-
nymi czynno$ciami podejrzenia o stron-
niczo$¢ i interesownos$¢. Nie trzeba do-
wodzi¢, ze kontroler wykonywal swoje
obowiazki stronniczo lub interesownie,
a zwlaszcza, ze uzyskiwal w zwigzku
zich wykonywaniem jakiekolwiek ko-
rzys$ci. Warunkiem podjecia dodatkowe-
go zajecia zarobkowego, w tym dodatko-
wego zatrudnienia, jest uzyskanie zgody
Prezesa Najwyzszej [zby Kontroli. Nie
musi ona by¢ wyrazona pisemnie. Bez
znaczenia jest przy tym podstawa praw-
na podejmowania takich zaje¢ i czasich
wykonywania. ,Zajecie zarobkowe” na-
lezy taczy¢ z wykonaniem pewnej pracy,
cho¢by jej podstawa byta umowa cywil-
noprawna. Omawiany zakaz nie moze
jednak wptywaé na ograniczenie udziatu
w obrocie cywilnoprawnym w zakresie
zawierania umdw sprzedazy czy najmu,
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chyba ze liczba zawieranych transakcji
bedzie $wiadczy¢ o prowadzeniu dzia-
alnosci gospodarczej. Ratio legis przy-
wolanego przepisu wskazuje, ze nie po-
winien on dotyczy¢ dodatkowych zajec
zlecanych kontrolerowi na rzecz Izby.
Trudno przeciez w takim przypad-
ku méwic o konflikcie intereséw albo
o sprzecznosci z obowigzkami kontro-
lera. Nadmiernym formalizmem wy-
daje sie tez konieczno$¢ uzyskiwania
zgody Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
na przyktad na przeprowadzenie odptat-
nego szkolenia dla pracownikéw NIK,
zwlaszcza ze umowa ze strony NIK moze
by¢ podpisana jednie przez osobe, ktérej
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli udzie-
lit stosownego upowaznienia.

Czyny kwalifikowane jako przewinie-
nia dyscyplinarne moga tez polega¢ na na-
ruszeniu obowigzkéw, z ktérymi wigze
sie szczegdlny —bo publiczny — charakter
stuzby. Méwimy tu o godnym zachowaniu
sie w stuzbie i poza nig. Ocena, czy kon-
kretne zachowanie bylo niegodne, musi
by¢ oparta na obiektywnych przestan-
kach. Nie moze na nig wplywa¢ zastoso-
wanie dowolnych kryteriéw lub preferen-
cji (np. hierarchia uznawanych wartosci,
okreslony $wiatopoglad). Takim obiek-
tywnym kryterium bedzie z pewnoscig
przyjecie akceptowanych regut kultu-
ry urzedowania i zachowania sie wobec
innych oséb, w szczegdlnosci uczestni-
kéw postepowania kontrolnego. Innym
obiektywnym kryterium jest zachowa-
nie trzeZwosci w miejscu pracy, niedo-
prowadzanie do sytuacji konfliktowych
czy nieakceptowanie przyjmowania lub
zadania korzysci od podmiotéw kontro-
lowanych.
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Od kontrolera oczekuje sie lojalnosci
i dyskrecji, ktérych zachowanie jest istot-
ne dla budowania autorytetu Izby*. Nie
nalezy jednak krytyki przetozonych wy-
razanej przez kontroleréw traktowac jako
zachowania sie niegodnego. Co do zasady,
jest ona dozwolona. Musi by¢ jednak uspra-
wiedliwiona, to jest nie moze mie¢ charak-
teru poméwienia, powinna by¢ podejmo-
wana w celu usuniecia nieprawidtowosci
i kierowana do wlasciwego podmiotu?.

Kontroler powinien unika¢ sytuacji,
ktére godza w jego prestiz i dobre imie
takze poza stuzba. Niegodne bedzie zacho-
wanie, ktéremu towarzyszy agresja, uzy-
wanie obrazliwych stéw, grézb karalnych
czy powolywanie sie na wptywy w zwigz-
ku z pelniona funkcja.

Podstawg odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej moze by¢ przepis szczegdlny zawar-
ty winnych ustawach. Warto tu wskaza¢
na delikt dyscyplinarny polegajacy na na-
ruszeniu przez mianowanego kontrolera
zakazéw sformutowanych w tak zwanej
ustawie antykorupcyjnej, to jest ustawie
z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
osoby pehniace funkcje publiczne?®.

W doktrynie przyjmuje sie, ze odpowie-
dzialnoscia dyscyplinarna jest objete narusze-
nie jakiegokolwiek obowiazku pracowniczego
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mianowanego kontrolera?. Liste takich obo-
wigzkéw nalezy uzupehic o grupe obowiaz-
kéw wynikajacych ze stosunku pracy i doty-
czacych relacji pracownika oraz pracodawcy.
Znajda sie wiec na niej w szczegdlnosci obo-
wiazki okreslone w art. 100 k.p., czyli prze-
strzeganie czasu pracy i dbato$¢ o dobro za-
ktadu pracy. Moze sie zdarzy¢, ze kontroler
ma zezwolenie Prezesa NIK na wykonywanie
dodatkowej pracy i wykonuje te prace prze-
bywajac na zwolnieniu lekarskim. Jezeli ta
dodatkowa praca nie stoi w sprzecznoéci z za-
leceniami lekarskimi, to nie mozna méwic
o naruszeniu obowiazku i przewinieniu dys-
cyplinarnym?®. Przewinienia dyscyplinarne
w omawianym tu zakresie moga mie¢ rézna
wage i charakter. Moga obejmowac, na przy-
ktad, naruszenie zasad porzadkowych okre-
$lonych w regulaminie pracy albo stanowi¢
przywlaszczenie mienia, a zatem — w skraj-
nych przypadkach — wypetnia¢ znamiona
przestepstw. W tym ostatnim wypadku
mozliwa jest odpowiedzialno$¢ dwutoro-
wa: dyscyplinarnai karna.

Zasady

odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
Odpowiednie stosowanie

instytucji prawa karnego

W judykaturze ugruntowany zostat poglad,
ze do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej

% Por. R. Krawczyk: Ostra krytyka pracodawcy dozwolona wyjatkowo, ,Rzeczpospolita” z 25.02.2014 r.
i oméwiony tam wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 21.07.2011 r. sygn. 28274/08,
Helnisch v. Niemcy.

Por. wyrok SN z 7.12.2006 r., sygn. akt | PK 123/06, opubl. LEX 227585 oraz wyrok Sadu Apelacyjnego
w Rzeszowie z 8.11.2012 r., sygn. akt Il APo 7/12, opubl. na stronie <www.orzeczenia.ms.gov.pl>.

DzU z 2006 ., nr 216, poz. 1584 ze zm. Patrz réwniez E. Jarzecka-Siwik: Prawne instrumenty zapobiegania
korupcji, ,Kontrola Pafnstwowa” nr 2/2006, s. 48-51.

Por. T. Liszcz [w:] E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgddka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli, Wydawnictwo Sejmowe 2002, s. 232.

Patrz wyrok Sadu Najwyzszego z 19.01.1998 r., sygn. akt | PKN 486,/97, opubl. LEX 34283.
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stosuje sie odpowiednio podstawowe in-
stytucje karnego prawa materialnego. Sa}d
Najwyzszy — Sad Dyscyplinarny stoi na
stanowisku, ze ,do fundamentalnych roz-
wiazan, bez ktérych uwzglednienia trudno
sobie wyobrazi¢ wyrokowanie o odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej, naleza chocby
reguly odpowiedzialno$ci karnej na zasa-
dzie winy czy normujace kwestie wylacze-
nia tejze odpowiedzialnosci, czy tez choc¢by
te, ktére odnosza sie do zasad wymiaru
kary. Trzeba zaliczy¢ do nich takze i te
podstawowe kanony, ktére dotycza klu-
czowych aspektéw samego czynu stano-
wigcego przestepstwo, a wiec na przyktad
formy tego czynu, czasu i form jego po-
pelnienia, zasad oceny z punktu widze-
nia jego stopnia spotecznej szkodliwosci.
W tej kategorii mieszczg sie wiec i reguly
ujmujace relacje, jakie zachodzg miedzy
jednoscig (wielo$cig) czynéw ajednoscia
(wieloscig) przestepstw. Odpowiednie sto-
sowanie konstrukcji karnego prawa mate-
rialnego, ktére reguluja zbieg przepiséw
ustawy oraz tych, ktére wieloé¢ zacho-
wanf pozwalaja (nakazuja) traktowac jako
jedno przestepstwo, znajduje zatem uza-
sadnienie w zakresie odnoszacym sie do
ustaleri dotyczacych odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej.”?’. Nie wszystkie jednak

instytucje karnomaterialne mozna zasto-
sowac. Naszym zdaniem, komisja dyscy-
plinarna w swoim orzeczeniu nie moze
odstapi¢ od wymierzenia kary albo wa-
runkowo umorzy¢ postepowania.

Wina podstawa odpowiedzialnosci

Odpowiedzialnoé¢ dyscyplinarnajest od-
powiedzialnoscig osobist i dlatego musi sie
opiera¢ na zasadzie winy. Zasade te mozna
wywie$¢ z przyjecia przez ustawodawce
sformulowan typu: ,przewinienie”, , ob-
winiony”, ,obrofica”. Przewinienia dyscy-
plinarnego mozna dopusci¢ sie umyslnie
albo nieumyslnie*°. Ocena rodzaju i stopnia
winy powinna uwzglednia¢ aspekty nor-
matywne, ale tezzawodowe oraz etyczne.
Kazdorazowo musi by¢ dokonywana in-
dywidualnie, z uwzglednieniem wszyst-
kich okoliczno$ci sprawy.

Prawo do obrony

W postepowaniu dyscyplinarnym obwi-
niony musi mie¢ gwarancje, ze jego sprawa
zostanie rozpatrzona rzetelnie, a orzecze-
nie bedzie sprawiedliwe. Elementem takiej
gwarangji jest prawo do obrony. Prawo to
jest wykonywane we wszystkich stadiach
postepowania. Celem obrony jest zapew-
nienie przestrzegania praw obwinionego

2 Wyrok Sadu Najwyzszego — Sadu Dyscyplinarnego z 14.07.2009 r., sygn. SNO 42/09, opubl. w OSNKW
2010, nr 5, poz. 44 i powotane tam wyroki Sadu Najwyzszego — Sadu Dyscyplinarnego: z 5.11.2003 r.,
sygn. SNO 67/03 oraz z 17.04.2008 r., sygn.. SNO 24,/08.

% Por. art. 9 k.k., ktéry stanowi, ze:

§ 1. Czyn zabroniony popetniony jest umyslnie, jezeli sprawca ma zamiar jego popetnienia, to jest chce
go popetni¢ albo przewidujac mozliwo$¢ jego popetnienia, na to sie godzi.

§ 2. Czyn zabroniony popetniony jest nieumyslnie, jezeli sprawca nie majac zamiaru jego popetnienia,
popetnia go jednak na skutek niezachowania ostroznoéci wymaganej w danych okolicznoéciach, mimo
ze mozliwo$¢ popetnienia tego czynu przewidywat albo mogt przewidzieé.

§ 3.Sprawca ponosisurowsza odpowiedzialnos$¢, ktéra ustawa uzaleznia od okreslonego nastepstwa czynu
zabronionego, jezeli nastepstwo to przewidywat albo mégt przewidziec.
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stuzacych mu w postepowaniu i dopro-
wadzenie do jak najkorzystniejszego dla
niego rozstrzygniecia. Obwiniony moze
broni¢ sie sam, sktadajac wnioski dowo-
dowe, biorac udzial w czynno$ciach i za-
poznajac sie z aktami sprawy. Moze tez
ustanowi¢ obrofice. Obrofica moze by¢
mianowany kontroler NIK albo adwokat
ustanowiony w sprawie’'. Funkcji tej nie
moze pehni¢ radca prawny. Wyboru obron-
cy dokonuje obwiniony. Literalne brzmie-
nie art. 97a ust. 6 ustawy o NIK wskazu-
je, ze obwiniony moze wybra¢ sobie tylko
jednego obrofice, ustawodawca w tresci
przepisu uzywa bowiem liczby pojedyn-
czej. Nalezy przyjaé, ze kwestia ta zosta-
ta wystarczajaco uregulowana. Zatem nie
mozna, odwolujac sie do art. 970 ustawy
o NIK, stosowac art. 77 k.p.k. i ustanowic¢
wiecej niz jednego obronce.

Obwiniony nie jest zwigzany swoim wy-
borem i moze w kazdej chwili zrezygnowac
zpomocy obroficy, wypowiadajac mu pel-
nomocnictwo lub na jego miejsce wyzna-
czy¢ innego. Wykonywanie przez miano-
wanego kontrolera czynno$ci obrofcy jest
dobrowolne. Jest ono traktowane jako zada-
nie wykonywane w ramach stuzby. W po-
stepowaniu dyscyplinarnym - co do zasa-
dy — nie ma tak zwanej obrony z urzedu,
a wyjatek okresla art. 97h ust. 3 ustawy
o NIK, ktéry nakazuje przewodniczacemu
sktadu orzekajacego komisji dyscyplinarne;
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wyznaczenie obroficy dla obwinionego, kté-
rego zachowanie wskazuje na celowe uchy-
lanie sie od udziatu w rozprawie.

Zasada domniemania niewinnosci

Stwierdzenie, ze dany czyn stanowi de-
likt dyscyplinarny musi by¢ poprzedzo-
ne zebraniem materiatu dowodowego
stanowigcego podstawe ustalen faktycz-
nych co do okoliczno$ci zarzucanego czynu,
przez wskazanie czasu, miejsca i konkret-
nego zachowania sie osoby obwinione;.
Material dowodowy nie moze budzi¢
watpliwosci, musi by¢ spéjny i precyzyj-
ny*2. Wystepujacych w sprawie i nieda-
jacych sie rozstrzygnac¢ watpliwosci nie
mozna ttumaczy¢ na niekorzy$¢ obwinio-
nego (in dubio pro reo). Oznacza to, ze roz-
strzygniecie, czy zachowanie mianowa-
nego kontrolera nosi znamiona przewinie-
nia dyscyplinarnego, nie moze opierac sie
na uprawdopodobnieniu.

Obwiniany kontroler nie musi udowad-
nia¢ swojej niewinnoéci. Zasada domnie-
mania niewinno$ci, wyrazona w art. 42
ust. 3 Konstytucji RP, obowiazuje takze
w postepowaniu dyscyplinarnym. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze zzasady de-
mokratycznego pafistwa prawnego wynika,
izgwarangje konstytucyjne dotycza wszyst-
kich postepowat represyjnych, ktérych
celem jest poddanie obywatela jakiejs for-
mie ukarania®.

3t W wyroku z 11.12.2008 r., sygn. akt K 33/07, opubl. LEX nr 466809, Trybunat Konstytucyjny uznat za
niezgodny z art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP obowiazujacy przepis art. 89 ust. 5
ustawy o NIK sprzed nowelizacji, na podstawie ktérego osoba obwiniona mogta dokona¢ wyboru obroncy
w postepowaniu dyscyplinarnym wytacznie spoéréd pracownikéw mianowanych NIK.

32 Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z 11.12.2012 r., sygn. akt lll APo 5/12, opubl. na stronie

<www.orzeczenia.ms.gov.pl>.

33 Wyrok TK z 8.12.1998r., sygn. akt K 41/97, opubl. LEX 34619.
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Swobodna ocena dowodéw

Ocena dowodéw nie moze by¢ dowolna.
Dokonujac oceny zebranych w postepowa-
niu dowodéw, trzeba kierowac sie wiedzg
i doswiadczeniem zyciowym. Nie mozna
abstrahowac od , catoksztattu okolicznosci,
w tym sposobu organizacji pracy, relacji
pomiedzy pracownikami, wystepujacych
w zakladzie pracy zaleznosci, w tym oso-
bistych sympatii i antypatii, a takze pew-
nych cech osobowosciowych uczestnikéw

konfliktu i wynikajacych z tego emocji”**.

Prawo do sadu

‘W kazdej sprawie powinno by¢ zapewnione
prawo dosadu—art. 45 ust. 1 iart. 77 ust. 2
Konstytucji RP. Postepowanie dyscypli-
narne nie jest tu wyjatkiem. Ustawodawca
zdecydowal, ze sprawa dyscyplinarna be-
dzie rozpatrywana jako sprawa sadowo-
administracyjna i w art. 97n ust. 5 usta-
wy o NIK wprowadzit odwotanie do
sagdu administracyjnego od orzeczen
wydanych przez Odwotawcza Komisje
Dyscyplinarna. Trzeba przy tym pamie-
ta¢, ze sady administracyjne sprawuja kon-
trole orzeczen dyscyplinarnych tylko pod
wzgledem legalnosci. Z uzasadnienia do
ustawy nowelizujacej wynika, ze ,celo-
wo poddano orzeczenia dyscyplinarne ju-
rysdykcji sadéw administracyjnych, aby
zapewnic sp6jnos¢ zasad w zakresie kon-
troli sadowej rozwiazywania sporéw wyni-
ktych ze stosunkéw pracy zmianowanymi
kontrolerami NIK. W my§l art. 96 ustawy

34 Tamze.

oNIK, od decyzji Prezesa NIK w prawach
okreslonych w art. 92 i 93 ustawy, doty-
czacych rozwigzania stosunku pracy z mia-
nowanym kontrolerem, przystuguje od-
wolanie do sagdu administracyjnego.”*.

Orzeczenia Odwotawczej Komisji
Dyscyplinarnej s3 prawomocne (art. 97n
ust. 4 ustawy o NIK). Warto doda¢, ze
—wmy$lart. 91aust. 1 pkt 5ustawy o NIK
—skutkiem prawomocnego orzeczenia kary
wydalenia z pracy w NIK jest wygas$nie-
cie stosunku pracy z mianowanym kon-
trolerem. Fakt ten stwierdza Prezes NIK,
ale nie wydaje w tej sprawie decyzji admi-
nistracyjnej. Dlatego mozna powiedzie¢,
ze sad administracyjny, rozpoznajac skar-
ge na orzeczenie Odwolawczej Komisji
Dyscyplinarnej, w wyniku ktérego orze-
czenie o karze wydalenia z pracy w NIK
stalo sie prawomocne, posrednio dokonu-
je kontroli legalno$ci dziatasi, ktére dopro-
wadzily do wygas$niecia stosunku pracy
z mianowanym kontrolerem.

Niezawisto$¢
cztonkéw komisji dyscyplinarnych

Kolejnym elementem gwarancji sprawie-
dliwego rozstrzygania spraw dyscyplinar-
nych jest orzekanie przez czlonkéw komisji
dyscyplinarnych na zasadzie niezawisto-
$ci. Celem takiej regulacji jest zapewnie-
nie swobody orzekania w granicach okre-
Slonych prawem. Nie ma w systemie prawa
definicji niezawistosci. W doktrynie przyj-
muje sie, ze polega ona na stworzeniu

% Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (druk sejmowy nr 1349),
opubl. <www.sejm.gov.pl>, s. 8. Podobny model postepowania obowiazuje np. w pragmatykach stuzbo-
wych policjantéw, strazakoéw, funkcjonariuszy stuzby wiezienne;.
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orzekajacemu takiej sytuacji, by w wy-
konywaniu swoich czynno$ci mégt po-
dejmowac¢ bezstronne decyzje, w sposéb
zgodny z wlasnym sumieniem i zabezpie-
czony przed mozliwoscia jakichkolwiek
bezposrednich lub posrednich naciskéw
zewnetrznych.”3°,

Czlonkowie komisji dyscyplinarnych
nie moga zrzec sie niezawistosci ani decy-
dowa¢, wjakich granicach beda z niej ko-
rzysta¢. W praktyce oznacza to, ze czlon-
kowie komisji dyscyplinarnej sa zwiazani
jedynie prawomocnym orzeczeniem sadu
stwierdzajacym wine obwinionego. Przy
tym nie moga oni stosowac sie do polecer
przelozonego w zakresie orzekania. Takie
polecenie byloby zreszta niezgodne z pra-
wem. Niezawistos¢ dotyczy stosowania
zaréwno prawa materialnego, jak i pro-
cesowego. W mysl art. 97a ust. 5 ustawy
o NIK, komisje samodzielnie rozstrzyga-
ja zagadnienia faktyczne i samodzielnie
interpretuja prawo. Generalnie mozna po-
wiedzie¢, ze niezawisto$¢ zapewnia po-
czucie, iz proces bedzie uczciwy, a o tre-
$ci wydanego orzeczenia zdecyduja obiek-
tywne kryteria.

Przedawnienie $cigania
i karalnosci deliktu dyscyplinarnego

Ustawodawca okreslit ramy czasowe, w kt6-
rych postepowanie moze by¢ wszczete
(przedawnienie $cigania) i zakoriczone pra-
womocnym orzeczeniem (przedawnienie
karalnosci). Zgodnie zart. 97a ust. 3 usta-
wy o NIK, postepowanie dyscyplinarne
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nie moze by¢ wszczete po uptywie 3 mie-
siecy od dnia uzyskania przez dyrektora
wlasciwej kontrolnej jednostki organiza-
cyjnej NIK lub Prezesa NIK wiadomosci
o popetnionym przewinieniu. Przepis ten
nie tylko okreslit ramy czasowe wszcze-
cia postepowania, ale réwniez podmio-
ty, ktérych wiedza o przewinieniu dys-
cyplinarnym warunkuje jego wszczecie.
Warunkiem przedawnienia $cigania jest
wiedza o popelnieniu przewinienia i brak
jakiejkolwiek reakciji ze strony Prezesa NIK
lub dyrektora wtasciwej kontrolnej jed-
nostki organizacyjnej NIK. Literalna wy-
ktadnia wskazuje, ze dla biegu tego termi-
nu nie ma znaczenia, ze wiedze o popel-
nieniu przewinienia uzyska inny przeto-
zony kontrolera lub inny pracownik NIK,
jesli nie powiadomi o tym dyrektora lub
Prezesa NIK.

Przepis art. 97a ust. 3 ustawy o NIK
méwi o dyrektorze wiasciwej kontrolne;
jednostki organizacyjnej NIK (zdefiniowa-
nejwart. 2a pkt 2 ustawy o NIK), a zatem
warunkiem przedawnienia nie jest posia-
danie wiedzy o popelnieniu przewinienia
przezjakiegokolwiek dyrektora takiej jed-
nostki, lecz jedynie dyrektora, ktéry jest
bezposrednim przetozonym kontrolera.

Z dniem powziecia wiadomosci o po-
pelnieniu przewinienia dyrektor wtasci-
wej jednostki kontrolnej powinien powia-
domi¢ Prezesa NIK o tym fakcie. Jezeli
tego nie uczyni przez okres 3 miesiecy
od uzyskania wiadomosci, postepowanie
dyscyplinarne nie moze zostac wszczete

% Patrz L. Garlicki: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom IV, Wydawnictwo Sejmowe 2005,

komentarz do art. 178, s. 3.
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gdy Prezes NIK o tym zdarzeniu dowie-
dziat sie dopiero po uptywie 3 miesiecy.
Zaniechanie podjecia czynnosci zmierza-
jacych do wszczecia postepowania przez
dyrektora moze zosta¢ uznane za narusze-
nie obowiazkéw (takze z tytulu nadzoru)
i stanowic¢ podstawe do wszczecia wobec
niego postepowania dyscyplinarnego.
Pewne watpliwosci moze budzi¢ pojecie
,uzyskania” wiadomo$ci przez dyrektora
wtasciwej kontrolnej jednostki organiza-
cyjnej NIK lub Prezesa NIK, a zwlaszcza,
czy kazda wiadomo$¢ przekazana dyrek-
torowi lub Prezesowi NIK przez kogokol-
wiek i w jakiejkolwiek formie, na przyktad
anonimu, rozpoczyna bieg przedawnienia?
Naszym zdaniem, nie ma tu znaczenia ani
osoba, ani forma przekazania ,informaciji”
o podejrzeniu popeltnienia przewinienia,
lecz jej tres¢. Przepis art. 97a ust. 3 usta-
wy o NIK stanowi o ,wiadomosci o popel-
nionym przewinieniu”. Wiadomo§¢ musi
by¢ na tyle wiarygodna, aby dyrektor wita-
$ciwej kontrolnej jednostki organizacyj-
nej lub Prezes NIK nabrali uzasadnionego
przekonania, ze takie przewinienie moglto

by¢ popetnione. Nalezy zgodzi¢ sie z po-
gladem, ze wiadomo$¢ powinna zawiera¢
informacje o naruszeniu obowigzkéw na
tyle pewna, Ze mozna bylo nabra¢ przeko-
nania o popelnieniu przewinienia®. Nie
musi to by¢ pewno$¢ popelnienia przewi-
nienia, tego bowiem ma dopiero dowies¢
postepowanie dyscyplinarne®. Dla uzy-
skania przekonania, czy faktycznie doszlo
do przewinienia, Prezes NIK moze pole-
ci¢ kontroli wewnetrznej przeprowadze-
nie postepowania wyjasniajacego.

Termin trzymiesieczny wszczecia poste-
powania dyscyplinarnego jest nieprzekra-
czalny, a wskazani w art. 97a ust. 3 usta-
wy o NIK przetozeni dyscyplinarni, o ile
powzieli w tym czasie wiadomo$¢ o po-
pelnieniu przewinienia dyscyplinarnego,
po jego uptywie nie moga podja¢ skutecz-
nej czynno$ci majacej na celu wszczecie
postepowania’’.

Ostateczng decyzje o ukaraniu kontro-
lera za przewinienie dyscyplinarne ogra-
nicza uptyw 3 lat od popetnienia prze-
winienia, chyba ze czyn zawiera réwniez
znamiona przestepstwa. W tym ostatnim

7 Tak M. Graczyk, M. Fraczkiewicz: Ustawa z 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (cz. IX), ,Gazeta Prawna”
nr 229 z 27.11.2013 r. Autorzy stwierdzaja, ze uzycie przez ustawodawce sformutowania ,naruszenie
obowiazkéw” nie byto przypadkowe i ,wskazuje ono na zdarzenie dokonane i na tyle sprawdzone, aby
dyrektor generalny urzedu mégt nabra¢ uzasadnionego przekonania o naruszeniu obowiazkéw cztonka
korpusu stuzby cywilnej”. Autorzy odnosza wprawdzie to twierdzenie do komentarza do art. 113 ustawy
o stuzbie cywilnej, to jednak zawiera ona podobne rozwiazanie jak ustawa o NIK. Postepowanie dyscy-
plinarne w stuzbie cywilnej nie moze by¢ bowiem wszczete po uptywie trzech miesiecy od dnia powziecia
przez dyrektora generalnego urzedu wiadomosci o naruszeniu obowiazku cztonka stuzby cywilnej.
Orzeczenie Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej z 12.10.2011 r. (sygn. akt DSC 3602-14,/2001), ze ,,powzie-
cie przez dyrektora generalnego wiadomosci o naruszeniu obowiazkéow cztonka korpusu stuzby cywil-
nej nie jest rownoznaczne z uzyskaniem pewnosci, ze doszto do naruszenia obowiazkéw cztonka korpusu
stuzby cywilnej”. Por. W. Graczyk, M. Fraczkiewicz: Ustawa... op. cit.

Przepisy ustawy o NIK nie przewiduja zawieszenia trzymiesiecznego terminu wszczecia postepowania
dyscyplinarnego, jak to ma miejsce w przypadku korpusu stuzby cywilnej. Przepis art. 113 ust. 3 ustawy
o stuzbie cywilnej, przewiduje mozliwo$¢ zawieszenia terminu wszczecia postepowania w przypadku
nieobecnoséci pracownika w pracy, do dnia jego stawienia sie w pracy.
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przypadku przedawnienie dyscyplinarne
nie moze nastapi¢ wczesniej niz przewi-
dziano to w przepisach Kodeksu karne-
go. Jezeli w tym czasie postepowanie nie
zostanie wszczete albo zostanie wszcze-
te i nie zachodza przestanki zawieszenia
postepowania na podstawie art. 97f usta-
wy o NIK, to uptyw wspomnianego okre-
su uniemozliwia ukaranie obwinionego.
W wymienionym terminie musi sie wiec
zmie§cic takze rozpoznanie sprawy przez
komisje dyscyplinarne. Winnym przypad-
ku postepowanie zostanie umorzone™.

Terminy przedawnienia wszczecia po-
stepowania dyscyplinarnego i przedaw-
nienia karalno$ci majg charakter zawity.
Oznacza to, ze bledna ocena czynu w kon-
tekscie odpowiedzialno$ci dyscyplinar-
nej nie powoduje zadnych konsekwenciji
w postaci przywrdcenia terminu wszcze-
cia postepowania lub wydtuzenia termi-
nu karalnosci.

Zawieszenie
w czynnos$ciach stuzbowych

Waga przewinienia oraz okolicznosci jego
popelnienia moga w istotny sposéb rzu-
towac na wykonywanie przez kontrolera
zadan. W takiej sytuacji, dla unikniecia ja-
kichkolwiek podejrzeti co do rzetelnosci
prezentowanych przez NIK wynikéw kon-
troli, ustawodawca wprowadzit mozliwos¢
zawieszenia kontrolera w czynnoS$ciach
stuzbowych. Decyzje w tej sprawie po-
dejmuje Prezes NIK dopiero po wszczeciu
postepowania dyscyplinarnego.
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Zawieszenie kontrolera w zwiazku
z zarzuconym mu deliktem dyscyplinar-
nym powoduje jego odsuniecie od podej-
mowania czynno$ci stuzbowych. Jest to
szczegblnie istotne, gdy nienalezyte wy-
konywanie czynnosci stuzbowych przez
kontrolera zagraza prawnie chronionym in-
teresom innych podmiotéw. Nie oznacza
to jednak catkowitego zwolnienia z obo-
wigzku $wiadczenia pracy. Prezes NIK
moze bowiem wskaza¢ tylko pewien za-
kres czynnosci, ktérych kontroler nie moze
wykonywa¢, na przyktad przeprowadzaé
postepowania kontrolnego w jednostce
kontrolowanej. W czasie pracy moze jed-
nak archiwizowa¢ dokumenty lub zbiera¢
dane potrzebne do opracowania programu
kontroli. Okres zawieszenia moze trwac
do zakoniczenia postepowania prawomoc-
nym orzeczeniem, ale nie powinien trwac
dtuzej niz 6 miesiecy, zas w wypadkach
szczegblnie uzasadnionych — 12 miesiecy
—art. 97a ust. 7 ustawy o NIK. W okre-
sie zawieszenia kontrolerowi przystugu-
ja wszystkie swiadczenia wynikajace ze
stosunku pracy.

Koszty
postepowania dyscyplinarnego

Artykut 97a ust. 8 ustawy o NIK stanowi,
ze koszty postepowania dyscyplinarnego
ponosi Najwyzsza Izba Kontroli. Nalezy tu
podkresli¢, ze koszty postepowania przed
sadem administracyjnym nie zaliczaja sie
do kosztéw postepowania dyscyplinar-
nego i rozstrzyga o nich sad. Do kosztéw

4 O sposobie liczenia terminu por. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz...,

op. cit.,, 5. 215in.
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postepowania zalicza sie wydatki zwiaza-
ne z tym postepowaniem. Obejmuja one
koszty zwiazane ze stawiennictwem $wiad-
kéw, wynagrodzeniem biegltych, obstu-
g3 organizacyjno-biurowa i inne*. Warto
podkresli¢, ze praca rzecznika i cztonkéw
komisji dyscyplinarnych nie jest odreb-
nie wynagradzana. Przyjmuje sie, ze wy-
konujg oni czynnosci zwigzane ze sprawa
dyscyplinarng w ramach swoich obowigz-
kéw stuzbowych.

Katalog kar dyscyplinarnych

Urzeczywistniajac jedna z podstawowych
zasad prawa, Ze nie ma kary bez ustawy
(nulla poena sine lege), ustawodawca usta-
lit w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK katalog
kar dyscyplinarnych. Sg to:

1) upomnienie;

2) nagana;

3) nagana z pozbawieniem mozliwosci
podwyzszania wynagrodzenia i awanso-
wania na wyzsze stanowisko stuzbowe
przez okres do 2 lat;

4) przeniesienie na nizsze stanowisko stuz-
bowe zjednoczesnym obnizeniem wynagro-
dzenia zasadniczego nie wiecej niz o0 20%
przez okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy;,

4

4

S

5) wydalenie z pracy w NIK*,

Podobnie jak w przypadku stuzby cy-
wilnej katalog kar dyscyplinarnych zostat
ustalony w taki sposéb, aby odpowiadat
kilku zasadom. Sa to zasady: zamkniete-
go katalogu, niepolaczalnosci, adekwat-
nosci i stopniowalnosci®.

Okreslony wart. 97a ust. 2 ustawy o NIK
katalog kar dyscyplinarnych ma charak-
ter zamkniety. Oznacza to, ze nie mozna
nalozy¢ innej kary dyscyplinarnej niz wy-
mienione w tym przepisie**. Zasada nie-
polaczalno$ci oznacza zakaz taczenia kar
dyscyplinarnych. Za dane przewinienie
mozna orzec tylko jedna z kar ustalonych
przez przepis art. 97a ust. 2 ustawy o NIK.
Zasada adekwatnosci polega na zastosowa-
niu kary, ktéra jest wspStmierna do prze-
winienia. Jaka kara jest adekwatna do prze-
winienia, decyduje Komisja Dyscyplinarna
na zasadzie swobodnej oceny dowoddéw.
Zasada stopniowalno$ci oznacza uszere-
gowanie kar dyscyplinarnych od najtagod-
niejszej do najsurowszej. Przepisy prawne
nie okre§lajg, za jakie naruszenie obowigz-
kéw pracownika NIK moze by¢ zastoso-
wana konkretna kara. Oznacza to, ze réw-
niez o tym, jaka kara zostanie zastosowana,

Na temat pokrywania kosztéw obrony — patrz jw., s. 322.

Podobny katalog kar dyscyplinarnych przewidziano dla urzednikéw i pracownikéw stuzby cywilne;.
Stosownie do przepisu art. 114 ust. 1 ustawy o stuzbie cywilnej, w przypadku urzednikéw stuzby cywil-
nej karami dyscyplinarnymi sa: upomnienie, nagana, pozbawienie mozliwosci awansowania przez okres
dwéch lat na wyzszy stopien stuzbowy, obnizenie wynagrodzenia zasadniczego, nie wiecej niz o 25%
— przez okres nie dtuzszy niz sze$¢ miesiecy, obnizenie stopnia stuzbowego stuzby cywilnej, wydalenie
ze stuzby cywilnej. Zgodnie z przepisem art. 114 ust. 2 ustawy o stuzbie cywilnej, dla pracownikéw stuzby
cywilnej karami dyscyplinarnymi sa: upomnienie, nagana, obnizenie wynagrodzenia zasadniczego,
nie wiecej niz o 25% — przez okres nie dtuzszy niz sze$¢ miesiecy, wydalenie z pracy w urzedzie.

J. Jagielski, K. Raczka: Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Warszawa 2001, s. 325.

Nie wyklucza to oczywisécie ponoszenia przez mianowanego kontrolera odpowiedzialnosci wynikajacej
ze stosunku pracy na podstawie innych przepiséw, np. wynikajacej z Kodeksu pracy odpowiedzialnosci
za szkody wyrzadzone pracodawcy (art. 114-122), czy odpowiedzialno$ci za mienie powierzone pracow-
nikowi (art.124-127).
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decyduje Komisja Dyscyplinarna. Kazda
kara powinna spetnia¢ dwie funkcje — re-
presyjna i wychowawcza. Obok wagi na-
ruszenia obowiazkéw pracowniczych
i stopnia zawinienia, tymi funkcja-
mi kary powinna sie kierowa¢ Komisja
Dyscyplinarna przy zastosowaniu kon-
kretnej kary. Przy naktadaniu kar dyscy-
plinarnych nie obowiazuje gradacja, ktéra
oznacza, ze kare surowsza mozna nalozy¢
tylko wtedy, gdy wczeséniej obwiniony byt
ukarany kara tagodniejsza.

Upomnienie i nagana sa orzekane za naj-
1zejsze naruszenie obowigzkéw pracowni-
czych przez kontrolera. Wedtug katalogu
kar przewidzianych w art. 97a ust. 2 usta-
wy o NIK, upomnienie jest nizszg karg niz
nagana i ma mniejszy wydzwiek pejora-
tywny, mimo Ze znaczenie semantyczne
tych wyrazéw jest podobne®. Granica po-
miedzy zastosowaniem kary upomnienia
i kary nagany jest nieostra. Ponadto, prze-
pisy ustawy o NIK przewiduja mozliwos¢
ukarania kontrolera upomnieniem na pi-
$mie za mniejsze naruszenie obowigzkéw
pracowniczych — przez dyrektora kontrol-
nej jednostki organizacyijnej, a w przypad-
ku przewinienia dyrektora jednostki orga-
nizacyjnej — przez Prezesa NIK (art. 97b
ustawy o NIK). Tym samym granica, za
jakie przewinienie mozna zastosowac upo-
mnienie na piSmie, upomnienie lub na-
gane, staje sie jeszcze bardziej ptynna*t.
Z zasady stopniowalnosci wynika jednak,
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ze zkara nagany taczy sie wiekszy tadunek
napietnowania ze wzgledu na znaczniej-
szy ciezar gatunkowy przewinienia i sto-
piefi zawinienia, za ktére zostata wymie-
rzona, niz z karg upomnienia.

Nagana z pozbawieniem mozliwosci
podwyzszania wynagrodzenia i awanso-
wania na wyzsze stanowisko stuzbowe
przez okres 2 lat ma gléwnie efekt finan-
sowy i prestizowy. Z jednej bowiem strony,
taczy sie z pozbawieniem mozliwosci
zwiekszenia wynagrodzenia, z drugie;
za$, zzahamowaniem rozwoju kariery za-
wodowej. Ustanawiajac te kare, ustawo-
dawca uzyt spéjnika ,i” co przesadza, ze
jest niedopuszczalne awansowanie uka-
ranego pracownika na wyzsze stanowisko
stuzbowe bez podwyzszenia uposazania.
Wymaga podkreslenia, ze ustawodawca
wart. 97aust. 2 pkt 3 ustawy o NIK postu-
zyt sie sformutowaniem ,podwyzszanie”,
a nie ,przeszeregowanie”, co oznacza, ze
nawet w tej samej kategorii wynagrodze-
nia nie moze by¢ podwyzszona jego wyso-
ko$¢. Na tym tle powstaje jednak problem
okreslenia zakresu pojecia ,wynagrodze-
nie”. Z jakich sktadnikéw sktada sie wy-
nagrodzenie kontrolera — okre§la zarza-
dzenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z 31 sierpnia 2011 r. w sprawie
wynagradzania pracownikéw Najwyzszej
Izby Kontroli, wyznaczajagce minimalne
i maksymalne stawki wynagrodzenia dla
poszczegolnych stanowisk kontrolerskich

% Upomnienie to karcaca uwaga, ostrzezenie, napomnienie, zasé nagana to upomnienie za niewtasciwe
zachowanie. Zob. Stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 1995, tom. 3, s. 566 i tom 2, s. 243.

% Sad Najwyzszy, analizujac art. 108 § 1 k.p. dotyczacy kar porzadkowych stwierdzit, w wyroku
2 1.07.1999 r., ze wymierzenie kary upomnienia jest uzasadnione nawet w przypadku niewielkiego stop-
nia winy. Wyrok | PKN 86/99, teza opubl. w komentarzu Lex do art. 108 Kodeksu pracy.
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w NIK". Zgodnie z § 5 tego zarzadzenia,
wynagrodzenie sktada sie z wynagro-
dzenia zasadniczego przewidzianego dla
danego stanowiska i dodatku za wielo-
letnia prace. Ponadto, stosownie do § 5a
zarzadzenia, z tytutu okresowego zwiek-
szenia obowigzkéw stuzbowych lub po-
wierzenia dodatkowych zadan Prezes NIK
moze przyznac pracownikowi NIK doda-
tek specjalny na okres wykonywania tych
obowigzkéw lub zadaf, w kwocie nieprze-
kraczajacej 30% wynagrodzenia zasadni-
czego pracownika.

Naszym zdaniem, pozbawienie mozliwo-
$ci podwyzszenia wynagrodzenia nie ma
zastosowania, jezeli to podwyzszenie wy-
nika zinnych przepiséw prawa, niz ustawa
o NIKiwydanych na jej podstawie prze-
piséw wykonawczych. Mimo ze przepisy
zarzadzenia stanowia, iz wynagrodzenie
sktada sie z wynagrodzenia zasadnicze-
go i dodatku za wieloletnia prace, to jed-
nak kara ta nie bedzie miata zastosowania
w przypadku zwiekszenia wynagrodzenia
ztytutu dodatku za wieloletnia prace, bo-
wiem jest on naliczany na podstawie innych
przepiséw. Ukaranie nie przekresla tez
mozliwosci przyznania pracownikowi na-
grody w okresie 2 lat od ukarania, poniewaz
przyznanie nagrody nie oznacza podwyz-
szenia wynagrodzenia. Pracownik moze
bowiem swoimi osiagnieciami zawodowy-
mi udowodnié, ze zastuguje na nagrode,
a przewinienie miato charakter incyden-
talny. Nie bedzie mozna natomiast kon-
trolerowi ukaranemu taka kara przyznac

47 MP nr 79, poz. 803, zm. MP z 2012 r., poz.1023.
“ Patrz. T. Liszcz [w:] Komentarz..., op. cit., s. 233.
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dodatku specjalnego. Wchodzi on bowiem
w sktad wynagrodzenia, a wiec jego przy-
znanie powoduje wzrost wynagrodzenia.
Nalezy tezzauwazy¢, ze ustawodawca uzyt
wyrazéw ,przez okres 2 lat”, a nie ,przez
okres do 2 lat”. Oznacza to, ze zakaz pod-
wyzszenia wynagrodzenia i awansowania
moze by¢ orzeczony jedynie na okres 2 lat,
nie za$ na okres krétszy.

Przeniesienie na nizsze stanowisko ozna-
cza, ze przeniesienie moze nastapic tylko
ojedna kategorie zaszeregowania nizej*s.
Komisja dyscyplinarna nie ma wiec wy-
boru stanowiska, na jakie zostanie prze-
niesiony obwiniony kontroler. Z brzmie-
nia przepisu art. 97a ust. 2 pkt 4 ustawy
o NIK wynika, ze przeniesienie na niz-
sze stanowisko sluzbowe zawsze musi
taczy¢ sie z obnizeniem wynagrodzenia
zasadniczego. Przeniesienie nastepuje
bowiem ,z jednoczesnym” obnizeniem
wynagrodzenia. Nalezy doda¢, ze obnize-
nie moze dotyczy¢ tylko wynagrodzenia
zasadniczego, w przeciwiefistwie do
przepisu art. 97a ust. 2 pkt 3, ktory sta-
nowi o naganie z pozbawieniem moz-
liwo$ci podwyzszania wynagrodze-
nia. Obnizeniu nie podlegaja dodatek
za wieloletnia prace i dodatek specjal-
ny, nie wchodza one bowiem w sktad
wynagrodzenia zasadniczego. Komisja
Dyscyplinarna decyduje o wysoko$ci
obnizenia wynagrodzenia zasadniczego.
Moze ona orzec obnizenie wynagrodzenia
od 1 do 20%. Obnizenie wynagrodzenia
musi miesci¢ sie w ,widetkach” stawek
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wynagrodzenia zasadniczego dla stano-
wiska, na ktére zostanie przeniesiony
ukarany kontroler, okre§lonych w zarza-
dzeniu Marszatka Sejmu w sprawie wy-
nagradzania pracownikéw NIK.

Ukarany moze wnie$¢ odwotanie od
orzeczenia Komisji Dyscyplinarnej do
Odwotawczej Komisji Dyscyplinarnej,
kwestionujac zaréwno zasadnos¢ ukara-
nia w ogdle, jak i stanowisko, na jakie zo-
stanie przeniesiony lub procent, o jaki zo-
stanie obnizone jego wynagrodzenie. Po
uprawomochnieniu sie orzeczenia dyscy-
plinarnego Prezes NIK podpisuje nowy
akt mianowania dla ukaranego kontrole-
ra i ustala nowe wynagrodzenie zgodnie
z tre$cig orzeczenia. Prezes NIK nie ma
uprawnien do kwestionowania orzecze-
nia Komisji Dyscyplinarnej ani w zakresie
stanowiska, na jakie zostanie przeniesio-
ny kontroler, ani procentu, o jaki zostanie
obnizone wynagrodzenie.

Najbardziej dolegliwa kara jest wyda-
lenie z pracy w NIK. Kara ta po uprawo-
mocnieniu powoduje wygaéniecie stosunku
pracy. Zgodnie bowiem z przepisem
art. 9laust. 2 pkt 5 ustawy o NIK, stosu-
nek pracy zmianowanym kontrolerem wy-
gasa wskutek uprawomocnienia sie orze-
czenia dyscyplinarnego o ukaraniu karg
dyscyplinarng wydalenia z pracy w NIK.
Wydalenie z pracy w NIK oznacza wiec
utrate mianowania i brak mozliwosci po-
wtdrnego ubiegania sie o przyjecie do pracy
w NIK na stanowisko kontrolerskie przed
uplywem okresu zatarcia ukarania.
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Nowym rozwigzaniem ustawowym
jest wprowadzenie uproszczonego i przy-
spieszonego trybu ukarania kontrolera za
mniejszej wagi naruszenia obowiazkéw
pracownika NIK lub uchybienie godnosci
stanowiska. Stosownie do art. 97b ust. 1
ustawy o NIK, za mniejszej wagi narusze-
nia mozliwe jest ukaranie upomnieniem
na piSmie mianowanego kontrolera przez
dyrektora wlasciwej jednostki organiza-
cyjnej NIK*, a w przypadku dyrektora
— przez Prezesa NIK. Podkresli¢ trzeba,
ze ustawodawca nie wskazal kryteriéw
oceny ,mniejszej wagi” przewinienia.
Decyduja o tym przetozeni dyscyplinar-
ni uprawnieni do zastosowania tej kary. Nie
mozna wykluczy¢, ze omawiany tryb po-
stepowania zostanie wdrozony w sprawie
o przewinienie, w odniesieniu do ktére-
go wobec innego obwinionego orzeczono
kare surowsza. Zaistnienie takiego przy-
padku nie daje jednak podstaw do uchyle-
nia orzeczenia o ukaraniu, ktére moze by¢
oceniane jako nazbyt poblazliwe. Ukaranie
upomnieniem na pismie zamyka postepo-
wanie dyscyplinarne, chyba ze kontroler
zglosi sprzeciw do Prezesa NIK w termi-
nie 7 dni od doreczenia mu upomnienia na
pismie. W tym wypadku sprawa trafia na
droge ,normalnego” postepowania dyscy-
plinarnego. W razie wniesienia sprzeciwu
Prezes NIK wydaje polecenie wszczecia
postepowania dyscyplinarnego, wyzna-
czajac rzecznika dyscyplinarnego.

Na tle analizy powyzszego przepisu
moze powstaé problem, jaka kare moze

4 Kara ta ze wzgledu na sposéb naktadania przypomina kare porzadkowa okreslona w art. 108 § 1 k.p. Kare
porzadkowa moze bowiem natozy¢ wytacznie pracodawca, zas pracownikowi przystuguje prawo wniesie-
nia sprzeciwu, jezeli zastosowanie kary nastapito z naruszeniem przepiséw prawa.
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wymierzy¢ Komisja Dyscyplinarnaw spra-
wie wszczetej po skorzystaniu przez kon-
troleraz prawa wniesienia sprzeciwu i skie-
rowaniu przez rzecznika w tej sprawie
wniosku o ukaranie. Poniewaz postepo-
wanie w takiej sprawie wraca do ,nor-
malnego” trybu, to rozpoznajac te sprawe
Komisja Dyscyplinarna moze ukara¢ kon-
trolera, ale tez moze go uniewinni¢ albo
umorzy¢ postepowanie. Nie bedzie w tej
sytuacji miata zastosowania zasada zakazu
reformationis in peius. Trzeba przyjac, ze
rzecznik moze wystapi¢ z wnioskiem do
Komisji o ukaranie kontrolera jedna z kar
okreslonych wart. 97a ust. 2 ustawy o NIK.
Warto przypomnie¢, ze w katalogu kar za-
wartym w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK
nie ma kary ,upomnienia na piSmie”. Jest
ona wymieniona tylko w art. 97b ust. 1
ustawy o NIK, a jej zastosowanie nale-
zy do wylacznej prerogatywy albo dyrek-
tora wlasciwej jednostki kontrolnej, albo
Prezesa NIK. Dlatego Komisja nie moze
tez utrzymaé w mocy ,upomnienia na
pi$mie”. W zaleznosci od oceny okoliczno-
§ci sprawy i stopnia zawinienia kontrole-
ra Komisja Dyscyplinarna, uznajac zasad-
no$¢ wniosku rzecznika dyscyplinarnego
o ukaranie, moze ukara¢ kontrolera orze-
czeniem o ukaraniu jedng z kar wymie-
nionych w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK,
awiec ,zwykla” karg upomnienia albo tez
kara surowsza.

Przebieg

postepowania dyscyplinarnego
Postepowanie prowadzone

przez rzecznika dyscyplinarnego

Postepowanie dyscyplinarne inicjuje Prezes
NIK, wyznaczajac rzecznika dyscyplinar-
nego i wydajac mu polecenie wszczecia
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postepowania. Regulacjazawarta wart. 97c
ustawy wskazuje, ze mamy do czynienia
zzasadg oportunizmu procesowego. Prezes
NIK jako gtéwny przetozony dyscyplinar-
ny jest ,,dysponentem” postepowania dys-
cyplinarnego, poniewaz to on w decyzji
okresla granice postepowania, a co wiecej,
moze w kazdej chwili poleci¢ rzeczniko-
wi umorzenie postepowania, a w poste-
powaniu przed Komisjg — cofniecie wnio-
sku o ukaranie. Oznacza to, ze bez decyzji
Prezesa NIK nie mozna rozszerzy¢ zarzu-
téw wobec obwinionego, nawet jesli ma-
teriat dowodowy daje ku temu podstawe.

Obwinionym w postepowaniu dyscypli-
narnym moze by¢ tylko mianowany kon-
troler pozostajacy w stuzbowym stosunku
pracy w NIK. Rozwigzanie stosunku pracy
stanowi ujemna przestanke do wszczecia
lub prowadzenia postepowania i wszcze-
te postgpowanie musi zosta¢ umorzone.
Watpliwosci budzi sytuacja zmiany pra-
codawcy w taki sposéb, ze zostaje jednak
zachowane mianowanie. Mowa tu o udzie-
leniu kontrolerowi urlopu bezptatnego
i wyrazeniu zgody na prace u innego pra-
codawcy. Uwazamy, ze popelnienie delik-
tu dyscyplinarnego przez kontrolera prze-
bywajacego na urlopie bezptatnym réwniez
podlega odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej. Moze to, oczywiscie, dotyczy¢ tylko
przewinienia kwalifikowanego jako nie-
godne zachowanie sie poza shuzba orazin-
nych obowigzkéw, ktére nie wiaza sie bez-
posrednio z wykonywaniem obowigzkéw
kontrolerskich, na przyktad obowigzku
zachowania tajemnicy czy apolitycznoSci.

Rzecznikiem dyscyplinarnym moze
by¢ mianowany kontroler z wyksztatce-
niem prawniczym. Nie jest to dodatko-
we stanowisko stuzbowe, lecz funkcja,
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gdyz rzecznik jest wyznaczany odrebnie
do kazdej sprawy. Ustawodawca nie prze-
widzial wobec rzecznika instytucji wyla-
czenia z pelnienia tej funkcji. Jednocze$nie
zezwolit Prezesowi NIK na zmiane rzecz-
nika w toku postepowania. Wydaje sie, ze
ztej mozliwosci Prezes NIK mogtby sko-
rzysta¢ w przypadku pojawienia sie prze-
stanek przemawiajacych za odsunieciem
rzecznika od prowadzenia sprawy. Nie
budzi watpliwosci, ze rzecznikiem powin-
na by¢ osoba, ktéra poza wiedzg prawni-
cza ma takze odpowiednie do§wiadczenie
zyciowe i zawodowe. Jest to istotne przy
wykonywaniu czynnoéci dowodowych,
ocenianiu dowodéw oraz formutowaniu
na ich podstawie wniosku o ukaranie.
Moze tu powstal pytanie o wazno$¢
czynno$ci wykonanych przez rzecznika,
ktoéry nie spetnia wymagari ustawowych.
Analizujac ten problem, trzeba powiedzie¢,
ze decyzja o wyznaczeniu takiego rzecz-
nika bytaby dotknieta razaca wada praw-
na. Nie ma jednak trybu stwierdzenia jej
niewaznosci i co wiecej, stwierdzenia nie-
waznos$ci czynnosci podjetych w poste-
powaniu. Niewatpliwie kwestie te moga
jednak by¢ poddane kontroli sagdowej,
uruchomionej po wniesieniu skargi do sadu
administracyjnego na podstawie art. 97n
ustawy o NIK.

Rzecznik wydaje postanowienie o wszcze-
ciu postepowania dyscyplinarnego. Z chwi-
la wydania tego postanowienia nastepu-
je przerwanie biegu trzymiesiecznego
terminu przedawnienia $cigania przewi-
nienia dyscyplinarnego. Takiego skutku
prawnego nie wywoluje decyzja Prezesa
NIK o wyznaczeniu rzecznika. O wszcze-
ciu postepowania dyscyplinarnego rzecz-
nik musi powiadomi¢ obwinionego, jego
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bezposredniego przelozonego oraz dyrek-
tora jednostki wlasciwej w sprawach osobo-
wych, aw przypadku gdy obwinionym jest
dyrektor kontrolnej jednostki organizacyj-
nej Najwyzszej Izby Kontroli, takze Prezesa
NIK. W tym celu przesyta im odpis posta-
nowienia (art. 97d ust. 2 ustawy o NIK).
Informacja o wszczeciu postepowania dys-
cyplinarnego ma dla obwinionego znacze-
nie gwarancyjne, gdyz dopiero wtedy moze
on realizowac w petni swoje prawa, w tym
prawo do obrony. Z kolei dla pracodawcy
informacja ta jest niezbedna do podejmo-
wania decyzji kadrowych.

Zadaniem rzecznika jest przeprowa-
dzenie czynnosci dowodowych i ustale-
nie wszystkich okoliczno$ci sprawy istot-
nych dla wydania orzeczenia o ukaraniu
przez Komisje Dyscyplinarng. Na tym eta-
pie postepowanie prowadzone przez rzecz-
nika ma charakter zblizony do postepo-
wania przygotowawczego. Rzecznikowi
przystuguje inicjatywa dowodowa i moze
on przeprowadzaé w szczegdlnosci do-
wody wskazane w art. 97d ust. 3 usta-
wy o NIK. Katalog dowodéw nie jest
zamkniety. Zaréwno dowody przeprowa-
dzane zinicjatywy rzecznika, jak i na wnio-
sek stron, powinny by¢ adekwatne i racjo-
nalne. Chodzi o to, ze majg one prowadzi¢
doustalenia stanu faktycznego w konkret-
nej sprawie. Tryb przeprowadzania i do-
kumentowania dowodéw nie zostat opi-
sany w ustawie o NIK i dlatego beda tu
miaty odpowiednie zastosowanie przepi-
sy k.p.k., do ktérych odsyta art. 97p usta-
wy o NIK. Warto w tym miejscu doda¢,
ze — naszym zdaniem — odestanie to ma
zastosowanie takze do pokrzywdzone-
go. Ustawodawca wprawdzie nie wspo-
mina o pokrzywdzonym w postepowaniu
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dyscyplinarnym, ale uczestnik postepowa-
nia, ktérego prawa zostaly naruszone za-
chowaniem sie kontrolera moze wystepo-
wac jako pokrzywdzony w sprawie. Bedzie
on wiec, obok obwinionego, strong poste-
powania prowadzonego przez rzecznika.
Rzecz jasna, nie w kazdej sprawie dyscy-
plinarnej (tak jak nie w kazdej sprawie
karnej) bedzie mozna méwic o pokrzyw-
dzonym. Zwtaszcza w sprawach, w kt6-
rych naruszenie ma charakter formalny
(j. nie ma skutkéw materialnych, np. wy-
rzadzonej szkody majatkowej), pokrzyw-
dzony nie bedzie wystepowaé.
Istotnym elementem postepowania jest
sporzadzenie przez rzecznika postanowie-
nia o przedstawieniu obwinionemu zarzu-
téw, gdy material dowodowy dostatecz-
nie uzasadnia, ze obwiniony dopuscit sie
czynu stanowigcego przewinienie dyscy-
plinarne. Postanowienie to rzecznik ogla-
sza obwinionemu. Obwiniony ma prawo
zada¢ podania mu ustnie podstaw zarzu-
téw, a takze ich pisemnego uzasadnienia,
o czym nalezy go pouczy¢ (art. 313 k.p.k.).
Uzasadnienie powinno by¢ doreczone ob-
winionemu i jego obrofcy. Kolejna czyn-
no$cig po przedstawieniu obwinionemu
zarzutéw jest przyjecie od niego wyja-
$nien. Zlozenie wyjasnien jest prawem
obwinionego, a nie jego obowiazkiem.
Dlatego tez rola rzecznika jest umozli-
wienie obwinionemu ztozenia wyjasnief
iich zaprotokotowanie. Wyjasnienia sg za-
liczane do materialu dowodowego i sta-
nowig jego istotng czes¢, zwlaszcza jesli

w wyjaénieniach obwiniony odniesie
sie do wszystkich znamion przewinie-
nia oraz do innych dowodéw zebranych
W sprawie.

Postepowanie prowadzone przez rzecz-
nika koriczy sie zaznajomieniem obwinio-
nego zzebranymi dowodami, a nastepnie
przedstawieniem Prezesowi NIK do za-
twierdzenia wniosku o ukaranie albo po-
stanowienia 0 umorzeniu post¢powania.
Przy tym, podobnie jak przy sktadaniu wy-
jaénief, zapoznanie sie z dowodami jest
uprawnieniem obwinionego. Nie mozna
go do tego w zaden sposéb zobowigzad.

Zatwierdzony przez Prezesa NIK wnio-
sek o ukaranie, wraz z materialami z po-
stepowania, rzecznik przekazuje Komisji
Dyscyplinarnej. Odpis wniosku o ukara-
nie rzecznik dorecza obwinionemu i usta-
nowionemu przez niego obroficy, a jesli
obroficy nie ma — informuje obwinionego
o prawie do ustanowienia obroficy (art. 97c
ust. 2 ustawy o NIK).

Postepowanie

przed komisjami dyscyplinarnymi

Po przekazaniu sprawy Komisji Dyscypli-
narnej zmienia sie pozycja procesowa
rzecznika. Staje sie on strong, podobnie
jak obwiniony. Dla zachowania réwnosci
stron ustawodawca — jeszcze przed roz-
prawa — dat prawo obwinionemu i jego
obroficy do sktadania wnioskéw dowo-
dowych, okreslajac 7-dniowy termin,
liczony od dnia doreczenia im odpisu wnio-
sku o ukaranie.

% Kwestie zwiazane z pokrzywdzonym w postepowaniu dyscyplinarnym wykraczaja znaczaco poza ramy
niniejszego artykutu i sa materia na odrebne opracowanie. Dlatego mozna tu jedynie problem zasyg-

nalizowac.
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Zgodnie z art. 97a ust. 4 ustawy o NIK,
organami orzekajacymi w sprawach dys-
cyplinarnych s3: Komisja Dyscyplinarna
i Odwotawcza Komisja Dyscyplinarna.
Czlonkowie komisji s3 powotywani przez
Prezesa NIK spos$réd mianowanych kon-
troleréw na 3-letnig kadencje. Czlonkiem
komisji moze by¢ jedynie mianowany kon-
troler, ktory daje rekojmie nalezytego
wykonywania obowiazkéw. Kontrolerzy
wykonujacy czynno$ci w ramach poste-
powania dyscyplinarnego nie s3 zwalniani
ze $wiadczenia pracy zawodowej i za czas
wykonywania zadaf wynikajacych z udzia-
tuw postepowaniu dyscyplinarnym nie s3
dodatkowo wynagradzani. Organizacje ko-
misji, ich sktad i tryb powolywania okre-
§lit Prezes NIK w zarzadzeniu wydanym
na podstawie art. 97q ustawy o NIK.

Procedura orzekania przed Komisja
Dyscyplinarng jest zblizona do postepo-
wania sadowego. Rozpoznawanie spraw
odbywa sie na rozprawie, a orzeczenia
wydaja trzyosobowe zespoly orzekajace.
Moze pojawic¢ sie problem, gdy zespét
orzekajacy uzna, ze nalezy zwrdci¢ sprawe
rzecznikowi w celu uzupelnienia brakéw
w postepowaniu. Wniosek zostat przeciez
zatwierdzony przez Prezesa NIK. W prak-
tyce taka sytuacja moze sie zdarzy¢ i nie
chodzi o to, ze wniosek jest wadliwy albo
postepowanie bylo prowadzone niepra-
widtowo. Uwazamy, ze Komisja moze
wydaé postanowienie o zwrocie spra-
wy do uzupelnienia, na przyklad wtedy,
gdy w toku rozprawy ujawnione zostang
nowe okoliczno$ci sprawy, a uzupelnienie
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materiatu dowodowego w postepowaniu
przed Komisja faczyloby sie znadmierny-
mi trudno$ciami.

Na rozprawe musi sie stawic rzecznik
dyscyplinarny; jego nieobecnos¢ unie-
mozliwia prowadzenie postepowania.
Nieobecno$¢ obroficy oraz nieusprawie-
dliwiona nieobecno$¢ obwinionego nie ta-
muje rozpoznania sprawy. Sad Najwyzszy
wskazat, ze w postepowaniu dyscyplinar-
nym nie ma obowigzku uczestniczenia
obwinionego w rozprawach®'. Dla wyeli-
minowania przypadkéw unikania odpo-
wiedzialnosci i ,gry na zwloke” do czasu
przedawnienia karalnoéci przewinienia
ustawodawca wprowadzil mozliwos¢ roz-
poznania sprawy, gdy obwiniony co naj-
mniej trzykrotnie nie stawit sie na roz-
prawe, a okoliczno$ci wskazujg, ze jest to
zachowanie celowe, zmierzajace do uchy-
lania sie od udziatu w rozprawie. Przy tym
rozpoznanie sprawy odbywa sie z udzia-
fem obroficy, a jezeli nie zostat on ustano-
wiony w sprawie, to przewodniczacy skta-
du orzekajacego wyznacza obwinionemu
obrofice spo$réd mianowanych kontrole-
réw. Nalezy podkredli¢, ze udzial obwinio-
nego w rozprawie jest dla niego gwarancja
uczciwego procesu. Jesli nie chce skorzy-
stac ze swoich praw — gléwnie prawa do
obrony, to nie mozna go do tego zmuszac.

Na rozprawie rzecznik odczytuje wnio-
sek o ukaranie, a nastepnie Komisja prze-
prowadza dowody zgodnie z zasada bez-
posredniosci. Zespo6t orzekajacy nie
jest zwigzany tredcig wniosku o ukara-
nie i moze na rozprawie przeprowadzi¢

5! Postanowienie SN z 8.05.2014 r., sygn. akt SDI 13/14, opubl. na stronie <www. adwokatura.pl>.
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jeszcze inne dowody zgloszone przez stro-
ny. Po zamknieciu rozprawy i odbyciu na-
rady Komisja wydaje orzeczenie o uka-
raniu, uniewinnieniu albo o umorzeniu
postepowania. Orzeczenie powinno za-
wiera¢ imiona i nazwiska cztonkéw skta-
du orzekajacego, rzecznika dyscyplinar-
nego i protokolanta, date oraz miejsce
rozpoznania sprawy, dane okre§lajace toz-
samo$¢ obwinionego, opis i kwalifikacje
prawna czynu, ktérego popetnienie zarzu-
cono obwinionemu oraz rozstrzygniecie
Komisji Dyscyplinarnej i podpisy czton-
kéw zespotu orzekajacego. W przypadku
orzeczenia o ukaraniu powinno ono do-
datkowo zawiera¢ opis czynu przypisa-
nego obwinionemu wraz z jego kwalifi-
kacja prawng i rozstrzygniecie co do kary
(art. 413 k.p.k.). Jesli obwinionemu zarzu-
cono popenienie kilku przewinien dys-
cyplinarnych, Komisja Dyscyplinarna
wymierza jedna, taczng kare za wszystkie
te przewinienia. Niezaleznie od tego, jak
glosowali nad orzeczeniem poszczegdlni
czlonkowie sktadu orzekajacego, wszyscy
musza podpisac orzeczenie. Czlonek ze-
spotuma prawo zaznaczy¢ na orzeczeniu
swoje zdanie odrebne, podajac, w jakim
zakresie nie zgadza sie z tym orzeczeniem
(art. 114 k.p.k.).

Orzeczenie musi by¢ ogloszone. Naste-
puje to zwykle po odbyciu narady. Tylko
w wyjatkowych wypadkach ogloszenie
orzeczenia moze by¢ odroczone na czas nie
dtuzszy niz 3 dni (art. 97j ustawy o NIK).
Wraz z ogloszeniem orzeczenia powinny
zosta¢ podane ustnie motywy rozstrzy-
gniecia. Niezaleznie od tego, orzeczenie
wymaga pisemnego uzasadnienia, ktére
sporzadza i podpisuje przewodniczacy ze-
spotu orzekajacego. Pisemne orzeczenie

56 KONTROLA PANSTWOWA

Elzbieta Jarzecka-Siwik, Bogdan Skwarka

wraz z uzasadnieniem dorecza sie stro-
nom postepowania w terminie 14 dni od
daty ogloszenia.

W postepowaniu dyscyplinarnym
obowiazuje zasada dwuinstancyjno-
$ci. Strony postepowania (tj. obwiniony
ijego obrofica oraz rzecznik dyscyplinarny)
moga sie odwotac¢ od orzeczenia Komisji
Dyscyplinarnej. Odwotanie wnosi sie do
Odwotawczej Komisji Dyscyplinarnej, za
posrednictwem przewodniczacego Komisji
Dyscyplinarnej (a wiec nie przewodni-
czacego zespotu orzekajacego), w termi-
nie 14 dni od doreczenia orzeczenia wraz
zuzasadnieniem. Przewodniczacy Komisji
Dyscyplinarnej bada, czy odwolanie nie
jest dotkniete brakami formalnymi i spel-
nia wymagania ustawowe. W razie stwier-
dzenia takich brakéw przewodniczacy
wydaje postanowienie o odmowie przyje-
cia odwotania. Zgodnie z art. 971 ustawy
o NIK, odwotanie musi zosta¢ wniesio-
ne w terminie i przez osobe uprawniong.
Jednak gdy niedotrzymanie terminu na-
stapilo z powoddw niezaleznych od wno-
szacego odwolanie, na jego wniosek ter-
min zlozenia odwotania moze przywréci¢
przewodniczacy Komisji Dyscyplinarne;.
Wraz z wnioskiem o przywrdcenie ter-
minu nalezy ztozy¢ odwotanie. Przy tym
odmowa przywrdcenia terminu jest za-
skarzalna, na takie postanowienie stuzy bo-
wiem zazalenie do Odwotawczej Komisji
Dyscyplinarne;.

Jezeli odwotanie zostalo wniesione pra-
widlowo, to przewodniczacy Odwotawczej
Komisji Dyscyplinarnej wyznacza sktad
zespotu orzekajacego tejze komisji i prze-
kazuje mu sprawe do rozpoznania. Przed
wyznaczeniem rozprawy zespot orzekajacy
sprawdza, czy nie ma przeszkéd formalnych
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do rozpoznania sprawy. Przestankami unie-
mozliwiajacymi dalsze procedowanie i po-
wodujacymi konieczno$¢ umorzenia po-
stepowania odwolawczego sa: wniesienie
odwotania przez osobe nieuprawniong, bez-
zasadne przywrdcenie 14-dniowego ter-
minu wniesienia odwotania oraz cofnie-
cie odwotania. Cofniecie odwotania po-
woduje bezprzedmiotowo$¢ dalszego po-
stepowania, ale jego skuteczno$¢ powin-
na by¢ oceniana przez pryzmat art. 4431
k.p.k. Wmysl tego przepisu, cofniecie §rod-
ka odwolawczego jest mozliwe az do wyda-
nia orzeczenia przez Odwotawcza Komisje
Dyscyplinarna. Obwiniony moze cofna¢ od-
wolanie wniesione na swoja korzy$¢, chyba
ze wniost je rzecznik dyscyplinarny. Poza
tym, bez zgody obwinionego nie mozna
cofna¢ odwotania wniesionego na jego ko-
rzy$¢. Umorzenie postepowania odwotaw-
czego powoduje, ze prawomocne staje sie
orzeczenie wydane w pierwszej instancji.
Brak podstawy do umorzenia postepowa-
nia odwolawczego oznacza, ze Odwotawcza
Komisja Dyscyplinarna musi rozpoznac
sprawe merytorycznie. Zasada dwuin-
stancyjno$ci nakazuje wlasnie rozpozna-
nie sprawy, a nie tylko odwotania. W po-
stepowaniu odwolawczym nie przeprowa-
dza sie od poczatku wszystkich dowodéw,
ale jezeli ktora$ ze stron zlozy wniosek
o przeprowadzenie dodatkowych dowo-
déw, nie jest wykluczone dopuszczenie
takich dowodéw. W postepowaniu przed
Odwotawcza Komisja Dyscyplinarna obo-
wiazuja odpowiednio te same zasady po-
stepowania, jak przed komisja pierwszej
instangji (art. 97n ust. 4 ustawy o NIK).
Po merytorycznym rozpoznaniu spra-
wy zesp6l orzekajacy Odwolawczej
Komisji Dyscyplinarnej moze utrzymac
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w mocy zaskarzone orzeczenie, uchyli¢
orzeczenie w catosci lub w czesci i wydac
nowe orzeczenie albo przekaza¢ sprawe
Komisji Dyscyplinarnej do ponowne-
go rozpatrzenia w innym sktadzie. Przy
orzekaniu w drugiej instancji obowigzu-
je zakaz pogarszania sytuacji obwinione-
go (reformationis in peius), jezeli orze-
czenie nie zostato zaskarzone na jego
niekorzys¢. Tylko w przypadku wniesie-
nia orzeczenia na niekorzy$¢ obwinionego
zespot orzekajacy moze orzec kare surow-
sza od orzeczonej w pierwszej instancji.
Oczywiscie, przy wniesieniu odwotania
na niekorzy$¢ obwinionego Odwotawcza
Komisja Dyscyplinarna moze ztagodzi¢
orzeczong wczesniej kare, w tym orzec
kare tagodniejszego rodzaju.

Wskazane wyzej orzeczenia Odwo-
tawczej Komisji Dyscyplinarnej koficza
postepowanie, ale ustawodawca wprowa-
dzit mozliwos¢ ich zaskarzenia do sadu ad-
ministracyjnego. Z wykonaniem takiego
orzeczenia Prezes NIK powinien wstrzy-
mac sie do rozpatrzenia sprawy przez sad.
Analizujac kwestie zaskarzalno$ci orzeczen
Odwolawczej Komisji Dyscyplinarne;j,
trzeba przyjaé, ze postanowienia o umo-
rzeniu postepowania odwolawczego, ktére
takze koficzy postepowanie dyscyplinar-
ne, nie mozna jednak zaskarzy¢ do sadu
administracyjnego. Umorzenie poste-
powania odwolawczego oznacza, ze nie
zostal wyczerpany tok instancji, co jest
warunkiem zainicjowania postepowania
sadowoadministracyjnego.

Jawnos$¢ postepowania

Postepowanie dyscyplinarne prowadzone
przez rzecznika ma charakter ,gabineto-
wy”. Silg rzeczy, nie moze by¢ ono jawne
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dlainnych oséb. Ustawodawca wskazal, ze
dopiero na etapie rozpatrywania sprawy
przez Komisje Dyscyplinarng postepowa-
nie jest jawne, ale tylko dla mianowanych
kontroleréw i cztonkéw Kolegium NIK.
Mamy wiec do czynienia z ograniczeniem
jawnosci. Jednoczesnie, w mysl art. 97g
ust. 3 ustawy o NIK, Komisja moze w uza-
sadnionych przypadkach wylaczy¢ jaw-
no$¢ rozprawy. Wylaczenie jawnosci bedzie
potrzebne w razie koniecznosci ochro-
ny informacji stanowiacych ustawowg
tajemnice, dla ochrony waznego interesu
publicznego, a takze ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ ochrony praw innych oséb
oraz dobrych obyczajéw.

Problem moze sie pojawi¢ w przypad-
ku zadania dostepu do akt postepowania
dyscyplinarnego. Nie ulega watpliwosci,
ze dostep do akt maja przetozony dyscypli-
narny i strony postepowania. Powstaje jed-
nak pytanie, czy skfadajac wniosek o udo-
stepnienie informacji publicznej, mozna
zapoznac sie z takimi aktami.

Ciekawy poglad w tej kwestii wyra-
zit WSA w Biatymstoku, twierdzac, ze
,zadanie udostepnienia akt sprawy jako
calosci, takze akt zakoniczonego postepo-
wania przygotowawczego (dyscyplinar-
nego), nie jest wnioskiem o udostepnie-
nie informacji publicznej, ale zagdaniem
udostepnienia okreslonego zbioru mate-
rialéw. Tak sformutowany wniosek nie

wskazuje na informacje publiczne, kté-
rych udostepnienia domaga sie wniosko-
dawca. [...] prawo do informacji dotyczy
informacji o sprawie publicznej, a wiec
informacji o czyms, a nie udostepnie-
nia zbioru materialéw jako takich.”>2.
Orzeczenie to zostato zaskarzone skar-
ga kasacyjna, ktorg wnidst do Naczelnego
Sadu Administracyjnego Rzecznik Praw
Obywatelskich. Podstawowym zarzutem
RPO bylo wylaczenie orzeczen w spra-
wach dyscyplinarnych z kregu informa-
cji publicznych. Rzecznik jest przeciwny
interpretacji przyjetej przez Sad.

Naszym zdaniem, informacje o wszcze-
ciu i prowadzeniu postepowania dyscypli-
narnego oraz o orzeczeniach kofczacych
to postepowanie s3 informacja publiczng.

Naczelny Sad Administracyjny wska-
zal, ze sprawowanie wladzy dyscyplinar-
nej jest forma wykonywania wladzy pu-
blicznej**. Rozstrzygniecia w tych spra-
wach dotycza przeciez funkcjonariuszy
publicznych i spraw zwigzanych z petnio-
na przez nich funkcja**. Oczywiscie, udo-
stepnianie tych informacji nie zawsze jest
mozliwe, zwlaszcza gdy istnieje koniecz-
no$¢ zachowania ustawowo chronionej
tajemnicy, ochrony prywatnosci, w tym
wrazliwych danych osobowych. Niemniej
jednak orzeczenie NSA w tej kwestii po-
winno przesadzi¢ o przyjetej w judykatu-
rze linii orzeczniczej.

52 Wyrok WSA w Biatymstoku z 4.03.2014 r., sygn. akt Il SA/Bk 51/14, opubl. na stronie <www.naszawo
kanda.pl>. Sprawa dotyczyta dostepu do akt postepowania dyscyplinarnego prokuratora. Art. 76 ust. 1
ustawy z 20.08.1985 r. o prokuraturze (DzU z 2011 r., nr 270, poz. 1599) wytacza jawno$¢ postepowania

dyscyplinarnego dotyczacego prokuratora.

53 Wyrok NSA z 8.06.2011 r., sygn. akt | OSK 391/11, opubl. LEX nr 1082747.
% Taki wniosek wynika z wyroku WSA w Opolu z 10.04.2014 r., sygn. akt Il SAB/Op 15/14, oraz z wyroku WSA
w Gliwicach z 28.11.2013 r., sygn. IV SAB/GI 103/13, opubl. na stronie <www.orzeczenia.nsa.gov.pl>.
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Zatarcie ukarania

Informacje o ukaraniu kara dyscypli-
narna sa zamieszczone w aktach osobo-
wych tylko przez okreslony czas. Zgodnie
z art. 970 ust. 2 ustawy o NIK, zatarcie
ukarania kara dyscyplinarng nastepuje
z mocy prawa po uptywie 3 lat od dnia
uprawomocnienia sie orzeczenia o uka-
raniu i nie ma potrzeby podejmowania
w tej kwestii zadnych czynnosci proce-
sowych. Z uptywem tego okresu nalezy
usuna¢ odpis orzeczenia o ukaraniu z akt
osobowych i zniszczy¢ go.

Od tej zasady ustawodawca przewidziat
dwa wyjatki, ktére wynikaja z art. 970
ust. 2 i 4 ustawy o NIK. Pierwszy doty-
czy skrécenia okresu, ktérego uptyw wa-
runkuje zatarcie kary. Wtedy, na wniosek
ukaranego, decyduje Prezes NIK i moze
zarzadzi¢ zatarcie po uptywie 2 lat od
uprawomocnienia sie orzeczenia o uka-
raniu. Drugi wyjatek dotyczy orzeczenia
o ukaraniu karg wydalenia z pracy w NIK
— zatarcie tej kary moze nastapic tylko na
whniosek ukaranego i dopiero po uptywie
5 lat od uprawomocnienia sie orzeczenia.
Skutkiem zatarcia jest uznanie orzeczo-
nej kary za niebyla.

Podsumowanie

Opisanie deliktéw dyscyplinarnych
przy uzyciu przez ustawodawce gene-
ralnych poje¢ nakazuje rozwage w szafo-
waniu odpowiedzialno$cig dyscyplinar-
na. Przetozony dyscyplinarny powinien
dokona¢ oceny zachowania sie kontro-
lera z uwzglednieniem wszystkich oko-
licznosci prawnych i faktycznych, a przy
tym nie moze abstrahowa¢ od ustalonej
praktyki. Stwierdzenie, ze zachowanie
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sie kontrolera stanowilo zasadnicze naru-
szenie obowiazku okreslonego wustawie,
obliguje do wszczecia postepowania dys-
cyplinarnego, chyba ze przewinienie to jest
mniejszej wagi i ma zastosowanie uprosz-
czony tryb postepowania.

Gwarancje praworzadnosci w postepo-
waniu dyscyplinarnym wynikaja przede
wszystkim ze sformalizowanej i kontra-
dyktoryjnej procedury, uwzgledniaja-
cej konstytucyjne warto$ci niezawistosci
organéw orzekajacych, prawa do obrony
i prawa do sadu.

Mankamentem odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej jest dtugotrwatos$é procedury.
W tym kontekscie budzi watpliwosci jej
skutecznos¢. Przewlekto$¢ postepowania
dyscyplinarnego niewatpliwie utrudnia
podejmowanie decyzji kadrowych. Moze
to stawia¢ pod znakiem zapytania celo-
wos¢ funkcjonowania tego rodzaju odpo-
wiedzialnosci. Dlatego, naszym zdaniem,
warto sie zastanowi¢ nad jej uproszcze-
niem oraz ujednoliceniem w catej stuz-
bie publicznej, zwlaszcza ze dtugi czas,
jaki uptywa od stwierdzenia przewi-
nienia do ukarania obwinionego, moze
stwarzac¢ poczucie bezkarnosci deliktéw
dyscyplinarnych.

dr ELZBIETA JARZECKA-SIWIK
wicedyrektor Departamentu Prawnego
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK,
adiunkt w Spotecznej Akademii Nauk
w todzi

dr BOGDAN SKWARKA

dyrektor Departamentu

Administracji Publicznej NIK
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Postepowanie kontrolne

Rzetelnos¢ jako prawne
| pozaprawne kryterium kontroli

Od ponad sze$¢dziesieciu lat NIK uprawniona jest do przeprowadza-
nia kontroli pod wzgledem rzetelnosci, co wobec braku definicji ustawo-
wej upowaznia ja do przyjmowania wlasnego rozumienia tego kryterium.
Uprawnienia Izby polegaja na autonomicznym wyznaczaniu pozaprawnych
standardéw rzetelnego postepowania o swoistym charakterze prawnym,
nierzadko niedostrzeganym lub blednie rozumianym (np. mylonym z kry-
terium legalnosci). Autor postawit sobie dwa cele: przeprowadzenie teore-
tycznoprawnej analizy osobliwosci tego kryterium oraz ustalenie, na pod-
stawie dorobku wyktadni praktycznej (samej NIK), rzeczywistej typologii
rozumienia rzetelnosci. Analizy te prowadza do konkluzji, ze wyznaczanie
wzorcow rzetelnego postepowaniama charakter quasi-prawotworczy, a cze$¢
stosowanych w Izbie wzorcéw wykracza poza powszechnie przyjmowane
znaczenie stowa rzetelnosé. W zasadzie jest to zjawisko pozytywne, o ile
skuteczne s3 wewnetrzne mechanizmy ograniczajgce arbitralno$¢ wy-
znaczania i stosowania tego standardu, a kontrolerzy majg $wiadomos¢
wszystkich konsekwencji wypowiadania sie co do rzetelnosci.

LESZEK MURAT . cs . .
jednostek, dotychczasowe pismiennictwo

stosunkowo malo miejsca pos§wiecato rze-

Sposréd czterech konstytucyjnych kry- telnosci—nazywanejniekiedy ,egzotyka™'.
teriéw kontroli, na podstawie ktérych Najczesciej poprzestaje sie na ustaleniu
NIK ocenia dziatalnos¢ kontrolowanych jej leksykalnego znaczenia, podkresleniu

' Ryszard Szawtowski stwierdzit: ,wystepujace w ustawodawstwie polskim kryterium >rzetelnosci< nie wy-
stepuje w zadnym ze znanych mi ustawodawstw zagranicznych, jest wiec prawnoporéwnawczo pewna
>egzotyka<”, [w:] Uwagi w sprawie kryteriéw kontroli przewidzianych w art. 5 projektu ustawy o Najwyzszej

60 KONTROLA PANSTWOWA - 608 -



Rzetelnos¢ jako prawne i pozaprawne kryterium kontroli

umownego charakteru? tudziez na wy-
kazaniu podrzednosci wzgledem kry-
teriéw legalnosci i celowosci®. Podejmo-
wane, gléwnie przez przedstawicieli nauk
prawnych, préby interpretacji kryterium
rzetelnosci nie nawiazywaty natomiast do
dorobku samej wyktadni praktycznej, sie-
gajacego 1949 1.%. Tymczasem NIK —wobec
braku definicji legalnej — wielokrotnie ko-
rzystalazuprawnienia do autorytatywnego
okreslania standardéw (wyznaczen)® rze-
telnego zachowania. W artykule zwracam
uwage na doniosto$¢ definiowania przez
Izbe rzetelnosci w kontekscie pozapraw-
nosci i normatywnosci, a takze przedsta-
wiam wyniki analiz wystapief pokontrol-
nych siedmiu delegatur Najwyzszej [zby
Kontroli, wskazujace na to, ze przyjmo-
wane wyznaczenia nie zawsze mieszcza
sie w literalnym rozumieniu rzetelnosci
podawanym dotychczas przez doktryne.
Przedstawienie wynikéw badat poprze-
dze jednak pewnymi uwagami natury

kontrola i audyt

ogblnej, stanowigcymi niezbedny teore-
tyczny wstep.

Definicja rzetelnosci

Rzetelnosé najczesciej wyja$niana jest znacze-
niem stownikowym, wedlug ktérego oznacza
‘uczciwos¢, sumiennoé¢, solidno$c . Z rzetel-
nosciq zwigzane sa takie postawy, jak: dotrzy-
mywanie zobowigzan, prawdziwo$¢, auten-
tyczno$¢, doktadnos¢. Jan Miodek twierdzi,
ze kryterium rzetelnosci ,to zbiér czynnikéw
pozwalajacy sprawdzic uczciwos¢, bezinte-
resownos$¢, sumiennoé¢ i solidnos$¢ danego
przedsiewziecia, dziatania, postepowania”,
awedtug Marka Szewczyka, kontrolowanie
pod wzgledem rzetelnosci oznacza ,bada-
nie, czy kontrolowana dziatalnos¢ jest pro-
wadzona w spos6b sumienny, uczciwy, nale-
zyty, doktadny, prawdziwy®. Leksykalnym
przeciwiefstwem tego stowa jest ‘nierzetel-
nos¢, nieuczciwosé, lekkomyslnos¢, brak
obiektywizmu, brak powagi, demagogia,
omytkowos¢, zwodniczo§¢®.

Izbie Kontroli — materiat opracowany na potrzeby podkomisji sejmowej ds. projektu ustawy o NIK,
16 sierpnia 1994 r., cytowany przez J. Dziadonia w artykule Préba interpretacji kryteriow kontroli,
.Kontrola Panstwowa” nr 6/1995, s. 17.

E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpretacji pojec¢: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola
Panstwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 51.

M. Szewczyk: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji poje¢ kryterium legalnosci, gospodarnosci, ce-
lowosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
+Kontrola Panstwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 37-38.

Kryterium rzetelno$ci po raz pierwszy wymieniono w ustawie z 9.03.1949 r. o kontroli panstwowej
(DzU nr 13, poz. 74).

Wyznaczenie oznacza w tym wypadku wzorzec dziatania; por. E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpre-
tacji pojec..., op. cit., s. 53; J. Dziadon: Préba interpretacji kryteriéw..., op. cit., s. 18.

Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, PWN, Warszawa 1985 r., tom lll, s. 161.

J. Miodek: Ekspertyza na temat interpretacji pojec: kryterium legalnosci, gospodarnosci, celowosci
i rzetelnosSci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola
Panstwowa” nr 4/2002 (numer specjalny), s. 9.

& M. Szewczyk: Ekspertyza na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 40.

A. Dabréwka, E. Geller: Stownik antoniméw, Swiat Ksiazki, Warszawa 1995 r., s. 425, cytowany przez
E. Ruskowskiego w Ekspertyzie na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 51.
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Najbardziej precyzyjna, quasi-norma-
tywna definicja rzetelnosci, znajduje sie
w , Podreczniku kontrolera” 1°:

,Rzetelnos¢ obejmuje badanie wypel-
niania obowiazkéw z nalezyta staranno-
$cig, sumiennie i we wla$ciwym czasie;
wypelniania zobowigzar zgodnie zich tre-
$cig; przestrzegania wewnetrznych regut
funkcjonowania danejjednostki (w szcze-
gblnosci okreslonego dla poszczegdlnych
komérek i 0s6b zakresu obowiazkéw); do-
kumentowania okreslonych dziatad lub
stanéw faktycznych zgodnie z rzeczywi-
stoscia, we wlasciwej formie i wymaga-
nych terminach, bez pomijania okre§lo-
nych faktéw i okolicznosci”.

Cho¢ definicja ta nawiazuje do zna-
czenia leksykalnego, zawiera takze ele-
menty spoza zbioru powszechnie akcep-
towanych znaczen podawanych przez
stowniki: ‘terminowos¢’” (,wypelnianie
obowiazkéw we wlasciwym czasie”, ,do-
kumentowanie okreslonych dziatari lub
stanéw faktycznych w wymaganych ter-
minach”), ‘zupetnos¢’ (,dokumentowanie
okreslonych dziatan lub stanéw faktycz-
nych zgodnie z rzeczywistoscig bez po-
mijania okreslonych faktéw i okoliczno-
$ci”) oraz ‘przestrzeganie wewnetrznych
regul funkcjonowania danej jednostki’.
Zauwazy¢ mozna ponadto brak petne-
go rozgraniczenia rzetelnosci i legalnosci,

co postuluja niektérzy przedstawicie-
le nauk prawnych!!. Na przyklad ,we-
wnetrzne reguly funkcjonowania”
ustalane sa w aktach kierownictwa we-
wnetrznego, aich przestrzeganie ocenia¢
mozna takze z punktu widzenia legalno-
Sci. Podobnie rzecz sie ma z wyrazeniem
,wymagany termin”, ktére nawiazuje do
jakiego$§ wymogu prawnego (nie uzyto
np. wyrazenia ,,odpowiedni termin” lub
,Stosowny termin”, ktére pozostawiato-
by kontrolerom wiekszy luz decyzyjny).
W definicji nie mamy wiec do czynienia
zrzetelnoscia sui generis, to jest niezalez-
n3 od legalnosci, lecz z rzetelnoscig, na
ktora sktadaja sie zaréwno elementy le-
galnosci formalnej (zgodnosci z przepisa-
mi) oraz legalnosci merytorycznej (praw-
dziwego, sumiennego dokumentowania
danego dziatania).

Niezbyt szczesliwg figure stylistyczna
zastosowano na poczatku tej definigji: ,rze-
telnos¢ obejmuje badanie [...]", sktaniaja-
ca do wniosku, ze definicja obarczona jest
btedem przesuniecia kategorialnego, to
jest wyrazenie definiowane i wyrazenie
definiujace reprezentuja rézne kategorie
ontologiczne'?. Wydaje sie, ze sformuto-
wany w taki sposéb definiens nie powinien
by¢ interpretowany dostownie, poniewaz
prawodawca wyraznie odréznit kryteria
kontroli od ustalania stanu faktycznego

% Podrecznik kontrolera, rozdz. A.2. Standardy kontroli NIK, lipiec 2002 r., s. 9-10. Dokument dostepny na stronie:
<http://portal.nik.gov.pl/metodyki-kontroli-i-rozwoju-zawodowego/dokumenty-ogolnodostepne/

podrecznik-kontrolera-nik.html>.

" M. Niezgddka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji poje¢ kryterium legalnosci, gospodarnosci,
celowosci i rzetelnosci, zawartych w art. 203 Konstytucji RP i w art. 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
,Kontrola Pannstwowa" nr 4/2002 (numer specjalny), s. 34; E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpretacji

pojec..., op. cit., s. 54.

12 P tukowski: Logika praktyczna z elementami wiedzy o manipulacji, Wydawnictwo LEX, Warszawa 2012, s. 158.
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i oceniania kontrolowanej dziatalnosci'
(tj. czynnosci z zakresu ,badania”), a wiec
nalezy odréznia¢  kryteria kontroli” od
,stosowania kryteriéw kontroli”, tak jak
odréznia sie ,normy prawne” od ,stoso-
wania norm prawnych”. Ponadto pojmo-
wanie rzetelnosci w sensie pragmatycz-
nym (jako zesp6t czynnosci) nie znalazto
akceptacji w piSmiennictwie: niektérzy au-
torzy inkorporujacy do swoich prac defini-
cje kryteriéw z , Podrecznika kontrolera”,
dokonali ich modyfikacji. Mam na mysli
Elzbiete Jarzecka-Siwik oraz Bogdana
Skwarke, ktérzy, powolujac sie na zawar-
te w ,Podreczniku kontrolera” definicje
kryteriéw oceny, nieco przeksztalcili ich
tre$¢ —miedzy innymi wyrazenie ,rzetel-
no$¢ obejmuje badanie” zamienili na wy-
razenie ,kontrola pod wzgledem rzetelno-
$ci oznacza badanie, czy [...]""*. W swietle
powyzszych uwag zabieg ten jest upraw-
niony, poniewaz usuwa blad przesuniecia
kategorialnego.

Rzetelnos¢ jako kryterium kontroli
i kryterium oceny

Kolejnym zagadnieniem, ktére nalezy
poruszy¢ ze wzgledu na liczne niepo-
rozumienia, jest przedmiot zastosowa-
nia rzetelnosci, konkretnie za$ problem,
czy rzetelnosé jest kryterium kontroli,

3 Art. 28 ust. 1 ustawy o NIK.
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czy tez kryterium oceny i czy w ogdle
zasadne jest dokonywanie takiego roz-
réznienia. Odpowiedz wydaje sie pro-
sta. Artykul 5 ust. 1 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli stanowi, ze Izba przepro-
wadza kontrole miedzy innymi pod
wzgledem rzetelnosci. Postugiwanie sie
w zwiazku z tym pojeciem ,kryterium
kontroli” ma swoje uzasadnienie praw-
ne, a poza tym jest rozpowszechnione
w pi$miennictwie'>. Z drugiej strony,
art. 28 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli definiuje postepowanie kon-
trolne, w ramach ktérego Izba dokonu-
je oceny kontrolowanej dziatalnosci we-
dtug kryteriéw okreslonych w art. 5 tej
ustawy. Uprawnione w zwigzku z tym
jest poslugiwanie sie pojeciem , kryte-
rium oceny”, ktére takze spotyka sie
w literaturze przedmiotu, stosowane za-
miennie z , kryterium kontroli”'6.
Watpliwe jest jednak, zeby w przypad-
ku obu tych nazw zachodzit stosunek za-
miennosci ich zakreséw, to jest ze moga
by¢ uznane za synonimy. , Kontrola” odno-
si sie do stosunkowo szerokiego spektrum
dziataf, obejmujacych nie tylko postepo-
wanie kontrolne sensu stricto, ale takze
elementy poboczne, takie jak sprawoz-
dawczo$¢ czy analiza skarg'. ,Ocena” od-
nosi sie natomiast tylko do jednej z faz

4 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 48-49. Autorzy powotali sie na Rodzaje i kryteria kontroli NIK,
opublikowane [wéwczas] na stronie <www.nik.gov.pl>.

'® Na przyktad: M. Niezgodka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojec..., op. cit.;
E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpretacji pojec..., op. cit.; M. Szewczyk: Ekspertyza na temat inter-

pretacji pojec..., op. cit.

6 Kryterium gospodarnosci rozumiano w pismiennictwie jako kryterium oceny kontrolowanej dziatalnosci
[...]1": M. Szewczyk: Ekspertyza na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 36.
7 Por. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 95-96.
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postepowania kontrolnego'®. Wobec tego
rzetelnos¢ — w znaczeniu kryterium oceny
—moze by¢ zastosowana na ostatnim eta-
pie postepowania kontrolnego, w ktérym
wyraza sie osad (opini¢) na podstawie usta-
lonego zakresu rozbieznos$ci pomiedzy
wzorcem a udowodnionym stanem fak-
tycznym.

Nalezy nadmieni¢, ze zredukowanie
mozliwosci stosowania kryterium rzetel-
nosci tylko do etapu oceniania jednostki
kontrolowanej nie pozwoliloby na prze-
prowadzenie zadnej kontroli pod tym
wzgledem, poniewaz juzna etapie przy-
gotowawczym dochodzi do mniej lub bar-
dziej precyzyjnego wyznaczenia wzorca
rzetelnego postepowania. Zgodnie z za-
rzadzeniem Prezesa NIK z 29 marca
2012 r. w sprawie szczegblowych zasad
przygotowywania kontroli, zadas kon-
troleréw oraz zasad sporzadzania in-
formacji o wynikach kontroli’® (dalej:
,zarzadzenie w sprawie zasad przygotowy-
wania kontroli”), w programach kontroli
(§ 8) lub w tematyce kontroli (§ 11 pkt 3)
zamieszcza sie informacje potrzebne do
dokonania oceny kontrolowanej dziatal-
noSci. Dokumenty te zawieraja miedzy
innymi wskazéwki metodyczne okresla-
jace sposéb i technike dokonania oceny
ogdlnejiocen czgstkowych kontrolowanej

dziatalnosci, a takze tematyke kontroli
w podziale na obszary problemowe za-
wierajace wykaz szczegdtowych zagadnien
objetych kontrola (§ 8 pkt 7-8). Zatem
programy i tematyka kontroli moga za-
wiera¢ standardy rzetelnego zachowania,
oczywiscie w tych sytuacjach, gdy za po-
zadane uznane zostalo dokonanie oceny
okreslonego stanu faktycznego z punktu
widzenia tego kryterium. Poniewaz kon-
trolerzy maja obowigzek przeprowadza-
nia kontroli zgodnie z programem lub te-
matyka kontroli®, dokumenty te daja im
zaréwno podstawe do dokonania mery-
torycznej oceny kontrolowanej jednost-
ki, jak i ograniczaja ich swobode ocenia-
nia przez zwiazanie wzorcami rzetelno-
Sci. Dokonanie oceny pod tym wzgledem
wymaga wiec uprzedniego ukierunkowa-
nia kontrolera na podjecie okre$lonych
czynnos$ci kontrolnych zmierzajacych do
ustalenia stanu faktycznego, bedacego
nastepnie przedmiotem oceny. Rozu-
mienie rzetelnosci powinno by¢ przy
tym konsekwentne w calym postepo-
waniu kontrolnym, aby nie doszto do ta-
kiej sytuaciji, ze do ustalonego stanu fak-
tycznego nie mozna przypisa¢ standardu
rzetelnego zachowania i w zwiazku z tym
dokonanie oceny staje sie utrudnione lub
nawet niemozliwe.

'8 Na przyktad, przyjmujac stanowisko E. Jarzeckiej-Siwik oraz B. Skwarki, ze postepowanie kontrolne skfa-
da sie z dwéch etapow: ustalenia i udokumentowania stanu faktycznego oraz dokonania oceny kontrolowanej
dziatalnoéci: E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 97. E. Jarzecka-Siwik,
T. Liszcz, M. Niezgédka-Medkovéa, W. Robaczynski w Komentarzu do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 76) wymieniaja nastepujace fazy postepowania kontrolnego:
gromadzenie materiatu dowodowego i sporzadzenie protokotu kontroli (ustalenie stanu faktycznego
i jego udokumentowanie) oraz sporzadzanie dokumentéw pokontrolnych, w tym przede wszystkim wysta-
pienia pokontrolnego i informacji (dokonanie oceny kontrolowanej dziatalnosci).

' Nr 9/2012.

20 Por. § 21 pkt 2 zarzadzenia w sprawie zasad przygotowywania kontroli.
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Rzetelnos¢ a legalnosé

Czesto spotyka sie w Najwyzszej Izbie
Kontroli, zwlaszcza wsréd doradcéw praw-
nych, stricte legalistyczne podejscie do
kryteriéw kontroli, polegajace na prefe-
rowaniu ,twardych” ustales, to jest ta-
kich, ktére odnoszg sie do ,jednoznacz-
nych” norm prawnych. Od twércéw pro-
graméw kontroli oczekuje sie niekiedy
(zwlaszcza ze strony kontroleréw prze-
prowadzajacych kontrole w jednostkach
kontrolowanych) ukierunkowania tema-
tyki kontroli na badanie wypetniania kon-
kretnych obowigzkéw prawnych, jako fa-
twiejszych do udowodnienia i obrony na
etapie zastrzezef do wystapienia pokon-
trolnego. Presji na marginalizowanie kry-
terium rzetelnosci towarzyszy nierzadko
poglad, ze ocena pod wzgledem rzetelnosci
moze by¢ sformutowana tylko wéwczas,
gdy dana jednostka byta zobligowana do
rzetelnego postepowania w jakims obo-
wigzujacym ja akcie prawnym. Rzetelnos¢
bywa wiec traktowana jako wtérny stan-
dard oceny, zawierajacy sie de facto w kry-
terium legalnosci.

Nie jest to podejscie stuszne, a podsta-
wowe znaczenie dla zrozumienia istoty
rzetelnosci i jej odmienno$ci od kryte-
rium legalnosci ma teza postawiona przez
Malgorzate Niezgédke-Medek:

W konkretnych przypadkach ocena we-
dtugkryterium rzetelnosci bedzie wyma-
gala ustalenia pozaprawnego standardu
nalezytego zachowania w okreslonym

kontrola i audyt

stanie faktycznym objetym kontrola,
ktérego jednostka kontrolowana nie do-
trzymata”?..

Autorka wychodzi z zalozenia, ze
ocena z punktu widzenia rzetelnosci po-
winna dotyczy¢ tych aspektéw dziatal-
nos$ci jednostek publicznych i zatrudnio-
nych w nich pracownikéw, ktére nie s3
regulowane przez prawo, lecz naruszaja
zasady etycznego i przyzwoitego zacho-
wania?’. Ich rozdzielenie jest zreszta ko-
niecznoscig wynikajaca z przyjecia za-
lozenia racjonalnego prawodawcy. O ile
ustawodawca w systemie prawa nazywa
kryteria odmiennie — twierdzi Eugeniusz
Ruskowski - to nalezy zaktada¢, ze ich tres¢
jest rézna?’. Zamieszanie zwiazane z ro-
zumieniem tych dwoch kryteriéw kon-
troli spowodowane jest miedzy innymi
tym, ze rzetelnosé¢ ma czesto swoje odbi-
cie w przepisach prawa i wéwczas kontrola
oznacza jednoczesnie kontrole legalnosci?*.
Rozdzielenie obu kryteriéw, pomimo pew-
nych trudnos$ci, ma fundamentalne zna-
czenie takze z tego powodu, ze wyznacza
faktyczny zakres kontroli podejmowa-
nych przez NIK w jednostkach, ktérych
Izba nie ma prawa kontrolowa¢ pod wzgle-
dem rzetelnosci (tj. wymienionych w art. 2
ust. 3ustawy o NIK). Skoro prawodawca
nie przyznat Izbie kompetenciji do kontro-
lowania pod wzgledem rzetelnosci pew-
nych rodzajéw jednostek organizacyjnych
i przedsiebiorcéw (dalej: ,przedsiebior-
c6w”), to kryterium rzetelnosci musi sie

21 M. Niezgdodka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojec..., op. cit., s. 29.

2 Jw., s. 29.

2 E. Ruskowski: Ekspertyza na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 54.

% Por. jw., s. 66.
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rézni¢ od kryterium legalnosci — stoso-
wanego do wszystkich jednostek podle-
gajacych kontroli. W przeciwnym razie
NIK nie miataby de facto zadnego ogra-
niczenia przedmiotowego kontrolii tres¢
art. 5 ust. 3 nie miataby zadnej doniosto-
$ci prawnej (stataby sie — méwiac je-
zykiem Jana Dziadonia — , kryterium
pustym”)?. Przyjmujac zalozenie racjonal-
noSci prawodawcy, nie mozna w obecnym
stanie prawnym podzieli¢ dawno temu
wyrazanego stanowiska niektérych przed-
stawicieli doktryny (Emanuela Iserzona,
Lestawa Martana), ze rzetelnos¢ to kryte-
rium pochodne od legalnosci oraz celowo-
$ciiw nich sie zawierajace?s. W takim bo-
wiem przypadku Izba automatycznie byta-
by upowazniona do dokonywania kontroli
podmiotéw wymienionych wart. 2 ust. 3
takze pod wzgledem niewymienionej ce-
lowo w tym przepisie rzetelnosci (jako od-
miany legalnosci).

Nie nalezy jednak definitywnie uzna-
wac stanowiska E. Iserzona i L. Martana
za archaiczne i nieprzystajace do rzeczy-
wistosci. Pomimo ze aktualne pismien-
nictwo w zasadzie zgodne jest co do tego,
ze kontrola przedsiebiorcéw ograniczo-
na jest do dwéch kryteriéw: legalnosci
i gospodarnosci?’, spotykane sa przypad-
ki, kiedy Izba dokonuje oceny rzetelnosci

postepowania jednostek poddanych kon-
troli na podstawie art. 2 ust. 3 ustawy
o NIK. W toku przeprowadzanej kweren-
dy natrafitem bowiem na takie wystapie-
nia pokontrolne, w ktérych znajdowaty sie
explicite odwotania do rzetelnosci. Miato to
miejsce najczesciej wtedy, gdy obowiazek
rzetelnego postepowania wynikal wprost
z aktu prawnego, ktérego przestrzeganie
byto przedmiotem kontroli. Na przyktad,
Departament Administracji Publicznej
NIK napisat w wystapieniu pokontrolnym
z301lipca 2009r., ze , szczegdtowa kontro-
la rzetelnosci ewidenciji ksiegowej, prze-
prowadzona na prébie 8 dowoddéw ksie-
gowych [...] wykazala, ze nie zawieraty
one potwierdzenia kontroli merytorycz-
nej oraz kontroli formalnorachunkowej, do
czego zobowiazywat art. 21 ust. 1 pkt 6
ustawy o rachunkowosci oraz Zaktadowy
plan kont”?. W innym wystapieniu tego
departamentu (z 12 stycznia 2011 r.) na-
pisano za$, ze ,naruszono tym samym
§ 6 pkt 1.4 umowy dotacji, ktéry stano-
wi, ze sprawozdanie koficowe z realiza-
cji projektu powinno by¢ sporzadzone
w sposéb rzetelny i doktadny”?. Z kolei
Delegatura NIK w Warszawie stwierdzita
w jednym z wystapien, ze ,spétka rzetel-
nie prowadzi ewidencje ksiegowa, w kté-
rej odnotowane s3 wszystkie zdarzenia

2 J. Dziadon: Préba interpretacji kryteriéw..., op. cit., s. 19.

% |.. Martan: O kryteriach kontroli, op. cit., s. 24-25; E. Iserzon: Kontrola ,zwiazanej" i ,swobodnej" dziatal-
nosci administracji, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/1962, s. 2: ,[...] >gospodarnosé< i >rzetelno$c¢< - to tylko
stylistyczne uzupetnienie wielorakich aspektéw objetych juz pojeciami >legalnoéci< i >celowosci<”.

27 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 49; E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz,
M. Niezgédka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 34; M. Szewczyk: Ekspertyza

na temat interpretacji pojec..., op. cit., s. 40.

2% Wystapienie Departamentu Administracji Publicznej NIK z 2009 r. (KAP-410-01-8/2009), s. 3.
2 Wystapienie Departamentu Administracji Publicznej NIK z 2011 r. (KAP-4101-05-04/2010), s. 4.
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gospodarcze”?, za§ Departament Nauki,
Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego wy-
kazal niedopelnienie wymagan okre§lo-
nych w ,Ogdlnych warunkach uméw
dotacji”, na podstawie ktérych ,sprawoz-
danie finansowe powinno by¢ sporzadzo-
ne w sposob rzetelny”3!.

Przyktady te sktaniaja do uznania, ze
Izba czuje sie uprawniona do wypowia-
dania sie o rzetelnosci podczas przepro-
wadzania kontroli w jednostkach wy-
mienionych w art. 2 ust. 3 wtedy, gdy
kontrola ukierunkowana jest na ocene
przestrzegania rzetelnosci jako obowiagzku
wynikajacego explicite z przepiséw praw-
nych (a wiec gdy rzetelnos¢ jest odmiang
legalnosci). Ponadto praktykuje sie uzywa-
nie stowa rzetelnosé jako figury stylistycz-
nej — swego rodzaju zamiennika innych
okreslen wtasciwych do opisu stanu fak-
tycznego ocenianego de facto pod wzgle-
dem legalnosci. Na przyktad, wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Gdansku,
w ktérym stwierdzono, ze ,spéldzielnia
rzetelnie rozliczyta sie z pomocy finanso-
wej” (odnoszac sie do rozliczenia otrzy-
manych kwot zgodnie z warunkami okre-
$lonymi w umowach), réwnie dobrze mo-
globy brzmiec¢ sp6ldzielnia rozliczyta sie
zpomocy finansowej zgodnie z warunka-
mi uméw”3?. Przyklady te potwierdzaja
teze gléwna, ze rzetelnosé, o ktérej mowa
wart. 5ustawy o NIK, nie moze by¢ rzetel-
noscig rozumiang jako odmiana legalnosci,
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ale takze jako zesp6t wzorcéw stanowia-
cych nowo$¢ normatywna (i takich wta-
$nie wzorcéw Izba nie moze stosowaé do
podmiotéw wymienionych w art. 2 ust. 3
ustawy o NIK).

Pozaprawnos¢ rzetelnosci

Wypada w tym miejscu wyjasnic ter-
min ,pozaprawno$¢ rzetelnosci”. Przede
wszystkim nie nalezy myli¢ ,pozaprawno-
§ci” z ,bezprawnosciy”. Konkretyzowanie
rzetelnosci jest bowiem konstytucyj-
nym uprawnieniem Izby (wynikaja-
cym z art. 203 ust. 1 i 2 Konstytucji
RP), zwlaszcza ze ani suweren, ani pra-
wodawca nie zdecydowali sie na jej
zdefiniowanie. Ustalanie standardéw na-
lezytego zachowania, to jest wzorcéw, do
ktorych kontrolerzy maja obowigzek od-
nie$¢ ustalony w jednostkach kontrolowa-
nych stan faktyczny, jest jedna z najdonio-
Slejszych kompetencji NIK. W tym whasnie
sensie rzetelnosé jest prawnym (tj. legal-
nym) kryterium kontroli, a konstytucyjna
norma kompetencyjna wyznacza sytuacje
prawne dwéch podmiotéw: NIK (uzysku-
jacej kompetencje) oraz adresata normy
kompetencyijnej (tj. jednostki kontrolo-
wanej)®. Przedmiotem tej kompetencji
jest mozliwo$¢ dokonywania przez NIK
czynnos$ci konwencjonalnych, w wyniku
ktérych okresla sie swoistego rodzaju obo-
wiazki adresatéw (wzorce), ktérych reali-
zacja jest nastepnie przedmiotem kontroli.

30 Wystapienie Delegatury NIK w Warszawie z 2003 r. (LWA-41041-2002), s. 1.
3" Wystapienie Departamentu Nauki, Os$wiaty i Dziedzictwa Narodowego z 2010 r. (KNO-4101-06-

-01/2010), s. 3.

32 Wystapienie Delegatury NIK w Gdansku z 2004 r. (LGD-41038-05-04), s. 1-2.
33 Szerzej o kompetencji (upowaznieniu) pisza S. Wronkowska, Z. Ziembinski [w:] Zarys teorii prawa,
Wydawnictwo Ars Boni et Aequi, Poznan 1997, s. 104-106.
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Osobliwos¢ tych obowigzkéw wynika mie-
dzy innymi z tego, ze s one retroaktyw-
ne (dotycza zdarzef z przeszlosci, wzgled-
nie terazniejszych) i niepromulgowane

(jednostka kontrolowana nie musiata ich

zna¢ przed kontrolg NIK, a nawet w jej

trakcie).

Z drugiej strony, z samym juz wymie-
nieniem przez prawodawce czterech kry-
teriéw kontroli, w tym osobno legalno-
Sci, immanentnie zwiazana jest pozapraw-
no$¢ trzech z nich, poniewaz korzystanie
Z uprawnienia do autorytatywnego okre-
$lania wzorcéw rzetelnego postepowania
jest zwigzane z wprowadzaniem nowo-
$ci normatywnej — kazdorazowo wnosi
sie nowe tresci do systemu prawa, a nie
je odtwarza.

W modelowym ujeciu ustalenie przez
Izbe pozaprawnego standardu nalezyte-
go zachowania jest ustanowieniem normy
postepowania o cechach:

* konkretnosci — dotyczy konkretnego
stanu faktycznego (tj. stanu objetego
kontrola);

¢ indywidualnosci — skierowana jest do
imiennie okre§lonego adresata lub ich
grupy;

* pozaprawnoSci — stanowi nowos¢ nor-
matywng, a nie odtworzenie normy
prawnej;

* niezaleznosci — jej tre$¢ ustalana jest
przez NIK niezaleznie od innych orga-
néw panstwa;

* retroaktywnosci — dotyczy zachowan
przesztych;

* bezsankcyjnos$ci —za jej ztamanie prze-
pisy prawa nie wigza okreslonych sank-
cji prawnych.

Niech przyktadem takiego standardu
bedzie nastepujaca wskazéwka zawarta
w hipotetycznym programie kontroli:

,Jako nierzetelne nalezy oceni¢ wypet-
nianie przez ministra obowigzku nadzoru
w przypadku stwierdzenia nieposiadania
przez niego polityki nadzoru lub tez niere-
alizowania jej postanowiefi w catym okre-
sie objetym kontrolg, to jest od 2009 r.”.

Powyzsza wypowiedz koduje dyrekty-
we zobowiazujaca kontrolera, aby podjat
czynnosci zmierzajace do ustalenia stanu
faktycznego w pewnym skonkretyzowa-
nym zakresie (tj. posiadania polityki nad-
zoru i jej realizacji) oraz aby w okreslo-
ny sposéb dokonatl oceny kontrolowanej
jednostki, to jest przyjat za wzorzec rze-
telnosci standard postepowania narzuco-
ny w programie kontroli. Wzorzec poste-
powania jednostki kontrolowanej brzmi
wi€c nastepujaco:

,Minister ma obowiazek rzetelnie wy-
petnia¢ obowiagzek nadzoru, to jest po-
siada¢ polityke nadzoru oraz realizowac
jej postanowienia w okresie od 2009 r.”.

Omawiana norma ma charakter kon-
kretny — poniewaz odnosi sie do konkret-
nego stanu faktycznego objetego kontrolg;
indywidualny — poniewaz dotyczy $cisle
okreslonego adresata (ministra); pozapraw-
ny — poniewaz minister nie ma obowiazku
posiadania polityki nadzoru i jej prowa-
dzenia, wynikajacego z przepiséw prawa;

3 Wydaje sie, ze quasi-prawotwodrcze kompetencije NIK przypominaja pod pewnymiwzgledami prawotwoércze
rozstrzygniecia sadéw w krajach systemu common law.
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niezalezny — poniewaz zostata ustalona su-
werennie przez NIK i nie podlega zaskar-
zeniu do innych organéw pafistwa; retro-
aktywny — poniewaz odnosi sie do okresu
przesztego (od 2009 r.)* oraz bezsankcyj-
ny — poniewaz za nieposiadanie lub nie-
prowadzenie polityki nadzoru nie groza
zadne sankcje prawne.

Wymienione wyzej cechy norm wyzna-
czanych przez NIK maja Scisty zwigzek ze
sposobem dziatania Izby. Na przyktad, in-
dywidualnoé¢ wyznaczeti rzetelnosci wy-
nika z zasady podmiotowosci funkcjono-
wania NIK, to jest dokonywania ustalef
dotyczacych dziatalnosci jednostki objetej
kontrolg*. Nieco kfopotéw nastrecza uzna-
nie wzorcéw za retroaktywne, poniewaz
Izba jest uprawniona takze do formutowa-
nia uwag i wnioskéw w sprawie usuniecia
stwierdzonych nieprawidlowosci (art. 53
ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK), a wiec do wy-
powiedzi o charakterze prospektywnym.
Poniewaz ustawa o NIK nie ogranicza nie-
prawidlowosci tylko do stanéw niezgod-
nych z prawem (tj. kryterium legalnosci),
dopuszczalne jest miedzy innymi stwier-
dzanie nieprawidtowosci polegajacych na
nierzetelnej realizacji jakiego$ obowiazku
i kierowaniu do jednostek kontrolowanych
whnioskéw z tym zwigzanych. Jednak, jak
stusznie zauwazaja E. Jarzecka-Siwik oraz
B. Skwarka, wnioski Izby nie maja charak-
teru wigzacegoi stanowia jedynie sugestie
co do sposobu zachowania sie podmiotu,

3 Dla uproszczenia terazniejszo$¢ pomijam.
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do ktdrego sa skierowane®”. Uwagii wnioski
sa wiec optatywne (Zyczeniowe), pomimo
ich merytorycznego zwiazania z ustale-
niami w zakresie rzetelnosci, poczynio-
nymi na podstawie przyjetych wzorcéw
rzetelnego postepowania. Nie muszg by¢
one akceptowane przez kontrolowana jed-
nostke, podobnie jak same wzorce rzetel-
nego postepowania.

Obowiazywanie
standardow postepowania

Skoro juz poruszytem charakterystyke
wzorcéw postepowania, warto poczyni¢
kilka uwag dotyczacych ich obowiazy-
wania. Doniostoé¢ spolteczna wypowie-
dzi NIK, w tym o rzetelnosci, wydaje sie
znaczna, choc nie jest zwigzana z mozli-
woscig stosowania Srodkéw przymusu.
Uzasadnienie dla formutowanych norm
i ocen ma w pewnym sensie charakter te-
tyczny, albowiem wynika z konstytucyj-
nego porzadku prawnego, w ktérym Izba
zostata wyposazona w autonomie, a jej wy-
powiedzi nie podlegaja weryfikacji praw-
nej przezinne organy panstwa (nie musza
by¢ tez przez nie uznawane). Co prawda,
z powodéw juz wymienionych, Izba nie
moze skloni¢ adresatéw wzorcéw poste-
powania do postuchu w sensie , fizycznego
przestrzegania norm postepowania”, jednak
wywiera czesto silny wplyw na jednostki
kontrolowane przez zamknieta procedure
odwotawcza oraz podawanie do publicznej

36 Zasada podmiotowosci oznacza, ze w toku kontroli dokonywane sa ustalenia dotyczace dziatalno$ci
jednostki objetej kontrola, formutowane za$ uwagi, oceny i wnioski wynikaja wytacznie z tych ustalen:
E. Jarzecka-Siwik, T. Liszcz, M. Niezgoédka-Medkova, W. Robaczynski: Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 73.

37 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 183.
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wiadomo$ci wynikéw kontroli. Nacisk
na jednostki kontrolowane ,ciezarem
pozyciji spolecznej” Izby jest zapewne sku-
teczniejszy wowczas, gdy wzorce poste-
powania maja powszechnie akceptowane
uzasadnienie aksjologicznie. Ma to szcze-
gblne znaczenie wlasnie w przypadkach
wypowiedzi o rzetelnosci, za pomoca kté-
rych dezawuuje sie pozory legalnosci.
Zreszty kryterium to wrosto juz w tra-
dycje dziatania Izby: nie traci bowiem
na aktualnosci spostrzezenie E. Iserzona
z 1962 r., iz ,stowa Konstytuciji i ustawy
o tym, ze NIK kontroluje pod wzgledem
rzetelnosci, oznaczaja, ze jej zadaniem
jest zwalczanie nie tylko formalnej nie-
legalnosci, ale réwniez pozoréw legalno-
$ci, pozoréw celowosci i gospodarnosdi,
ze kontrolujacy organ powinien wnikli-
wie bada¢, czy pod plaszczykiem Scistej
i surowej legalnosci i surowej celowosci
nie kryje sie naduzycie wtasnie ze stano-
wiska celu, jaki miat na wzgledzie usta-
wodawca”®. Wobec tego okreslanie przez
Izbe norm rzetelnego postepowania nalezy
rozumie¢ nie tylko jako uprawnienie, ale
i istotng powinnos¢. Za pomoca tego in-
strumentu NIK ustala prawde material-
na i dokonuje oceny przestrzegania przez
jednostki kontrolowane zaréwno litery,
jak i ducha prawa. Wtasnie dzieki kryte-
rium rzetelnosci Izba moze sta¢ na strazy
nie tylko formalnej, ale przede wszystkim
materialnej praworzadnosci.

Wiadztwo Izby w wyznaczaniu
standardow rzetelnosci

Kompetencja do autorytatywnego wyzna-
czania wzorcéw powinnego postepowa-
nia jest elementem wladztwa publiczne-
go Izby, polegajacego na jednostronnym
okreslaniu obowiazkéw jednostek kon-
trolowanych. Atrybut ten jest wlasciwy
dla NIK i niezalezny od innych instytucji
panstwowych. Ten stan rzeczy jest w za-
sadzie akceptowany przez orzecznictwo,
ktére wyraza poglad, ze dzialania kontrolne
NIK nie podlegaja kognicji sadéw admini-
stracyjnych®. Sadownictwo zdaje sie jed-
nak przyjmowac nieco uproszczony obraz
funkcjonowania Izby, redukujacy jej dzia-
tania do poréwnywania stanu faktyczne-
go do stanu, jaki powinien istnie¢ w §wie-
tle obowiazujgcego prawa*’. Uprawnienia
NIK widzi sie wiec przez pryzmat kry-
terium legalnosci. Wydaje sie jednak, ze
nawet gdyby sady dostrzegly doniostos¢
samodzielnego ksztaltowania przez Izbe
pozaprawnych wzorcéw postepowania,
nadal nie znajdowatyby podstaw do obje-
cia tej dziatalno$ci swoja kognicja. Poglad
o odrebnosci kontroli sprawowanej przez
NIK wzgledem administracji publiczne;
i niepodleganiu jej wynikéw kontroli sa-
downictwa opiera sie bowiem na jedno-
litej wyktadni przepiséw Konstytucji RP,
twierdzeniu, ze wystapienia pokontrolne
nie maja charakteru rozstrzygnie¢ admi-
nistracyjnych oraz na argumencie, ze Izba

% E. Iserzon: Kontrola ,zwiazanej" i ,swobodnej" dziatalnosci..., op. cit., s. 2-3.

% Por. postanowienie NSA z 20.11.2009 r. (Il GSK 1041/08); wyrok NSA z 13.01.2011 r. (Il GSK 1050/09).

4 Nie wymaga dowodzenia [...], ze wyniki kontroli NIK ze swej istoty polegaja na ustaleniu stanu rzeczy,
ktéry istnieje i porébwnanie go ze stanem, jaki powinien istnie¢ w $wietle obowiazujacego prawa”; wyrok

NSA z 13.01.2011 r. (Il GSK 1050/09).
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nie dysponuje srodkami przymusu, ktére
moglyby doprowadzi¢ do realizacji wnio-
skéw zawartych w wystapieniu pokontrol-
nym i brakuje jej umocowania do stoso-
wania w tym celu Srodkéw wiadczych*.

Autonomicznoéé NIK w zakresie kon-
kretyzowania kryteriéw kontroli bywa kry-
tykowana w pi§miennictwie. Na przyktad
Krystyna Pawlowicz sygnalizuje koniecz-
no$¢ ustawowego zdefiniowania kryteriéw
kontroli, poniewaz ,w praktyce kontro-
lerzy interpretuja je dowolnie, co w isto-
cie uprawnia ich do kontroli wszystkie-
go iz dowolnego punktu widzenia [...]"*.
Argument ten jest uzasadniony przy zalo-
zeniu, ze [zba jest pozbawiona wewnetrz-
nych mechanizméw hamujacych (mowa
o tym w dalszej czesci artykutu). Problem
zdaje sie dostrzegac takze M. Niezgodka-
-Medek, ktéra wyrazita poglad, ze postu-
giwanie sie skonkretyzowanymi kryteria-
mi przy dokonywaniu ocen kontrolowanej
dziatalnosci wymaga szczegétowego uza-
sadnienia i wskazania punktu odniesienia,
ktéry postuzyt NIK za wzorzec®. To nie-
watpliwie stuszne twierdzenie moze by¢
traktowane jedynie jako postulat, ponie-
waz nie ma takiego obowiazku prawne-
go. Artykut 53 ust. 1 ustawy o NIK méwi
tylko o tym, ze wystapienie pokontrolne
zawiera zwiezly opis stanu faktycznego
i ocene kontrolowanej dziatalnosci, mil-
czy za$ o uzasadnianiu wzorca stuzacego
do oceny. Co wiecej, zrédta tego wzorca

kontrola i audyt

znajduja sie w dokumentach niedostepnych
dla jednostki kontrolowanej (programie
i tematyce kontroli), chyba ze zgode naich
udostepnienie — w uzasadnionych przy-
padkach — wyrazi prezes NIK (art. 28a
ust. 3). Poza tym, co do zasady, zastrze-
zenia moga dotyczy¢ blednej oceny stanu
faktycznego, ocen lub wnioskéw umiesz-
czonych w wystapieniu pokontrolnym®*.
W pismiennictwie méwi sie, iz kontrolo-
wany moze podnosi¢, ze ocena jest wyni-
kiem btednej oceny dowodowej*, jednak
nie wiadomo, czy moze tez podnosi¢, ze
ocena jest wynikiem btednego wzorca rze-
telnosci. Wydaje sie, ze ustawa o NIK nie
ogranicza kierownikéw jednostek kontro-
lowanych w zglaszaniu zastrzezen réwniez
do ustalonych przez NIK standardéw po-
stepowania, o ile znajda sie one w wysta-
pieniu pokontrolnym. Nie jest natomiast
rozstrzygniete, czy dotyczy to takze sy-
tuacji, w ktérych w wystapieniu pokon-
trolnym Izba pozostaje ,ogledna” w opi-
sie wzorca rzetelnosci bedacego podsta-
wa oceny.

Ograniczeniem ewentualnej arbitral-
nodci Izby w wyznaczaniu standardéw
rzetelnosci jest kolegialno$¢ procedowania,
zaréwno na etapie wyznaczania wzorca po-
stepowania, jak i oceniania jednostki kon-
trolowanej. Paragraf 9 ust. 1 zarzadzenia
w sprawie zasad przygotowywania kontroli
okresla, ze programy kontroli oraz tema-
tyka kontroli doraznych koordynowanych

4! Por. postanowienie NSA z 13.12.2013 r. (Il GSK 2185/13); wyrok NSA z 13.01.2011 r. (Il GSK 1050/09).
42 K. Pawtowicz: Mit nietykalnosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2000, s. 79 (przedruk z ,Rzeczpospolitej”

2 19.09.2000 r.).

4 M. Niezgédka-Medek: Ekspertyza prawna w sprawie interpretacji pojeé..., op. cit., s. 33.
44 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli..., op. cit., s. 187.

4 Jw., s. 187.
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podlegaja wewnetrznej kontroli jako$ci
w jednostce koordynujacej lub wlasciwe;
jednostce kontrolnej, a takze opiniowa-
niu przez merytoryczng jednostke kon-
trolna wlasciwg w swoim zakresie dzia-
tania, wlasciwe jednostki kontrolne oraz
przez kontrolne jednostki organizacyjne
wlasciwe w sprawach prawnych, planu
pracy i metodyki kontroli oraz przez wy-
znaczonych radcéw prezesa NIK. Z obo-
wiazku tego zwolniona jest jednak tema-
tyka kontroli doraznych niekoordynowa-
nych, cho¢ moze ona zawiera¢ standardy
rzetelnosci o tej samej doniostosci co pro-
gramy kontroli i tematyka kontroli koor-
dynowanych. Ostatecznej weryfikacji
poprawnos$ci standardéw dokonuje pod-
miot zatwierdzajacy te dokumenty: pro-
gramy kontroli sg kazdorazowo zatwier-
dzane przez prezesa NIK (lub wicepreze-
s6w), natomiast tematyke kontroli — poza
kontrolg specjalna — zatwierdzaja dyrek-
torzy wlasciwych jednostek kontrolnych
(art. 28aust. 1 i 2 ustawy o NIK oraz § 11
ust. 6 zarzadzenia w sprawie zasad przy-
gotowywania kontroli). Ponadto zmiany
w programie kontroli, ktére nie wiaza sie
z modyfikacja celéw, zakresu lub termi-
nu zakofczenia, ani nie wymagaja wzro-
stu pracochlonnosci kontroli, moga by¢
wprowadzane przez dyrektora wlasciwej
jednostki kontrolnej lub jednostki koordy-
nujacej kontrole (§ 10 ust. 2 zarzadzenia
w sprawie zasad przygotowywania kontro-
li). Wydaje sie, ze doniosto$¢ modyfikacji
wyznaczenia rzetelnosci jest zdecydowanie
wieksza od zmiany terminu zakoficzenia
lub pracochtonnosci kontroli i w zwiaz-
ku z tym wszelkie korekty jej dotyczace
powinny by¢ zatwierdzane przez preze-
sa lub upowaznionego wiceprezesa NIK.

72  KONTROLA PANSTWOWA

Skoro w przepisach wewnetrznych NIK
nie sformutowano obowiazku przestrzega-
nia przyjetego we wczes$niejszych kontro-
lach rozumienia rzetelnosci (np. w kontroli
rozpoznawczej realizowanej na podstawie
tematyki kontroli), konieczng, w pewnym
stopniu, jednolito$¢ postepowania zapew-
ni¢ musza kontrola wewnetrzna oraz opi-
niowanie. O zbiezno§¢ oceniania dbaja ko-
ordynatorzy kontroli, ktérzy opiniuja pro-
jekty wystapie pokontrolnych pod katem
jednolitego podejscia i sposobu oceny kon-
trolowanej dziatalnosci, o ile obowigzek
taki zostat sformutowany w programie
kontroli lub tematyce kontroli dorazne;
(§ 18 pkt 4 zarzadzenia w sprawie zasad
przygotowywania kontroli). Ich wptywna
ostateczna tre$¢ wystapienia pokontrolne-
gojest jednak ograniczony i w konsekwen-
cji mogg sie zdarzy¢ sytuacje, ze niektére
wystapienia (np. sporzadzone w ramach
kontroli koordynowanej) beda sie réznity
ocenami, pomimo stwierdzenia podob-
nego stanu faktycznego. Najwiecej klo-
potéw moze jednak sprawié niejednolite
rozstrzyganie zastrzezef, co naprowadza
nas na zagadnienie zwigzania komisji roz-
strzygajacych i Kolegium NIK ustalonymi
w programie kontroli lub tematyce kontro-
li wzorcami postepowania. Poniewaz za-
twierdzanie programu, jak i wprowadzanie
do niego zmian lezy w wylacznej kom-
petencji prezesa lub wiceprezeséw NIK,
a tematyka kontroli —w kompetencji dy-
rektora wlasciwej jednostki kontrolnej
(z wymienionymi wyzej wyjatkami),
ingerencja w ich tre$¢ ze strony innego
podmiotu moze wydawac sie nieupraw-
niona. Mozna by twierdzi¢, ze ustalony
uprzednio standard postepowania powi-
nien stanowi¢ niepodlegajaca korektom
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podstawe do rozstrzygania zastrzezefi.
Argumentu przeciwnego dostarczaja
art. 56 oraz art. 57 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, w ktérych prawodawca
nie wspomina o tematyce lub progra-
mach kontroli jako o dokumentach, na
podstawie ktérych dokonywane jest roz-
strzygniecie, a ktore nalezy obligatoryj-
nie przekazac dyrektorowi jednostki or-
ganizacyjnej NIK wlasciwej w sprawach
orzecznictwa lub Kolegium Najwyzszej
Izby Kontroli. Po drugie, skoro znane s3
przypadki, kiedy uwzgledniane s3 zastrze-
zenia jednostek kontrolowanych do przy-
jetej przez Izbe interpretaciji przepiséw
prawnych wynikajacych z programéw i te-
matyki kontroli (kryterium legalnosci), to
wydaje sie, ze tym bardziej nie ma prze-
szkéd, aby mogto to dotyczy¢ pozostaltych
kryteriéw kontroli. Krokiem w dobrym
kierunku jest pismo okdlne Prezesa NIK
712 marca 2014 r. w sprawie usprawnie-
nia prac zespoléw orzekajacych Komisji
Rozstrzygajacej Najwyzszej Izby Kontroli,
w ktérym przewodniczacy zespoléw orze-
kajacych zostali wezwani do podejmo-
wania inicjatyw w celu zapewnienia jed-
nolitosci orzecznictwa, w szczegdlnosci
przez organizowanie spotkan z koordy-
natorami i nadzorujacymi kontrole celem
oméwienia zagadnied prawnych i faktycz-
nych w sytuacji, gdy rozwazane rozstrzy-
gniecie w spos6b istotny odbiega od zato-
zen przeprowadzonych kontroli (pkt 2b).
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Stosowanie kryterium rzetelnosci
w praktyce
Najlepszym zrédtem wiedzy o sposobie
i kierunkach ewolucji rozumienia przez
Izbe rzetelnosci wydaja sie programy i te-
matyka kontroli. To bowiem w nich, jak
juznadmienitem, dokonuje sie formalnych
wyznaczen rzetelnosci. Dokumenty te sa
jednak chronione tajemnica kontrolerska
(art. 28a ust. 3 ustawy o NIK), co utrud-
nia przeprowadzenie stosownej kwerendy.
Pozostaje wiec skupic sie na badaniu upu-
blicznionych wystapieri pokontrolnych.
Jan Dziadon twierdzi, ze z powodu kto-
potéw zwigzanych z przeprowadzaniem
kontroli pod katem, miedzy innymi, rzetel-
nosci — dlaktérej trudno jest znalezé pod-
legajace dyskusji wyznaczenia — ,u wielu
kontroleré6w wystepuje naturalna sklon-
nos¢ do opierania ustalen gtéwnie (a nie-
kiedy jedynie) na sprawdzeniu zgodnosci
z prawem (kryterium legalnosci) dziata-
nia kontrolowanych jednostek” oraz ze
,szerokie wykorzystywanie w praktyce
kontrolnej innych niz legalnos¢ kryteriéw
zaczelo stopniowo >zanikaé< wrazz od-
chodzeniem od kontroli podmiotéw go-
spodarczych”%. Wyniki moich badan
wskazuja na to, ze Srednio co trzecie wy-
stapienie pokontrolne (35,7%) zawiera
jakies$ odniesienie do rzetelnosci: sposrod
700 losowo wybranych wystapieri pokon-
trolnych siedmiu delegatur?, sporzadzo-
nych wlatach 2000-2014 i skierowanych

4 J. Dziadon: Praktyczne aspekty stosowania kryteridw kontroli wykonania zadan, ,Przeglad Metodyczny”,

NIK, nr 2/2010, s. 18-19.

47 Badaniem objatem 700 losowo wybranych wystapien pokontrolnych, po 100 z kazdej z siedmiu wybra-
nych delegatur NIK: w Szczecinie, Gdansku, todzi, Poznaniu, Rzeszowie, Kielcach i Olsztynie. Wszystkie
wystapienia skierowane byty do jednostek, ktérych siedziba znajdowata sie w stolicach wojewddztw.
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do jednostek niewymienionych w art. 2
ust. 3 ustawy o NIK, 250 zawierato usta-
lenia stanu faktycznego, oceny lub zalece-
nia odwotujace sie do rzetelnosci (odsetek
wabhat sie od 26% w przypadku Delegatury
w Szczecinie do 45% w przypadku
Delegatury w Rzeszowie). Kryterium rze-
telnosci stanowi wazna czes¢ ustalen kon-
trolnych: sposréd przebadanych wystapier
pokontrolnych, w 17% stwierdzono (expli-
cite) rzetelnosé, w 16% — nierzetelnosé, na-
tomiast 2,4% wystapien zawieralo ustalenia
zaréwno rzetelnosci, jak i nierzetelnosci*®.
Ponadto, $rednio w co jedenastym wysta-
pieniu pokontrolnym znajdowat sie przy-
najmniej jeden wniosek dotyczacy rzetel-
nego dziatania jednostki kontrolowanej*.
Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze odsetek ta-
kich wystapien jest najprawdopodobniej
W rzeczywistos$ci nieco wyzszy, poniewaz
delegatury mogly w niektérych przypad-
kach wypowiadac sie opisowo, bez uzycia
stowa rzetelnos¢>®. Cho¢ badana préba jest
zbyt mata, aby precyzyjnie wyznaczy¢ co-
roczne tendencje, to po podzieleniu ba-
danego okresu na dwie czesci (tj. po sie-
dem lat kazdy) mozna zauwazy¢ wzrost

4

@

pien zawierato oba rodzaje ustalen.

liczby wystapieft nawiazujacych do rze-
telnosci — z 32,4% w latach 2000—2006
do 40,6% w latach 2007—2013".

Tres$¢ badanych wystapiefi wskazuje na
to, ze kontrolerzy korzystaja z plastyczno-
$ci pojecia rzetelnosé i stosuja je w wielu
zabarwieniach oraz kontekstach. Juz samo
pozycjonowanie Izby jako podmiotu wy-
powiadajacego sie nie jest jednolite i wska-
zuje na rézny poziom asercji (przekonania)
kontroleréw. Réznorodnos¢ ta rozciaga
sie od wyrazania definitywnych twierdzes,
na przyktad: ,dom kultury rzetelnie wy-
wigzywal sie z obowigzku rozliczania i skta-
dania sprawozdat z wykorzystania otrzy-
manych dotacji”*?, przez akcentowanie
podmiotowosci Izby wich formutowaniu:
,stwierdzono, ze nierzetelnie sporzadza-
no zestawienia”>, po stosowanie wyra-
zefi podkreslajacych uznaniowos¢ twier-
dzen NIK, na przyklad, Izba: ,uznaje co$
za rzetelne”*, wskazuje na nierzetelne
sporzadzanie”>, stwierdza, ze co$ stanowi
,przejaw nierzetelnego postepowania”.
Zdarzaja sie takze wypowiedzi niejedno-
znaczne, w ktérych unika sie wyrazne-
go kwalifikowania jakiego$ postepowania

120 wystapien pokontrolnych stwierdzato rzetelnos¢, 112 wystapien stwierdzato nierzetelnos¢, 17 wysta-

“ 63 wystapienia pokontrolne, tj. 9% wszystkich przebadanych.
50 Z powodu znacznej subiektywnosci kwalifikacji takich wystapien pokontrolnych, zwtaszcza wobec nie-
moznosci skonfrontowania ich z programami kontroli, nie przeprowadzitem w tym zakresie analiz.

5

Tj. 120 wystapien pokontrolnych z ogétem 370 z lat 2000-20086, i 134 wystapienia pokontrolne z ogétem

330 z lat 2007-2013. Wigksza aktywno$¢ kontroleréw w postugiwaniu sie rzetelnoscia wida¢ zwtaszcza

w latach 2012-2013. Pominatem rok 2014.

2 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2006 r. (LSZ-41101-2-06), s. 2.

5

@

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2003 r. (LSZ-41090-1-03), s. 5; wystapienie

Delegatury NIK w Gdansku z 2006 r. (LGD-41008-03-06), s. 2.

54 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2007 r. (LOL-410-11-02/07), s. 1, 4.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2007 r. (LLO-410-39-01/07), s. 4.

56 Wystapienie pokontrolne Departamentu Zdrowia i Kultury Fizycznej z 2000 r. (DZiKF-41012-5-99), s. 2
(wystapienie znalezione przypadkowo, niewtaczone do préby).
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jako rzetelne lub nierzetelne; na przyktad,
Izba: ;wyraza zastrzezenia co do rzetelno-
§ci”¥’,  nie wnosi uwag do rzetelnosci opra-
cowania projektéw”>S, stwierdza, ze co$
wywiera ,ujemny wplyw na rzetelno$¢”>
lub Ze co$ ogranicza ,rzetelng analize”®.
Rzetelnosé¢ bywa wreszcie postrzegana
jako kryterium podlegajace stopniowa-
niu, méwi sie bowiem o niepetnej rzetel-
nosci® niewystarczajqgcej rzetelnosci® czy
tez o braku nalezytej rzetelnosci®.
Wypowiedzi NIK majg rézny moment
asercji — od przekonania, ze co§ jest rze-
telne, przez przypuszczenie, ze co§ jest
rzetelne, watpienie, ze cos$ jest rzetelne,
az do przekonania, ze co$ jest nierzetelne.
Zazwyczaj ustalenie rzetelnosci lub nie-
rzetelnosci stanowi podstawe do dokona-
nia oceny, a czesto stosowang w wystapie-
niach pokontrolnych konstrukcja oceny
jest schemat: , podstawa pozytywnej lub
negatywnej oceny bylo rzetelne lub nierze-
telne realizowanie jakiego§ obowiazku*.
Wypowiedzi o rzetelnosci dotycza takze
samego ustalenia stanu faktycznego, co
moze by¢ traktowane jako forma oceny,
przyjawszy za definicje oceny akt mowy
wyrazajacy stan psychiczny aprobaty,

kontrola i audyt

dezaprobaty lub przekonanie o okre§lo-
nej wartosci jakiego§ stanu faktycznego,
domniemanego lub wyobrazonego stanu
rzeczy®. Juz przeciez uznanie czego$ za
nierzetelne jest jednocze$nie dezaproba-
ta (pomijajac jakie$ sytuacje wyjatkowe,
na przyktad brak mozliwosci innego dzia-
lania jednostki kontrolowanej, stan wyz-
szej koniecznodci). Istnieje wiele wysta-
pieri pokontrolnych, z ktérych brzmie-
nia mogloby wynika¢, ze oceng Izby byto
samo ustalenie rzetelnosci badz nierze-
telnosci postepowania. éwiadczq o tym
zwroty takie, jak: ,w ocenie NIK dane te
byty nierzetelne”®,  jako nierzetelne NIK
ocenia dokumentowanie”?’, jako dzia-
lanie nierzetelne NIK ocenia”®. W przy-
padkach tych chodzilo najpewniej o uzy-
cie ,,oceny” jako figury stylistycznej pod-
kreslajacej ocenno$¢ kwalifikacji stanu
faktycznego. Nawiasem méwiac, jest to
dobra ilustracja konsekwencji braku ujaw-
niania w wystapieniach pokontrolnych
przyjetych przez Izbe wzorcéw rzetelnego
postepowania. O ile w przypadku kryte-
rium legalnosci wypowiedzi NIK s3 sto-
sunkowo jednoznaczne, bowiem zazwy-
czaj podaje sie stan faktyczny i wyznacznik

57 Na przyktad wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w odzi z 2005 r. (LLO-410-22-03/05), s. 2; wysta-
pienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2006 r. (LPO-41019-2-2006), s. 3.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie 2001 r. (LRZ-41050-1-01), s. 2.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2007 r. (LSZ-41023-1-06), s. 3; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2009 r. (LRZ-410-01-4/09), s. 5.

80 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2013 r. (LSZ-4101-05-01,/2013), s. 6.

8" Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2014 r. (LOL-4101-10-02/2013), s. 3.

62 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2010 r. (LRZ-4101-10-01/2010), s. 9.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2007 r. (LPO-41031-1-2007), s. 3.

84 Na przyktad wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2012 r. (LOL-4100-01-03/2012), s. 1.

% P. tukowski: Logika praktyczna z elementami wiedzy o manipulacji, Wydawnictwo LEX, Warszawa 2012, s. 55.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2007 r. (LPO-41034-1-2006), s. 2.

57 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2010 r. (LLO-4101-19-01,/2010), s. 3.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2001 r. (LSZ-41050-3-00), s. 4.
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(np. ,minister nie przeprowadzit audytu,
co stanowilo naruszenie art. 24 ustawy”),
o tyle wykorzystanie tego schematu w sto-
sunku do rzetelnosci nie jest rozpowszech-
nione. Stosowanie ,miekkich stwierdzen”
moze $wiadczy¢ o tym, ze kontrolerzy nie
sg przekonani o niezmienno$ci wzorcéw
postepowania ustalonych w programach
i tematyce kontroli (a takze w toku prze-
prowadzania kontroli), tudziez sa §wia-
domi subiektywnosci wtasnych rozstrzy-
gnie¢ i konsekwencji, jakie to wywoluje
dla jednostki kontrolowanej. Tak czy ina-
czej, stosowanie wyrazu ,ocena” w tym
samym wystapieniu pokontrolnym w réz-
nych znaczeniach nalezatoby ograniczy¢,
przede wszystkim ze wzgledu na komu-
nikatywnos$¢ przekazu.

Chcac ustali¢ wzorce rzetelnosci przyj-
mowane przez NIK, musiatem odkodo-
wat je z kontekstu wypowiedzi zawartych

w wystapieniach pokontrolnych. I tak, za
nierzetelnosé uznaje sie niekompletnos¢
danych (np. brak daty)®, uwzglednianie
niewlasciwych danych’, niedostrzezenie
jakiegos faktu’! czy tez nieprzestrzega-
nie konkretnych wymogéw prawnych’2.
Rzetelnoscig nazywa sie natomiast zgod-
no$¢ pomiedzy danymi orazich zgodnos¢
ze stanem faktycznym’: pisze sie na przy-
ktad o ,rzetelnym odzwierciedlaniu stanu
faktycznego” czy tezo ,rzetelnym odzwier-
ciedlaniu ewidencji”’*. Czesto napotkac
mozna sytuacje, w ktérych wyraz rzetel-
no$¢ wystepuje w parze z innym wyrazem
lub wyrazeniem, np.: rzetelno$¢ i aktual-

nos¢ ewidencji””; rzetelne i jasne przed-

stawienie sytuacji”’®; ,rzetelnaiwnikliwa
analiza””’; ,prawdziwy i rzetelny obraz do-
chodéw”’8;  prawidlowa, rzetelna i z na-
lezyta staranno$cig prowadzona doku-

mentacja””; ,wiarygodnos¢ i rzetelnos¢

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2012 r. (LLO-4101-07-02/2012), s. 4; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2012 r. (LRZ-4101-04-01/2012), s. 3.
0 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2001 r. (LPO-41042-2-2000), s. 3.

7

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2012 r. (LPO-4101-29-02/2012), s. 15.

2 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach z 2007 r. (LKI-4103-6-07), s. 2.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2006 r. (LPO-41012-7-2006), s. 2; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach z 2004 r. (LKI-4109-2-04), s. 4-5; wystapienie pokontrolne Dele-
gatury NIK w Gdansku z 2008 r. (LGD-41014-03-08), s. 3.

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2003 r. (LRZ-41033-5-03), s. 1; wystapienie

pokontrolne Delegatury NIK w Rzeszowie z 2003 r. (LRZ-41051-4-02), s. 1.

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2007 r. (LSZ-41063-1-07), s. 2.

6 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie 22012 r. (LOL-4101-03-01/2012), s. 7; wystapienie

pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2006 r. (LLO-410-05-01/06), s. 4.

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2011 r. (LOL-4101-18-01/2011), s. 5.

Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2003 r. (LSZ -41020-3-03), s. 4; wystapienie

pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2003 r. (LSZ-41020-4-03), s. 5; wystapienie pokontrolne

Delegatury NIK w Gdansku z 2004 r. (LGD-41007-02-04), s. 5; wystapienie pokontrolne Delegatury NIK

w Gdansku z 2005 r. (LGD-41000-03-05), s. 4-5; wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie

22011 r. (LOL-4101-19-01/2011), s. 1.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2002 r. (LSZ-41025-2-02), s. 4; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Gdansku z 2008 r. (LGD-41003-01-08), s. 4; wystapienie pokontrolne
Delegatury NIK w Gdansku z 2003 r. (LGD-41002-02-03), s. 6; wystapienie pokontrolne Delegatury NIK
w Olsztynie z 2003 r. (LOL-41044-02/11), s. 4; wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2006 r.
(LLO-410-09-01/06), s. 3-4.
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wnioskéw”®; | rzetelne i przejrzyste pro-
wadzenie rejestru”®;  wnikliwairzetelna
analiza”®?; rzetelne i z nalezyta szczeg6-
towoscig prowadzenie ksiegi rachunko-

wej”$3; rzetelne i wlasciwe planowanie

szkolert”84;  prowadzenie dokumentéw
rzetelnie i w sposéb umozliwiajacy spraw-
dzenie wywigzywania sie z uméw”%. Sa
to wyrazenia bliskoznaczne, zapewne sto-
sowane w celu wzmocnienia wydzwie-
ku poczynionych ustalen — , aktualnosé¢
ewidencji”, , przejrzysto$¢ danych” czy tez
,staranno$¢ prowadzenia dokumentacji”
mieszcza sie w leksykalnym znaczeniu rze-
telnosci i tak tez powinny by¢ traktowane.

Zanierzetelne uznaje sie ponadto ,opie-
szate podejmowanie czynnosci”®, a dzia-
faniem nierzetelnym moze by¢ takze brak
dziatania (,,brak powolania w sposéb for-
malny przedmiotowego zespotu byto dzia-
aniem nierzetelnym”; , dzialaniem nierze-
telnym byt brak udokumentowania reali-
zacji obowiazku"¥’) czy tezbrak posiadania
przez jednostke kontrolowana ,petnejin-
formacji”®®. Kryterium rzetelnosci czesto
zwigzane jest z oceng spetnienia jakiego$
obowiazku prawnego, nawet jesli obo-
wiazek taki nie zostal wyrazony expressis
verbis w akcie prawnym. PodejScie to ma
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umocowanie konstytucyjne —w preambu-
le do ustawy zasadniczej mowa jest o pra-
gnieniu zapewnienia rzetelnosci i sprawno-
$ci dziatania instytucji publicznych i mozna
zatozy¢, ze prawodawca oczekuje rzetel-
nego wypelniania naktadanych obowiaz-
kéw. W niektdrych wystapieniach pokon-
trolnych méwi sie nawet o rzetelnosci jako
o integralnej cze$ci norm prawnych, np.:
,Zdaniem Izby, wskazuje to na brak, wy-
maganego przepisami art. 23 ust. 3 usta-
wy PSP, rzetelnego rozpoznania przez
KP PSP w Policach potencjalnego zagroze-
nia”% (w art. 23 ust. 3 ustawy z 24 sierp-
nia 1991 r. o Pafistwowej Strazy Pozarnej*
nie bylo mowy o ,rzetelnym” rozpozna-
niu zagrozenia).

Interesujace sa zwlaszcza te wystapienia,
w ktérych zastosowany wzorzec rzetelno-
Sci zostal, jak sie wydaje, okreslony przez
Izbe na granicy powszechnego rozumienia
tego kryterium. Na przyklad, w wystapie-
niu Delegatury NIK w Kielcach napisano,
ze zaprezentowane przez dyrektora jed-
nostki kontrolowanej stanowisko ,$wiad-
czy o rutynowym podejéciu do realizacji
zadan i braku inicjatywy niezbednej do
rzetelnego zrealizowania zadafi w zaist-
nialej sytuacji nadzwyczajnej”®'. Cho¢ nie

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2004 r. (LLO-410-35-02/04), s. 2.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w todzi z 2008 r. (LLO-410-34-03/07), s. 2.

82 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2013 r. (LPO-4101-12-01/2013), s. 13-14.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Gdansku z 2003 r. (LGD-41002-02-03), s. 6.

84 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2007 r. (LOL-410-11-02/07), s. 1-2.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2006 r. (LPO-41012-5-2006), s. 2.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2013 r. (LPO-4101-12-02/2013), s. 9.

87 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIKw Poznaniuz2013r. (LPO-4101-13-02/2013), s. 14; wystapienie
pokontrolne Delegatury NIK w Poznaniu z 2012 r. (LPO-4101-29-02/2012), s. 15.

88 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2001 r. (LSZ-41050-3-00), s. 4.

8 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Szczecinie z 2008 r. (LSZ-41045-2-07), s. 3-4.

% DzU z 1991 r., nr 88, poz. 400 ze zm.

9" Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Kielcach z 2012 r. (LKI-4112-05-01/2011), s. 3.
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wyrazono tego wprost, z kontekstu wypo-
wiedzi mozna sie domysla¢, ze za wzorzec
rzetelnego wypelnienia obowiazku przy-
jeto pewien minimalny prég inicjatywy
kierownika jednostki kontrolowanej, co
juzjest wyraznie pozaprawnym standar-
dem postepowania. Uzupetnieniem tre-
$ci tego standardu jest wniosek pokon-
trolny o zapewnienie podejmowania dzia-
taf ,adekwatnych do wymogéw sytuacji
nadzwyczajnych” - takze okreslony gene-
ralnie i podlegajacy subiektywnym oce-
nom. Wzorzec postepowania musial réw-
niez zostac autorytatywnie ustalony przez
Delegature NIK w Gdasnsku, ktéra w jed-
nym z wystapie pokontrolnych stwierdzi-
fa, ze jednostka kontrolowana ,rzetelnie
wywiazywala sie zobowiazku uwzglednia-
nia potrzeb mniejszosci narodowychi et-
nicznych oraz spotecznos$ci postugujacych
sie jezykiem regionalnym, poniewaz zreali-
zowata tacznie 508 godzin audycji skiero-
wanych do ww. grup spotecznych”*?. Nie
wiadomo jednak, jaki byt przyjety dolny
prog rzetelnosci (i na jakiej podstawie),
podobnie jak w wystapieniu Delegatury
NIK w Olsztynie, w ktérym stwierdzo-
no, ze odbioru raportu dokonano w spo-
s6b nierzetelny ,na co wskazuje trwaja-
cy ponad 16 miesiecy proces poprawiania
i uzupelniania tego dokumentu”®. Z tre-
$ci wystgpien pokontrolnych nie mozna
ustali¢, w jakiej czesci ustalenia kontro-
li dokonywane sa na podstawie wzorcéw

rzetelnosci znajdujacych sie w programach
i tematyce kontroli, a w jakiej cze$ci wzor-
ce te ustalane sa przez samych kontrole-
réw w trakcie czynnoéci kontrolnych, w ra-
mach przyznanego im , luzu ocennego”®.
Wydaje sie, ze w wielu wypadkach usta-
lenia mogly by¢ intuicyjne i byly dokony-
wane ad hoc na etapie przeprowadzania
kontroli, a wiele zalezato od sposobu ro-
zumienia rzetelnosci przez samych kon-
troleréw przeprowadzajacych kontrole.
Poczynione ustalenia sktaniaja do kon-
statacji, ze w NIK najczesciej przyjmuje
sie, ze rzetelny to: prawdziwy, rzeczywi-
sty, poprawny, aktywny i weryfikowal-
ny, natomiast nierzetelny to: nieprawdzi-
wy, pozorny, btedny, bezczynny i niewe-
ryfikowalny. Rzetelnosé dotyczy sposobu
wypelniania obowigzkéw wynikajacych
7 przepiséw prawa, w tym podejmowa-

nych dziatad lub ich braku.

Podsumowanie

Z samego faktu wymienienia rzetelno-
$ci, zaréwno w Konstytugcji, jak i ustawie
o NIK, jako ostatniego w kolejnosci kry-
terium kontroli, nie mozna wnioskowac¢,
ze jest ono mato istotne. Nalezy miec na
uwadze, ze kryterium to pozwala Izbie na
dezawuowanie pozornych dzialafi jedno-
stek kontrolowanych, co jest szczegblnie
pozadane wobec przestrogi E. Iserzona,
ze ,formalne tylko potraktowanie zasad
legalnosci, celowosci i gospodarnosci

9 Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Gdansku z 2010 r. (LGD-410-24-01-09), s. 4.

% Wystapienie pokontrolne Delegatury NIK w Olsztynie z 2010 r. (LOL-410-38-04,/2009), s. 3.

% Trudne jest takze okresélenie, ile z poczynionych przez Izbe odniesien do rzetelnosci traktuje ja $cile
jak wyznacznik prawny wynikajacy expressis verbis z aktu prawnego (np. ustawy o rachunkowosci),
a ile odnosi sie do rzetelnosci sui generis. Nie zawsze bowiem podawana jest norma prawna tam, gdzie wyda-
je sie, ze Izba méwi o rzetelnosci jako o obowiazku prawnym.
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moze sprawi¢, ze stosowanie ich wyro-
dzi sie wich zaprzeczenie”*®. Wypowiedzi
dotyczace rzetelnosci znajduja sie Srednio
W co trzecim wystapieniu pokontrolnym
i tendencja tajest rosngca, co nie do kofica
potwierdza obserwacje J. Dziadonia, ze
szerokie korzystanie z kryteriéw kontro-
li, z wyjatkiem legalnosci, ulega zaniko-
wi’®, Niemniej jednak kontrolerzy moga
mie¢ opory co do wyznaczania pozapraw-
nych standardéw postepowania, miedzy
innymi z powodu ich ,ograniczonej sta-
bilnosci” na poszczegdlnych etapach po-
stepowania kontrolnego. Natomiast same
wypowiedzi o rzetelnosci zawarte w wy-
stapieniach pokontrolnych potwierdzaja
hipoteze postawiona przez J. Dziadonia
w 1995 r. o braku jednolitego rozumie-
nia kryteriéw kontroli przez pracowni-
kéw Izby”, w tym $wiadczg o wychodze-
niu poza leksykalne znaczenie rzetelnosci.

Wypracowanie jednolitej i stabilnej wy-
ktadni znaczenia rzetelnosci jest postula-
tem stusznym®, lecz w znacznym stop-
niu niewykonalnym z samej natury tego
kryterium. Jan Dziadon podat najistot-
niejsze argumenty po temu: réznorodnos¢
podmiotéw kontrolowanych, réznorod-
nos¢ kontrolowanych obszaréw i zjawisk,
nakltadanie sie kryteriéw w niektérych
obszarach, ocenno$¢ zjawisk z punktu

kontrola i audyt

widzenia réznych kryteriéw, postulatyw-
nos¢ wzorcéw postepowania, niemoznosé
sprowadzenia rzetelnosci do legalnosci®.
Rzetelnosé musi wiec pozostac pojeciem
niedookreslonym prawnie, ktérego znacze-
nie ustalane jest kazdorazowo na potrze-
by okreslonej kontroli, w celu uzyskania
petnego obrazu kontrolowanej rzeczywi-
stoéci. Nalezy sie zgodzi¢, ze konkretyzacja
rzetelnosci powinna nastepowac w trakcie
prac nad programem kontroli lub tema-
tyka kontroli, lecz z drugiej strony, trud-
no oczekiwa¢, ze standard zachowania
zostanie na tym etapie okre§lony w spo-
s6b na tyle jednoznaczny, zeby nie bylo
nastepnie potrzebne angazowanie kon-
trolera w formutowanie ocen w ramach
jego ,luzu decyzyjnego”. Zwykle - jak
stusznie zauwaza J. Dziadon — w doko-
nywaniu oceny konieczne jest ,oparcie
sie na wielopoziomowym systemie kry-
teriéw i miernikéw, podlegajacych stop-
niowej agregacji”'?’. Kontroler nigdy jed-
nak nie formutuje sadéw jednoosobowo,
a kolegialnos¢ procedowania Izby pozwa-
la na eliminowanie skrajnych stanowisk.
Wazne dla stabilno$ci wyktadni jest przy
tym wykorzystywanie pamieci instytucjo-
nalnej Izby, to jest zakumulowanej wiedzy
i doswiadczen. Najlepiej, gdyby ta wie-
dza byla w jakis zorganizowany sposéb

% E. Iserzon: Kontrola ,zwiazanej" i ,swobodnej” dziatalnosci..., op. cit., s. 3.

% Trudno jest mi odnie$¢ sie konkretnie do twierdzenia Jana Dziadonia z 2002 r., poniewaz nie podat on wy-
nikéw badan ani tez okresu, w jakim je przeprowadzat. Nie jest réwniez jasne, co autor miat na mysli przez
wyrazenie ,szerokie wykorzystanie w praktyce kontrolnej”. Najprawdopodobniej autor wyrazit poglad
wynikajacy z jego wtasnych do$wiadczen; por.: J. Dziadon: Praktyczne aspekty stosowania kryteriéw...,

op. cit., s. 18.

97 J. Dziadon: Préba interpretacji kryteriéw..., op. cit., s. 15.
% Postulowat to m.in. J. Dziadon w rozprawie Préba interpretacji kryteridw..., op. cit., s. 21.

° Jw., s. 18-21.
190 Jw., s. 22.
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Leszek Murat

kompilowana i rozpowszechniana, z wy-
korzystaniem zaréwno informacji zawar-
tych w programach i tematyce kontroli,
stanowisku Departamentu Prawnego
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK, orze-
czeniach Kolegium NIK i komisji rozstrzy-
gajacych oraz najwazniejszych ustaleniach
przestawionych w wystapieniach pokon-
trolnych.

Poniewaz ocena wedtug kryterium rze-
telnosci wymaga od Izby ustalania poza-
prawnych standardéw nalezytego zachowa-
nia, nalezy mie¢ $wiadomos¢ doniostosci
quasi-prawotwdérczego charakteru tej kom-
petencji i dazy¢ do jej instytucjonalne-
go uregulowania. Niecelowe wydaje sie
jednak podejmowanie prob dalszego de-
finiowania samej rzetelnosci. Istnieje na-
tomiast potrzeba ustalenia pewnych dy-
rektyw interpretacyjnych (swoistego ius
interpretandi NIK)'"!, na podstawie ktérych
rzetelnosé bytaby nastepnie konkretyzowa-
na. Dziatanie takie mogloby, po pierwsze,
doprowadzi¢ do konsekwentnego przyj-
mowania wyznaczenia w catym etapie po-
stepowania kontrolnego przez wszystkie
podmioty, a po drugie, zdynamizowaé

podejscie Izby do merytorycznego oce-
niania realizowania obowigzkéw przez
jednostki kontrolowane. Zwracanie uwagi
kontrolerom na przystugujace im upraw-
nienie do okreslania pozaprawnych stan-
dardéw postepowania oraz stworzenie me-
chanizméw wspierajacych takie dziatania
(oraz, co oczywiste, mechanizmdéw ogra-
niczajacych mozliwosci naduzy¢) mogto-
by stanowi¢ przeciwwage dla naturalne;j
sktonnosci do opierania ustaleri gléwnie
na sprawdzeniu zgodno$ci z prawem dzia-
lania kontrolowanych jednostek (kryte-
rium legalnosci)'*.

To, ze niektére przyjmowane w NIK
typy rozumienia rzetelnosci nie miesz-
cza sie w zakresie podawanym dotych-
czas przez doktryne oraz w stownikach,
nalezy traktowac jako godny wspierania
przejaw ambitnej aktywnosci kontroler-
skiej ukierunkowanej na badanie istoty
kontrolowanych zagadnien.

dr LESZEK MURAT
Delegatura NIK w Bydgoszczy

191 O dyrektywach interpretacyjnych pisze np. L. Morawski [w:] Gtéwne problemy wspdtczesnej filozofii prawa,
LexisNexis, Warszawa 2005, s. 276-277. O woli prawodawcy i zespole domnieman o prawodawcy pisze
w ksiazce Wola prawodawcy w Swietle prawa stanu Nowy Jork, Wydawnictwo O$wiatowe FOSZE,

Rzeszéw 2007.

192 J. Dziadon: Praktyczne aspekty stosowania kryteriéw..., op. cit., s. 19.
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tagodzenie skutkdédw bezrobocia

Aktywizacja zawodowa
os6b powyzej 50. roku zycia

JACEK SZCZERBINSKI
MIROSLAW MILON

Obecny system aktywizacji zawodowej i tagodzenia skutkéw bezrobocia oséb powy-
zej 50. roku zycia nasuwa wiele uwag i zastrzezei. Z badan kontrolnych wynika, ze
dziatania aktywizujqce sq nieskuteczne, poniewaz jedynie nieliczni poszukujgcy pra-
¢y, ktérzy z nich korzystajq, trwale wychodzq z bezrobocia. Czesé bezrobotnych z gru-
py 50+, majgc niewielkie szanse na rynku pracy, uczestniczy w aktywnych formach
przeciwdziatania bezrobociu, jednak gléwnie z uwagi na rézne swiadczenia z tym
zwigzane. Konieczne jest zatem usprawnienie systemu, ktére pozwolitoby na dokona-
nie petnej oceny funkcjonowania programu aktywizacji bezrobotnych pod kqtem jego
skutecznosci, efektywnosci oraz potrzeb i oczekiwarn 0séb pozostajqcych bez pracy.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach
europejskich, w ostatnich latach notuje sie
wydluzenie czasu przecietnego trwania
zycia, przy niskim poziomie przyrostu na-
turalnego. Prognozy wskazuja, ze w 2035 1.
struktura wiekowa ludnosci znaczaco sie
zmieni: udziat os6b w wieku przedproduk-
cyjnym w og6lnej liczbie ludnos$ci zmniej-
szy sie z 19% do 15,7%, za$ w wieku pro-
dukcyjnym z 63,5% do 57,6%; wzrosnie
natomiast udziat oséb w wieku poproduk-
cyjnym z 17,5% do 26,7%.

W latach 2010-2012 systematycz-
nie rosta liczba bezrobotnych powyzej
50. roku zycia!, a dynamika tego wzro-
stu byta wyzsza niz dla innych grup be-
dacych w szczegdlnej sytuacji na rynku
pracy. Liczba bezrobotnych zarejestro-
wanych w urzedach pracy zwiekszy-
ta sie ogétem z 1954,7 tys. w 2010 r. do
2136,8 tys. w 2012 r. (0 9,3%), w tym
w grupie 50+ z 421,6 tys. do 4864 tys.
(0 15,4%)?. Osoby z grupy 50+ stanowity
odpowiednio w tych latach 21,6%i 22,8%

' Osoby powyzej 50. roku zycia na rynku pracy, opracowanie Ministerstwa Pracy i Polityki Spoteczne;.
2 Zrédto: dane Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, Departament Rynku Pracy, z 4.04.2013 r.
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ogolnej liczby bezrobotnych. Aktywnymi
programami przeciwdziatania bezrobociu
objeto w 2010 . 804,6 tys. bezrobotnych,
aw 2012 r. juz tylko 440,8 tys. W rezul-
tacie liczba 0s6b wytaczonych z ewiden-
cji bezrobotnych z tytutu podjecia pracy
subsydiowanej® zmniejszyta sie z 256,3 tys.
w2010 . do 139,2 tys. w 2012 1.

W 2010 r. na aktywne formy wydano ze
$rodkéw Funduszu Pracy 6747,9 mln zl,
w tym 509,5 mln zt (7,5%) na aktywi-
zacje oséb z grupy 50+*. W kolejnych
latach wydatki na ten cel ulegly obni-
zeniu; w 2011 r. wynosily odpowied-
nio: 3327,6 mln zti 272,9 mln zt (8,2%),
aw 2012 r.—3889,7 mIn zti 377,7 mln zt
(9,7%). Srodki na aktywne przeciwdziata-
nie bezrobociu 0séb z tej grupy byty pro-
centowo nizsze w relacji do udzialu tej
grupy w strukturze ogétu bezrobotnych.
Oznacza to, ze osoby powyzej 50. roku
zycia uczestniczyly zazwyczaj w niskokosz-
towych formach aktywizacji, co obniza-
fo ich szanse znalezienia statego zatrud-
nienia. W konsekwencji zarejestrowane
osoby z tej grupy wiekowej pozostawaly
w ewidencji dtuzej nizinne. Ponadto wiek-
sz0$¢ z nich byla zarejestrowana w urze-
dach pracy po kilka razy, niejednokrotnie
dwa razy w ciggu roku, co oznacza, ze maja
one problem z dluzszym utrzymaniem sie
na rynku pracy. Jednym zistotnych powo-
déw tej sytuacji jest nieposiadanie poza-
danych przez pracodawcéw kwalifikacji

Jacek Szczerbinski, Mirostaw Miton

zawodowych i do§wiadczenia na stanowi-
skach pracy, na ktére istnieje zapotrzebo-
wanie. Wynika to z bardzo niskiego po-
ziomu wyksztalcenia tej grupy bezrobot-
nych. Jest to szczegdlnie niebezpieczne,
gdyz jest to grupa raczej niefaworyzowa-
na przez pracodawcéw, zwlaszcza ze moz-
liwos¢ zatrudnienia ze wzgledu na niskie
kwalifikacje i wyksztatcenie oraz krétki
czesto staz pracy dotyczy zawodéw, prac
prostych, podstawowych, pomocniczych,
czesto wymagajacych wysitku fizycznego,
dobrej kondycji i zdrowia, co z wiekiem
jest coraz trudniejsze. Zatem przyczyna
utrzymujacego sie trwatego stanu bezro-
bocia w tej grupie wiekowej lezy w réw-
nej mierze po stronie publicznych stuzb
zatrudnienia, ktére stosujg nieefektyw-
ny system aktywizacyjny, oraz po stro-
nie samych bezrobotnych, ktérzy stano-
wig bodaj ,najtrudniejszg” grupe, w nie-
wielkim stopniu poddajaca sie aktywi-
zacji zawodowej. Nie bez znaczenia jest
tez postawa potencjalnych pracodawcéw.
Dos¢ smutno brzmi konstatacja, ze za-
trudnienie trwa tak dtugo, jak dtugo jest
subsydiowane ze §rodkéw publicznych.
Wydaje sie, ze system ukierunkowany na
premiowanie tworzenia nowych miejsc
pracy, a nie wspieranie pracy okresowej,
powinien z czasem stac sie dominujacy,
przy zatozeniu, ze polityka zatrudnienia
bedzie nastawiona na trwalo$¢ rozwiazan,
anie dorazne ,latanie” problemu.

3 Prace interwencyjne, roboty publiczne, podjecie dziatalnoéci gospodarczej, refundacja kosztéow zatrud-

nienia bezrobotnego.

Srodki Funduszu Pracy byty przekazywane na przedsiewziecia aktywizujace, realizowane przez powiatowe urzedy

pracy wedtug zasad okreslonych w rozporzadzeniu Rady Ministréw z 17.07.2009 r. w sprawie algorytmu ustalania
kwot $rodkéw Funduszu Pracy na finansowanie zadan w wojewédztwie (DzU nr 123, poz. 1019 ze zm.).
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Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita,
jak Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej
oraz wybrane 24 powiatowe urzedy pracy
realizuja programy aktywizacji zawodowej
dla grupy bezrobotnych powyzej 50. roku
zycia. Badaniami objeto lata 2010-2012
orazrok 2013 pod wzgledem efektéw form
aktywizacji®.

Z ustaleri kontroli w powiatowych urze-
dach pracy wynika, ze system aktywizacji
zawodowej bezrobotnych powyzej 50. roku
zycia jest nieskuteczny i daleki od ich po-
trzeb i oczekiwan, bowiem tylko nielicz-
nym udaje sie uzyskac¢ stale zatrudnienie.
Pozostali, o ile znajduja prace, to tylko na
postawie krétkoterminowych uméw lub
tak zwanych uméw $mieciowych®, nie-
dajacych dtuzszej perspektywy zatrud-
nienia. W konsekwencji zdecydowana
wiekszos¢ tych os6b ponownie rejestruje
sie w urzedach pracy i jest obejmowana
kolejnymi dziataniami aktywizacyjnymi.

Motywacja oséb rejestrujacych sie
w urzedach pracy

Zgodnie z ustawowa definicja’, bezrobot-
ny to osoba miedzy innymi zdolna i goto-
wa do podjecia zatrudnienia w pelnym
wymiarze czasu pracy obowigzujacym
w danym zawodzie albo innej pracy za-
robkowej. Wszystkie osoby rejestrujace
sie w urzedach pracy jako bezrobotne de-
klaruja taka gotowos¢, poniewaz rejestra-
cja w celu innym, niz znalezienie pracy,

kontrola j audyt

CK,
N7
moze spowodowac wykre§lenie 1CM

dencji bezrobotnych. Status osoby bez-
robotnej jest przydatny do: objecia ubez-
pieczeniem zdrowotnym; uzyskania
pomocy spotecznej (zasitki celowe, do-
zywianie dzieci w szkotach); uzyskania
dofinansowania optat za mieszkanie (do-
datki mieszkaniowe); uzyskania dla dzie-
ci stypendium w szkole, na uczelni oraz
zwolnienia z oplat czesnego; zwolnienia
z oplat sadowych oraz optat abonamen-
tu RTV. Z ustalen kontroli wynika, ze dla
wielu os6b gléwna motywacija do rejestra-
cji i uzyskania statusu osoby bezrobotne;
jest mozliwo$é¢ uzyskania tych korzysci.
Wedtug szacunkéw dyrektoréw powia-
towych urzedéw pracy, prawie 50% bez-
robotnych nie bylo faktycznie zaintereso-
wanych zatrudnieniem. Urzedy pracy nie
maja jednak instrumentéw do identyfiko-
wania takich oséb juz na etapie rejestra-
cji. W rezultacie podejmuja w stosunku
do tych oséb dodatkowe dziatania kosz-
tem czasu, ktéry méglby by¢ lepiej wyko-
rzystany na bezposrednia prace z osobami
bezrobotnymi faktycznie zainteresowa-
nymi aktywizacjg.

Jedynym skutecznym sposobem na zwe-
ryfikowanie przez publiczne stuzby zatrud-
nienia intencji tych oséb jest zapropono-
wanie im pracy lub udziat w aktywnych
formach przeciwdziatania bezrobociu.
Z danych, jakie uzyskano w wyniku
przeprowadzonego w I kwartale 2013 .

5 Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli aktywizacji zawodowej i tagodzenia
skutkéw bezrobocia 0séb powyzej 50. roku zycia, NIK, styczen 2014 r., nr ewid. 176/2013/P/13/111/KPS.

& Umowy zlecenia lub umowy o dzieto.

7 Ustawa z 20.04.2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (DzU.2013.674 ze zm.); dalej

w skrocie: ,ustawa o promocji zatrudnienia”.
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Jacek Szczerbinski, Mirostaw Miton

tak zwanego eksperymentu nyskiego wyni-
ka, ze okoto 45% zarejestrowanych bezro-
botnych nie jest zainteresowanych aktywi-
zacja zawodowg. Z kolei w PUP w Rudzie
Slaskiej w 2013 1. przeprowadzono identy-
fikacje 0s6b bezrobotnych zainteresowa-
nych wspétpraca w ramach ustug i instru-
mentéw rynku pracy. Sposréd 901 oséb
bezrobotnych w omawianej grupie wie-
kowej, tylko 165 bylo zainteresowanych
wspdtpraca. Dla pozostatych oséb podje-
cie pracy nie bylo priorytetem.
Powyzsze dane moga wskazywaé, ze
znaczna cze$¢ bezrobotnych moze pra-
cowal w tak zwanej szarej strefie. Na przy-
ktad, z badan przeprowadzonych wsréd
bezrobotnych przez PUP w Lubaczowie
w 2012 r. wynika, ze 50% badanych po-
dejmowato w przeszlosci prace ,na czar-
no”. Dla wiekszosci 0s6b objecie ubez-
pieczeniem zdrowotnym jest istotnym,
adlawielu jedynym powodem rejestracii.
Jednak cze$¢ bezrobotnych w wieku 50+
rejestruje sie wylacznie po to, aby naby¢
prawo do §wiadczenia przedemerytalne-
g0®. Osoba, ktéra zarejestrowata sie wurze-
dzie pracy w celu ubezpieczenia zdrowot-
nego lub uzyskania zaswiadczen upraw-
niajacych do otrzymania $wiadczen mie-
dzy innymi z pomocy spotecznej bedzie

czynic zabiegi, aby nieprzyjecie oferty nie
spowodowato utraty statusu osoby bezro-
botnej (np. brak dojazdu, ucieczka w cho-
robe, opieka nad osoba zalezng itp.).
Inng przyczyna rejestracji w urzedach
pracy sa takze dysproporcje w wysoko-
$ci sktadki na dobrowolne ubezpieczenie
zdrowotne. W ZUS aktualnie jest to okolo
336 z°, podczas gdy urzedy za jednego bez-
robotnego, bez prawa do zasitku, optacaja
od 1 czerwca 2013 1. 58,20 zt miesiecznie'”.
Cze$¢ 0s6b bezrobotnych powyzej 50.
roku zycia obawia sie wiec utraty statu-
subezrobotnego. Sa to osoby bierne zawo-
dowo, ktére przyjmuja oferty aktywizacji
proponowane przez urzad pracy dlatego,
ze ich nieprzyjecie spowodowaloby utrate
statusu osoby bezrobotnej, a tym samym
$wiadczen, na przyktad z pomocy spotecz-
nej. Stad stosunkowo niewielka jest liczba
0s6b bezrobotnych z grupy 50+, wyreje-
strowanych z powodu odmowy — bez uza-
sadnionej przyczyny — przyjecia propozy-
cji odpowiedniej pracy lub innej formy po-
mocy'!. Takze niezbyt czesto s stosowane
sankcje wobec bezrobotnych, ktérzy prze-
rwa staz lub szkolenie z innych przyczyn niz
podjecie pracy'?. W objetych kontrola powia-
towych urzedach pracy liczba takich os6b
wynosita od kilku do kilkunastu procent.

8 Ustawa z a 30.04.2004 r. o $wiadczeniach przedemerytalnych (DzU.2012.170). W$éréd bezrobotnych
z grupy 50+ sa osoby, ktére spetnia warunki do nabycia uprawnien do $wiadczenia przedemerytalnego.
Moga jednak wystapi¢ do ZUS z wnioskiem o jego przyznanie dopiero po uptywie szesciu miesiecy po-
bierania zasitku. W tym czasie powiatowy urzad pracy moze kierowa¢ taka osobe do pracy. Jesli PUP
wskaze propozycije pracy, to bezrobotny powinien ja przyja¢. Jesli odmowi jej przyjecia, traci status osoby
bezrobotnej, a co za tym idzie, prawo do $wiadczenia przedemerytalnego.

Skfadka na dobrowolne ubezpieczenie zdrowotne w ZUS wynosi 9% przecietnego miesiecznego wynagro-
dzenia w sektorze przedsiebiorstw, wtacznie z wyptatami z zysku.

10 Sktadka dla jednej osoby, bez prawa do zasitku, wynosi 9% zasitku dla bezrobotnych.

" Art. 33 ust. 4 pkt 3 ustawy o promocji zatrudnienia.

2 Art. 33 ust. 4 pkt 4 i 4a ustawy o promocji zatrudnienia.
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Bezrobotni z grupy 50+ rzadko odma-
wiajg wprost przyjecia propozycji odpo-
wiedniej pracy, stazu, szkolenia lub innej
formy pomocy proponowanej przez urzad.
W zdecydowanej wiekszos$ci przypad-
kéw odbywa sie to w sposéb posredni, na
przyktad przez niewtasciwe prowadzenie
rozmowy zpracodawcg, akcentowanie trud-
nosci w dojazdach i niemozno$ci dostoso-
wania sie do rozkladu czasu pracy, przed-
ktadanie zaswiadczen lekarskich o choro-
bie lub niezdolnosci do pracy itp. Osoba,
z ktérej akt wynika kilkuletni staz w za-
wodzie poszukiwanym przez pracodaw-
ce, w rozmowie z nim czesto stwierdza,
ze nie umie wykonywaé czynnosci w za-
kresie oczekiwanym przez przedsiebiorce.
Taka postawa odbija sie na posrednikach
pracy, ktorzy czesto stysza od pracodaw-
¢y ,kogo wy mi przysylacie!”.

Opisane uwarunkowania majg wplyw
na dziatanie urzedéw pracy. Osoby fak-
tycznie niezainteresowane podjeciem za-
trudnienia s obslugiwane w takim samym
stopniu, jak zainteresowane uzyskaniem
pracy. Dotyczy to wielu czasochtonnych
czynnoéci zwiazanych z rejestrowaniem,
wyrejestrowywaniem, wydawaniem za-
$wiadczeni, wzywaniem na tak zwane po-
twierdzenie gotowosci itp. W konsekwen-
cji osoby faktycznie zainteresowane akty-
wizacja zawodowa majg ograniczony dostep
do posrednika pracy czy doradcy zawodo-
wego, z uwagi na obstuge os6b ,niezaintere-
sowanych”. Wywoluje to takze negatywne
postrzeganie urzedu przez pracodawcéw
i nieche¢ do wspétdziatania, ze wzgledu

kontrola audyt
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na kierowanie oséb niezainteresowa
podjeciem pracy. Niejednokrotnie osoby
te, znajac konsekwencje odmowy, wpro-
wadzaja urzad w blad lub przyjmuja oferte
pracy, starajac sie nastepnie sprowokowac
nieprzyjecie ich przez pracodawce; w re-
zultacie wydluza sie czas realizacji oferty.
Niezaleznie od powodéw rejestracii, to
jest nawet wtedy gdy bezrobotny powyzej
50. roku zycia nie jest zainteresowany ak-
tywizacja zawodowg, urzedy pracy i tak
maja obowigzek przedstawienia, w okre-
sie do sze$ciu miesiecy od dnia rejestracii,
propozycji zatrudnienia, innej pracy za-
robkowej, szkolenia, stazu, odbycia przy-
gotowania zawodowego dorostych lub
zatrudnienia w ramach prac interwencyj-
nych lub robét publicznych'®. Z uwagi na
strukture os6b rejestrujacych sie w urze-
dach pracy prowadzi to do nieefektywnego
wykorzystywania srodkéw. Przyktadowo,
dyrektor PUP we Wschowie podat, ze duzy
nacisk ktadziony na aktywizacje bezrobot-
nych w grupie 50+ zmusza Urzad do pro-
ponowania im réznych form aktywizacji
zawodowej. W przypadku realizacji projek-
téw systemowych finansowanych ze §rod-
kéw Unii Europejskiej, Urzad zobowiaza-
ny jest do objecia wsparciem 30% uczest-
nikéw powyzej 50. roku zycia. Powoduje
to, ze szkolenia i staze proponowane s3
osobom, ktére w wiekszosci nie s3 zainte-
resowane ich podjeciem. Jednak z obawy
o utrate statusu osoby bezrobotnej przyj-
muja te propozycje, bez motywacji do uzy-
skania zatrudnienia lub aktywnego uczest-
nictwa w rynku pracy. W konsekwencji

3 Art. 50 ust. 1 i 2, w zwiazku z art. 49 pkt 3 ustawy o promocji zatrudnienia.
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Jacek Szczerbinski, Mirostaw Miton

wydawane s3 pieniadze — od 30% do 40%
angazowanych $rodkéw — na osoby, ktére
tak naprawde tego nie chca; po rozpocze-
ciu danej formy wsparcia przedstawiaja
dlugotrwate zwolnienie lekarskie, prze-
rywajg staz badz szkolenie lub po ich za-
koficzeniu dalej biernie figuruja w ewi-
dencji bezrobotnych.

W 15 sposréd 24 objetych kontrolg
urzed6w pracy stwierdzono, ze nie byty
one w stanie przedstawi¢ bezrobotnym
zgrupy 50+ zadnej oferty zatrudnienia lub
innej pracy zarobkowej w okresie do sze-
$ciu miesiecy od dnia rejestracji. Jak usta-
lono, nieobjecie dziataniami aktywizacyj-
nymi wszystkich tych oséb spowodowa-
ne bylo gtéwnie brakiem pieniedzy i ofert
pracy. W latach 2011-2012, w poréwnaniu
72010 ., nastapilo znaczace zmniejszenie
srodkéw Funduszu Pracy przeznaczonych
na aktywne formy przeciwdzialania bezro-
bociu, co ograniczyto liczbe subsydiowa-
nych miejsc pracy i wptyneto nazmniejsze-
nie liczby 0séb objetych poszczegélnymi
formami wsparcia. Spadkowi wydatkéw
na ten cel, mimo rosnacego bezrobocia, to-
warzyszyt wysoki (0 3,3 mld zl, tj. 0 84%)
wzrost srodkéw Funduszu Pracy przekazy-
wanych Ministrowi Finanséw w zarzadza-
nie terminowe. Stan Funduszu na 31 grud-
nia 2010 r. wynosit prawie 4 mld zt, w tym
na lokacie terminowej 2,3 mld zt; na koniec
2012 r. wielkosci te ksztattowaty sie odpo-
wiednio na poziomie 7,3 mld zti 6 mld zt.
Tym samym $rodki Funduszu Pracy po-
chodzace ze sktadek pracodawcéw byty
w znaczacej cze$ci wykorzystywane do

4 Art. 36 ust. 1 pkt 5e ustawy o promociji zatrudnienia.
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doraznego zmniejszania potrzeb pozycz-
kowych budzetu pafistwa. Stad aktywi-
zacja zawodowa 0séb bezrobotnych jest
znacznie ograniczona. Niektérym spo-
$réd bezrobotnych z grupy 50+ objete
kontrolg urzedy pracy dopiero po upty-
wie kilku lat od dnia rejestracji byly w sta-
nie przedstawi¢ propozycje zatrudnienia,
szkolenia, stazu, odbycia przygotowania
zawodowego dorostych lub zatrudnienia
w ramach prac interwencyjnych.

Dyskryminacja

ze wzgledu na wiek

Wprawdzie urzad pracy nie moze przy-
ja¢ do realizacji oferty pracy noszacej zna-
miona dyskryminacji, miedzy innymi ze
wzgledu na wiek', to jednak problem ten
byl czesto podnoszony w trakcie kontroli.
Powszechnie funkcjonuja stereotypy znie-
checajace do zatrudniania oséb starszych.
W ich $wietle, osoby te sa przede wszyst-
kim mniej wydajne, nieelastyczne, czesciej
choruja, nie chca zmienia¢ lub podnosi¢
swoich kwalifikacji. Stad dyskryminacyjne
praktyki wéréd pracodawcéw, ktérzy badz
wskazuja bezposrednio na zly stan zdro-
wia, zglaszany przez osoby skierowane do
pracy (jednak nieudokumentowany przez
nie w PUP), badZ tez na brak faktycznych
umiejetnosci w danej branzy zawodowej,
mimo posiadania dokumentéw potwier-
dzajacych takie kwalifikacje. Podczas zgta-
szania ofert pracy pracodawcy niejedno-
krotnie wyrazaja nieoficjalnie brak zain-
teresowania potencjalnym zatrudnieniem
0s6b z grupy 50+. Sytuacja ta ma miejsce
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nawet gdy mamy do czynienia z subsydio-
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wanymi ofertami zatrudnienia. Dyrektor
PUP w Legnicy podat, ze w 2013 r. Urzad,
dysponujac srodkami na aktywizacje oséb
po 50. roku zycia w ramach refundowa-
nia pracodawcom kosztéw wyposazenia
stanowisk pracy, obserwuje wycofywanie
sie pracodawcéw ze ztozonych wnioskéw
o przyznanie $rodkéw na ten cel i zatrud-
nienia poszukujacego pracy.
Niekorzystnie oddzialuja na sytuacje
0s6b z grupy 50+ na rynku pracy takze
regulacje prawne Kodeksu pracy w zakre-
sie dotyczacym szczegdlnej ochrony pra-
cownika przed wypowiedzeniem umowy
o prace w tak zwanym okresie ochron-
nym. Pracodawcy nie sa skfonni do zatrud-
niania o0s6b, ktére weszty lub niebawem
wejda w ten okres, poniewaz nie moga
ich zwolni¢ w tym czasie. Do innych nie-
korzystnych czynnikéw nalezy zaliczyc¢:
niewystarczajaca podaz ofert pracy w sto-
sunku do potrzeb; wzrost wymagan ze
strony §rodowiska zawodowego w zwigzku
z postepujacymi szybko zmianami tech-
nologicznymi i wynikajaca z nich zmiana
struktury popytu na prace; przecietnie
nizszy poziom wyksztatcenia w poréw-
naniu z osobami mlodszymi, szczegdlnie
w zakresie technologii informacyjno-ko-
munikacyjnych oraz znajomosci jezykéw
obcych; zbyt niskie i nieaktualne kwali-
fikacje, ograniczajace mozliwos¢ utrzy-
mania sie na rynku pracy, oraz brak mo-
tywacji do poszerzania i aktualizacji po-
siadanych umiejetnosci; pogarszajacy sie

fizycznej, przyspieszajacy podjecie decy-
Zji 0 przejsSciu na emeryture badz rente.

Bezrobotni powyzej 50. roku zycia sa
czesto $wiadomi, ze ich kwalifikacje nie
odpowiadajg oczekiwaniom i dlatego szan-
se na podjecie pracy czesto widza w od-
byciu stazu. Dyrektor PUP w Lubaniu
podal, ze w badaniu dotyczacym przy-
czyn utrudniajgcych podejmowanie za-
trudnienia przez bezrobotnych z tej grupy
wiekowej, ktérym objeto 410 oséb, jako
preferowane do odbycia stazu najczesciej
wskazywano prace porzadkowe, nastep-
nie budownictwo, handel i gastronomie.
Az 75% os6b podato, ze nie umie obstu-
giwa¢ komputera, cho¢by w stopniu pod-
stawowym. Umiejetnos¢ te w stopniu za-
awansowanym zadeklarowalo jedynie 2%
ankietowanych.

Z ustalen kontroli wynika, ze cze$¢ bez-
robotnych z grupy 50+, majac niewielkie
szanse na rynku pracy, uczestniczy w ak-
tywnych formach przeciwdziatania bez-
robociu gléwnie z uwagi na stypendium
lub inne $wiadczenia z tym zwigzane.
Stypendium jest przyznawane na czas szko-
lenia i stazu'®, natomiast inne $§wiadczenia
przystuguja z tytutu: refundaciji poniesio-
nych kosztéw w zwiazku z zatrudnieniem
0s6b bezrobotnych, uzyskania srodkéw
na podjecie dziatalno$ci gospodarczej
oraz refundacji kosztéw doposazenia
stanowiska pracy zatrudnionego bezro-
botnego w przypadku prac interwencyj-
nych!®, robét publicznych!’, prac spoltecznie

'S Wysokos¢ stypendium z tytutu odbywania stazu wynosi od 1.06.2013 r. 988,40 zt (120% zasitku dla bezrobotnego).
6 Art. 51, 56 i 59 ustawy o promociji zatrudnienia. Zasitek dla osoby bezrobotnej wynosi od 1.06.2013 r. 823,60 zt.
7 Art. 57 ustawy o promocji zatrudnienia. W 2013 r. refundacja wynosita 1,3 tys. zt.
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uzytecznych'®, podjecia dzialalnosci
gospodarczej'® oraz refundaciji kosztéw do-
posazenia stanowiska pracy?’. Generalne
mozna stwierdzi¢, ze udzial w aktywnych
formach przeciwdziatania bezrobociu cze-
sto jest traktowany przez beneficjentéw
jako substytut $§wiadczen pomocy spo-
tecznej. Uczestnictwo jedynie ze wzgle-
du na przystugujace stypendium lub inne
$wiadczenia nie jest mozliwe do ziden-
tyfikowania, poniewaz w obecnym po-
rzadku prawnym nie ma instrumentu
umozliwiajacego wiarygodne i dowodowe
ustalenie motywacji osoby bezrobotnej.
W opinii dyrektoréw urzedéw pracy, zna-
czenie motywacyjne moze miec stypen-
dium zwigzane z udziatem w stazu, gdyz
jego wysoko$¢ za pelny miesiac uczestnic-
twa wynosi 120% zasitku dla bezrobotnych
i dla osoby z grupy 50+ moze stanowic¢
okresowe zrédlo utrzymania calej rodziny.
Przyktadowo, dyrektor PUP w Jarostawiu
podal, ze z przeprowadzonych przez po-
$rednikéw pracy i doradcéw zawodowych
rozméw z osobami kierowanymi na staz
wynika, ze ze wzgledu na wyplate sty-
pendium uczestniczy w nim 99,9% bez-
robotnych w wieku 50+. Jest to niejed-
nokrotnie ich jedyne zrédto utrzymania.

Rozbieznos¢ ofert pracy

i oczekiwan oséb bezrobotnych
Objete kontrolg urzedy pracy wyko-
nywaty ustawowe zadania w zakresie

Jacek Szczerbinski, Mirostaw Miton

posrednictwa pracy?' przez pozyskiwa-
nie i upowszechnianie ofert pracy, pomoc
pracodawcom w pozyskaniu pracownikéw
o poszukiwanych kwalifikacjach zawodo-
wych, a takze inicjowanie i organizowa-
nie kontaktéw bezrobotnych i poszukuja-
cych pracy z pracodawcami. Liczba ofert
pracy wplywajacych do urzedéw pracy
w badanym okresie, jak tez pozyskiwa-
nych przez posrednikéw, ulegta zmniej-
szeniu. Pracodawcy zglosili w 2011 r. do
urzedéw pracy 743,1 tys. wolnych miejsc,
tojest 0 278,2 tys. mniej nizw 20101. (spa-
dek 0 27,2%). W 2012 r. zglosili 787 tys.
miejsc, czyli 0 43,9 tys. wiecej nizw 2011 r.
(wzrost 0 5,9%).

Zdecydowana wickszo$¢ zgloszonych
ofert pracy nie odpowiadata jednak ocze-
kiwaniom bezrobotnych. Nie byly one
atrakcyjne ani ze wzgledu na rodzaj pro-
ponowanego stanowiska, ani tez wyso-
kos¢ ptacy. Wysoko$¢ wynagrodzenia dla
osoby bezrobotnej jest najczesciej podsta-
wowym czynnikiem, ktéry moze decy-
dowat¢ o podjeciu lub niepodjeciu pracy.
Czesto oferta pracy za najnizsza dopusz-
czalna prawem stawke nie jest optacalna
dla osoby bezrobotnej, gdyz jest niewiele
wyzsza od dochodéw uzyskiwanych z in-
nych zrédet, gléwnie z pomocy spotecznej
lub pracy w szarej strefie. Przykladowo,
dyrektor PUP w Suwatkach podat, ze 98%
ofert wptywajacych do urzedu proponuje
wynagrodzenia na poziomie najnizszej

18 Swiadczenie z tytutu wykonywania prac spotecznie uzytecznych od 1.06.2013 r. wynosi 8 zt za godzine

- refundacja wynosi 60% $wiadczenia.

% Wysokoé¢ jednorazowych srodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej wynosita w 2013 r. 17 tys. zt.
20 Wysokos$¢ refundacji kosztéow doposazenia dla jednego stanowiska wynosita w 2013 r. 19 tys. zt.
2 Art. 9 ust. 1 pkt 3 oraz art. 36 ustawy o promocji zatrudnienia.
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krajowej, czesto przy bardzo wysokich wy- 2011-2012 nieznacznie zmniejszyla é&% ko

maganiach pracodawcéw, co nie budzi za-
interesowania poszukujacych pracy.

Nieatrakcyjnos¢ ofert pracy dla oséb
bezrobotnych czesto tez wynika z korzy-
stania przez nie ze $wiadczer pomocy
spolecznej. Podjecie pracy zarobkowe;j
skutkuje wstrzymaniem wyplaty tych
Swiadczen. W opiniach 0séb korzystaja-
cych ze swiadczen pomocy spolecznej,
dochody uzyskiwane z pracy za mini-
malne wynagrodzenie s3 réwnowazne,
a niekiedy nawet nizsze, od dochodéw
ze $wiadczerh wyplacanych przez osrod-
ki pomocy spotecznej.

Kandydatéw do pracy na stanowiska
z atrakcyjnym wynagrodzeniem praco-
dawcy poszukuja we wlasnym zakresie.
Do urzedu pracy nie wptywaja wiec oferty
adresowane do specjalistéw, 0s6b posiada-
jacych poszukiwane na rynku pracy defi-
cytowe kwalifikacje, co oznacza, ze osoby
te zatrudniane s3 poza systemem urzedéw
pracy. Wiekszo$¢ pracodawcéw, zglaszajac
wolne miejsce pracy, poza tym ze oferu-
je minimalne wynagrodzenie, z uwagi na
wysokie koszty zatrudnienia proponuje
zatrudnienie w ramach krétkookresowe;
umowy-zlecenia lub umowy o dzielo albo
tezzatrudnienie zwigzane z koniecznoScig
zalozenia wlasnej firmy. Tymczasem wiek-
sz0$¢ zarejestrowanych bezrobotnych szuka
zatrudnienia przez nawigzanie stosunku
pracy i nie jest zainteresowana ofertami
niedajacymi mozliwosci stabilizacji i dtuz-
szej perspektywy zatrudnienia.

Powiatowe urzedy pracy dysponuja ofer-
tami pracy subsydiowanymi i niesubsy-
diowanymi. Jedne i drugie sa traktowane
przez bezrobotnych jako mato atrakcyj-
ne pod wzgledem finansowym. W latach

- 637 -

ba ofert niesubsydiowanych, natomiast
znaczaco zmalata liczba subsydiowanych
miejsc pracy. Bylo to skutkiem radykalnego
ograniczenia w 2011 r. wielkosci srodkéw
Funduszu Pracy przeznaczonych na akty-
wizacje zawodowg bezrobotnych. Doda¢
nalezy, ze urzedy pracy nie notuja wiek-
szych trudnosci z obsada stanowisk sub-
sydiowanych czy pozyskaniem pracodaw-
c6w do wspdtpracy w zakresie form pracy
subsydiowane;j.

Znaczng liczbe wplywajacych ofert
pracy niesubsydiowanej stanowig tak
zwane oferty otwarte. Sktadajacy je pra-
codawcy nie chca pomocy urzedu w re-
krutacji, oczekuja jedynie, aby oferta zo-
stata podana do publicznej wiadomosdi,
a zainteresowane osoby bezrobotne same
sie zglaszaly. Czesto po wyszukaniu odpo-
wiedniego pracownika pracodawcy wyco-
fuja oferty zatrudnienia (przypuszczalnie
oferujac nielegalne zatrudnienie) badz skta-
daja oferty stazu. W konsekwencji, w ob-
jetych kontrolg urzedach pracy stwier-
dzano liczne przypadki niezrealizowa-
nych ofert pracy, gléwnie ,otwartych”.
Przyktadowo, w PUP w Kaliszu skontro-
lowano 15 bedacych w dyspozycji Urzedu
ofert, w ramach ktérych do pracodawcéw
skierowano 28 bezrobotnych. Ani jedna
ztych o0séb nie zostala zatrudniona. Z kolei
w PUP w Legnicy analiza 15 wybranych
ofert wykazala, ze do potencjalnych pra-
codawcéw skierowano 176 bezrobotnych.
Zatrudnienie uzyskaty tylko dwie osoby.

Ustalenia kontroli dowodzg, ze praco-
dawcy traktuja urzad pracy jako instytu-
cje publiczng, ktéra jest zobowiazana do fi-
nansowego wspierania (w sposob posredni)
prowadzonych przez nich przedsiewzie¢.
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Jacek Szczerbinski, Mirostaw Miton

Stad, przy rekrutacji na wolne stanowiska
urzedy sa zazwyczaj pomijane, nie tylko
gdy w gre wchodzi praca wymagajaca wy-
sokich kwalifikacji i umiejetnosci, ale i przy
pracach prostych. Wedtug dyrektoréw po-
wiatowych urzedéw pracy, wiekszo$¢ pra-
codawcéw oczekuje publicznej pomocy fi-
nansowej przy zatrudnianiu pracownika,
przy czym dla znacznej ich czesci w zasa-
dzie jedyng motywacja jest pozyskanie pu-
blicznych srodkéw finansowych. Swiadezy¢
o tym moga powtarzajace sie czesto takie
same oferty tych samych firm poszukuja-
cych pracownikéw, co moze nasuwac wnio-
sek o niestabilnosci oferowanych stanowisk.
Ogdlnie rzecz biorac, pracodawcy za-
zwyczaj bardzo dobrze oceniajg wspétpra-
ce zurzedem pracy jezeli chodzi o udzie-
lane im wsparcie ze srodkéw publicznych
w zatrudnianiu 0s6b bezrobotnych. Ocena
ta zdecydowanie zmienia sie na gorsza
w wypadku wspélpracy w zakresie kie-
rowania os6b do prac niesubsydiowanych.
Pracodawcy zglaszaja wéwczas liczne uwagi,
wskazujac miedzy innymi, Ze obowiazujace
procedury administracyjne zniechecaja ich
do korzystania z ustug publicznych stuzb
zatrudnienia (np. zbyt dtugi okres naboru,
rozbudowany formularz ztozenia oferty).
Wieksza swoboda i elastyczno$¢ dziatan
urzedéw nie jest jednak mozliwa bez na-
ruszenia obowigzujacych regulacji prowa-
dzenia ustug rynku pracy i okreslajacych
$ciezki postepowania w tych sprawach.
W objetych kontrola urzedach wska-
zywano réwniez, ze w przypadku ofert
niesubsydiowanych bariera we wspét-
pracy jest takze przekonanie pracodaw-
c6w, ze w zasobach urzedéw pracy pozo-
staja jedynie osoby o niskich kwalifika-
cjach lub bez kwalifikacji oraz uchylajace
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sie od pracy. Opinie te nie s3 pozbawione
podstaw, gdyz znaczna cze$¢ zarejestro-
wanych nie ma kwalifikacji zawodowych
lub sa to osoby dtugotrwale bezrobotne.
Grupe oséb powyzej 50. roku zycia, poza
znaczacym odsetkiem dlugotrwale bez-
robotnych, charakteryzuje tez niski po-
ziom wyksztalcenia (ok. 70% bezrobot-
nych legitymuje sie wyksztalceniem za-
sadniczym zawodowym, podstawowym
lub nizszym); krétkim, mimo osiggnie-
tego wieku, stazem pracy lub jego bra-
kiem (ok. 4% os6b nie ma zadnego stazu
pracy, 7% posiada staz do jednego roku,
a 7% od jednego roku do pieciu lat); bra-
kiem gotowosci do pracy ze wzgledu na
konieczno$¢ opieki nad innymi czlonka-
mi rodziny itd. Pracodawcy oceniaja na-
tomiast urzad pracy przez pryzmat kwali-
fikacji skierowanych oséb bezrobotnych,
ich zachowanie, postawe oraz motywacje
do podjecia zatrudnienia.

Pracodawcy niejednokrotnie rezygnu-
ja ze zglaszania ofert do urzedu pracy,
poniewaz s3 przekonani, ze skierowane
przez urzad osoby nie bedg zaintereso-
wane podjeciem zatrudnienia (sa zareje-
strowane z innych przyczyn, niz poszuki-
wanie pracy), przy tym trzeba poswiecac
czas na rozmowy kwalifikacyjne oraz wy-
petnienie rozlicznych formalnosci z tym
zwigzanych. Z kolei pracownicy urzedéw
pracy, zgodnie z obowigzujacymi regula-
cjami prawnymi, s3 zobowigzani do kiero-
wania ofert do wszystkich zarejestrowa-
nych oséb, jakkolwiek moga przypuszczac,
ze cze$¢ z nich nie jest zainteresowa-
na podjeciem zatrudnienia. W rezulta-
cie dzialanie takie, prawidlowe z punktu
widzenia przepiséw prawa, a niepra-
widlowe w ocenie pracodawcéw, ma
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zdecydowanie niekorzystny wpltyw na wi-
zerunek publicznych stuzb zatrudnienia.
Dyrektor PUP w Zgorzelcu podal, ze cze-
sto pracodawcy informuja o niecheci oséb
bezrobotnych do podjecia zatrudnienia,
ktére, zglaszajac sie na rozmowy kwalifi-
kacyjne, nie chca podjac pracy, lecz jedy-
nie uzyskac korzystny wpis, aby nie stra-
ci¢ statusu osoby bezrobotne;.

Skutecznos$¢ stosowanych
instrumentéw rynku pracy

Z danych Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej wynika, ze uczestnictwo w ak-
tywnych formach przeciwdziatania bezro-
bociu charakteryzowato sie bardzo wysoka
efektywno$cia??, a tym samym skuteczno-
$cig wykorzystywania srodkéw Funduszu
Pracy. Obliczana efektywno$¢ zatrudnie-
niowa wyniosta w latach 2010-2012 od-
powiednio 54,2%, 55,7% i 60,9%, za$
kosztowa 12 948 zt, 9020 zt i 10 674 zt
w przeliczeniu na jednego zatrudnionego
bezrobotnego. Najwyzsza efektywnoscia
zatrudnieniowg charakteryzowata sie ak-
tywizacja w formie przyznania srodkéw
na podjecie dzialalnosci gospodarcze;
oraz refundacja pracodawcom kosztéw

\Q
0'/9
. . . - N\
doposazenla Stal’lOWlSk pracy; najn a K

odnotowano w najbardziej popularnych for-
mach, tojest szkoleniach (36,7%) i pracach
spolecznie uzytecznych (39,8%). Rezultat
ten wynika z przyjetej w Ministerstwie
iurzedach pracy metody pomiaru efektyw-
nosci dziatan aktywizujacych nie tylko dla
os6b zgrupy 50+, ale wszystkich bezrobot-
nych poszukujacych pracy, zgodnie zktéra
dziatania uznaje sie za efektywne, gdy ak-
tywizowana osoba podejmie jakiekolwiek
zatrudnienie w okresie do trzech miesiecy
po zakoficzeniu aktywizacji?}, bez wzgledu
na rodzaj umowy i faktyczny okres zatrud-
nienia. Za stan pozadany uwazane jest za-
warcie przez bezrobotnego nawet krétko-
terminowej umowy o prace lub umowy cy-
wilnoprawnej (o dzieto lub zlecenia), czesto
na okres kilku tygodni lub krétszy, ktéra
nie zapewnia uprawniefi socjalnych, czy-
nigc wysoce prawdopodobne uzyskanie
przez osobe z taka umowg ponownie sta-
tusu osoby bezrobotnej. Metoda ta nie
uwzglednia jednak okresu trwania zatrud-
nienia po zakoficzeniu danej formy aktywi-
zacji wspieranej srodkami Funduszu Pracy.
Zostata przyjeta w latach dziewiec¢dziesia-
tych ubieglego stulecia, przed wejsciem

{
%)
& NIK

2 Wykazywane sa dane o efektywnosci zatrudnieniowej i kosztowej. Efektywnosé zatrudnieniowa (wskaznik
ponownego zatrudnienia) zdefiniowano jako stosunek liczby oséb, ktére po zakonczeniu udziatu w okre-
$lonej formie aktywizacji uzyskaty zatrudnienie w okresie do trzech miesiecy, tj. wyrejestrowaty sie z po-
wiatowego urzedu pracy lub w tym okresie nie zarejestrowaty sie, w relacji do liczby oséb, ktére w danym
roku zakonczyty udziat w danej formie aktywizacji. Efektywnos¢ kosztowa (koszt ponownego zatrudnie-
nia) wyliczana jest w wyniku podzielenia kwoty poniesionych w danym roku wydatkéw na dana forme
aktywizacji zawodowej przez liczbe oséb, ktére po zakonczeniu udziatu w tej formie aktywizacji uzyskaty
zatrudnienie w okresie trzech miesiecy.

Dotyczy stazy i szkolen. Nie dotyczy natomiast prac interwencyjnych i robét publicznych, ktérych okres
wykonywania jest okreslony. W odniesieniu do srodkéw na podjecie dziatalnosci gospodarczej oraz refun-
dowania kosztéw wyposazenia (doposazenia) stanowiska pracy zatozeniem jest prowadzenie zarejestro-
wanej dziatalno$ci gospodarczej przez 12 miesiecy i zatrudnianie osoby bezrobotnej na tym stanowisku
przez czas nie krétszy niz 24 miesigce.

2.
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Polski do Unii Europejskiej** i nie dosto-
sowano jej do obecnych realiéw funkcjo-
nowania rynku pracy. Prowadzi to do po-
wstania nieprawidtowego obrazu dziatat
aktywizujacych, poniewazjedynie nieliczni
bezrobotni, ktérzy z nich korzystaja, trwale
wychodzg z bezrobocia, a tym samym nie
pozwala na dokonanie petnej oceny funk-
cjonowania systemu aktywizacji bezrobot-
nych, to jest z punktu widzenia jego sku-
tecznosci, efektywnosci, a takze potrzeb
i oczekiwan os6b pozostajacych bez pracy.

Minister Pracy i Polityki Spotecznej nie
ma zatem pelnej i rzetelnej wiedzy o skali
problemu. Czesto podnosi sie, ze efektyw-
no$¢ zatrudnieniowa 0séb bezrobotnych
bytaby lepsza, gdyby kwota z Funduszu
Pracy przeznaczana na aktywne formy
przeciwdzialania bezrobociu byta wyz-
sza. Kontrola NIK wykazata, ze nieade-
kwatne wskazniki prowadzity do blednych
decyzji finansowych i w rezultacie do nie-
efektywnego wykorzystania posiadanych
srodkéw. Szczegdlnie dobitnie zobrazowa-
la ten stan sytuacja stwierdzona podczas
kontroli. Ministerstwo w 2012 r., po wielu
staraniach zaréwno w komisjach sejmo-
wych, jak i u Ministra Finanséw, uzyska-
fo i skierowato z Funduszu Pracy dodatko-
wo 200 mln zt do powiatéw, ktére wedtug
tych wskaznikéw byty dotychczas najbar-
dziej skuteczne. Okazalo sie, ze te najbar-
dziej efektywne urzedy nie byly w stanie
rozpoznac lokalnych potrzeb oraz zagospo-
darowac uzyskanych srodkéw. W efekcie
wytypowane powiaty wykorzystaty za-
ledwie jedna trzecia z kwoty 200 mln zt.

Trzeba zwréci¢ uwage, ze obecna po-
lityka przydzielania srodkéw na aktywi-
zacje bezrobotnych (np. z rezerwy mi-
nistra), w ktérej priorytetem jest wy-
soki prog efektywnosciowy, powoduje,
ze urzedy pracy podejmuja formy akty-
wizacji pozwalajace taki prog uzyskac.
Sytuacja ta jest szczegdlnie niekorzystna
dla 0s6b powyzej 50. roku zycia, ponie-
waz urzedy rezygnuja z szerokich dziatari
aktywizacyjnych w grupach najtrudniej-
szych na rzecz grup, w ktérych aktywi-
zacja przyniesie zamierzony efekt, czyli
wysoka wartos$¢ wskaznika efektywno-
$ci zatrudnieniowej.

Ustalenia kontroli przeprowadzo-
nej w 24 powiatowych urzedach pracy
wskazujg, ze mimo wysokich wskaz-
nikéw efektywnosci wykazywanych
przez Ministerstwo Pracy i Polityki
Spolecznej, bezrobotni w wieku powy-
zej 50. roku zycia uczestniczacy w ak-
tywnych formach przeciwdziatania bez-
robociu nie maja wiekszych szans na
uzyskanie trwatego zatrudnienia. Po
odbyciu badanych form aktywizacji
—wzdecydowanej wiekszosci przypad-
kéw —jezeli podejmowali zatrudnienie,
to na czas okreSlony, zazwyczaj od jed-
nego dnia do kilku miesiecy, po czym
ponownie rejestrowali sie w urzedach
pracy. Wprawdzie wiekszo$¢ analizowa-
nych w trakcie kontroli wnioskéw zlozo-
nych przez pracodawcéw zawierata za-
pewnienie zatrudnienia bezrobotnego
(najczesciej na okres od trzech do sze-
$ciu miesiecy), to jednak obowigzujace

24 Analiza efektywnosci programéw rynku pracy — poradnik, opracowanie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej,
Krajowego Urzedu Pracy i Wojewddzkiego Urzedu Pracy w Poznaniu, 1995.
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przepisy ustawy o promocji zatrudnienia
oraz przepisy wykonawcze do tej ustawy
nie naktadaja na pracodawce obowigzku
zatrudnienia bezrobotnego po zakoncze-
niu na przyktad stazu, a urzedom pracy
nie udostepniaja narzedzia pozwalaja-
cego skutecznie egzekwowac zatrud-
nienie po zakoficzonej formie wspar-
cia. Wykorzystujac to, pracodawcy nie
zawsze wywigzywali sie ze ztozonych
obietnic, co zazwyczaj ttumaczyli kto-
potami finansowymi lub brakiem zle-
cefr od firm zewnetrznych.

Staze

Staz stuzy nabywaniu przez bezrobotne-
go umiejetnosci praktycznych do wyko-
nywania pracy przez wykonywanie zadaf
w miejscu pracy, ale bez nawiazania sto-
sunku pracy z pracodawca?. Z ustalen kon-
troli wynika, ze z tej formy aktywizacji
zawodowej korzystaja — niezgodnie z in-
tencja ustawodawcy — przede wszystkim
osoby przymuszone sytuacja finansows,
lecz niekoniecznie zainteresowane naby-
ciem umiejetnosci praktycznych.
Sposéréd 744 stazystéw w wieku powy-
zej 50. roku zycia, ktérych objeto kontrolg,
zatrudnienie po zakofczeniu stazy zna-
lazty 334 osoby (45%), w tym 299 otrzy-
matlo prace u organizatoréw. Mimo iz
pracodawcy organizujacy staze chetnie
zatrudniali bytych stazystéw, to podpisy-
wane przez nich umowy byly zazwyczaj
krétkoterminowe, co nie sprzyjato trwate-
mu wyjsciu z bezrobocia. Umowy na czas
nieokreslony zawarto tylko 17 oséb (5%),

% Art. 2 ust.1 pkt 34 ustawy o promocji zatrudnienia.
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okres od trzech do szesciu miesiecy, za$
153 osoby pracowaty krécej niz trzy mie-
siace. Sposréd zatrudnionych po zakoni-
czeniu stazu, w 67 przypadkach (20%)
byly to umowy cywilnoprawne, ktérych
czas trwania wynosit od jednego dnia do
kilku miesiecy. Nalezy zaznaczy¢, ze obo-
wigzujace przepisy nie zapewniaja instru-
mentéw wymuszajacych na organizatorach
zatrudnienia stazysty po uplywie czasu
trwania stazu, co stawia urzedy pracy
w trudnym polozeniu. W konsekwencji,
z badanej grupy 334 oséb, ktére po za-
koficzonych stazach znalazty zatrudnie-
nie, 251 (tj. 75,1%) ponownie zarejestro-
walo sie w urzedach pracy, co wskazuje,
ze ta forma aktywizacji nie powodowata
trwalego wyijscia z bezrobocia.
Najwieksze zainteresowanie organizacja
subsydiowanych form zatrudnienia, w tym
stazy, wykazuja instytucje samorzadowe
i edukacyijne, dla ktérych — przy ograniczo-
nym zrédle finansowania dziatalno$ci —jest
to forma wsparcia personalnego. Instytucje
publiczne rzadko jednak moga zadekla-
rowac zatrudnienie po przeprowadzeniu
danej formy aktywizacji. Stad praktyczne
umiejetno$ci os6b uczestniczacych w sta-
zach sa w zasadzie nie do wykorzystania,
bo urzedy nie potrzebuja wiekszej liczby
pracownikéw. Sytuacja taka miata miej-
sce na przyktad w PUP w Turku. Wsréd
podmiotéw, ktére w latach 2010-2011
zorganizowaly najwiecej stazy, znajdowa-
ty sie: Urzad Miejski, Powiatowy Urzad
Pracy, Starostwo Powiatowe, Komenda
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Powiatowa Policji, Urzad Skarbowyi Urzad
Gminy Turek. Efektywnos¢ zatrudnienia
0s6b bezrobotnych skierowanych na staz
do tychinstytucji byta bardzo wysoka i do-
chodzita do 100%. Ani jedna ze 169 oséb
bezrobotnych skierowana do odbycia stazu
w wymienionych podmiotach nie uzyskata
jednak stalego zatrudnienia po jego odby-
ciu. W przewazajacej liczbie byty to umowy
o prace na czas nieprzekraczajacy trzech
miesiecy (56%), a 71 0s6b (78%) sposrod
91 zatrudnionych w tych podmiotach po-
nownie zostalo zarejestrowanych jako po-
szukujacy pracy.

Instytucje te, nie majac praktycznie moz-
liwosci podpisania statej umowy o prace
po zakonczeniu stazu, wnosity niejedno-
krotnie o kontynuacje zatrudnienia sub-
sydiowanego. Urzedy natomiast, majac na
uwadze osiggniecie wymaganych progéw
zatrudnieniowych, kierowaty bezrobot-
nych na kolejne formy aktywizacji zawodo-
wej, najczesciej do prac interwencyjnych.

Szkolenia

Podobng sytuacje odnotowano w wypad-
ku szkolef, ktére powinny by¢ zwigzane
z podniesieniem lub uzupetnieniem kwali-
fikacji®®, a co za tym idzie — zwiekszeniem
szans na zatrudnienie. W objetych kontrola
jednostkach zapotrzebowanie na szkolenia
okreslano na podstawie wykazu zawodéw
deficytowych, potrzeb rynku pracy (praco-
dawcéw) i potrzeb zgtaszanych przez bez-
robotnych. Zapotrzebowanie na zawody,
specjalnoscii kwalifikacje diagnozowano

% Art. 40 ust. 3, jw.
27 Art. 41 ust. 9, jw.
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na podstawie monitoringu zawodéw defi-
cytowych i nadwyzkowych. Z ustales kon-
troli wynika jednak, ze zuwagi na zta sytu-
acje na lokalnych rynkach pracy, w zdecy-
dowanej wiekszosci przypadkéw nie byty
one w stanie w krétkim czasie wchlongé
0s6b przeszkolonych w jednym zawodzie.

Tylko w dwéch urzedach, sposréd 24
skontrolowanych, organizatorzy szkolef
sktadali deklaracje podjecia dzialat w celu
zatrudnienia uczestnikéw po zakoficzeniu
szkolef, ktére ograniczaly sie do: wydania
najlepszym kursantom listu polecajacego,
doradztwa zawodowego dla absolwentéw
czy zamieszczenia listy uczestnikéw wraz
zkwalifikacjami na stronie internetowej in-
stytucji szkoleniowej, a takze pozyskania
ofert pracy w ramach prowadzonej przez
siebie agencji zatrudnienia. Zaden z kontro-
lowanych urzedéw nie skorzystat z upraw-
nienia?’ do przyznania instytucjom szkole-
niowym wynagrodzenia za kazdego skie-
rowanego bezrobotnego uczestniczacego
w szkoleniu, ktéry wskutek dzialan tej in-
stytucji podjat prace w ciggu 30 dni od dnia
ukoficzenia szkolenia i wykonywat ja przez
okres co najmniej sze$ciu miesiecy. Wsréd
przyczyn wymieniano przede wszystkim
brak zainteresowania instytucji szkolenio-
wych zatrudnianiem uczestnikéw szkolen.

Z grupy 691 0séb w wieku powyzej 50.
roku zycia, ktérych sprawy objeto szcze-
gbtowa analiza, zatrudnienie po ukoficze-
niu szkolenia uzyskato 391 bezrobotnych
(tj. 56,6%). Mimo ze odsetek oséb wy-
rejestrowanych przez urzedy z powodu
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podjecia zatrudnienia lub innej pracy za- jej wzroscie, po uptywie dtuzszego ot

robkowej byt doé¢ znaczny, to wiekszos¢
podpisanych uméw stanowity umowy
krétkoterminowe. Tylko 7 oséb (1,8%)
zawarlo umowy na czas nieokreslony,
70 (17,9%) znalazlo zatrudnienie na okres
minimum sze$ciu miesiecy, 85 (21,7%)
podpisato umowy na czas od trzech do
sze$ciu miesiecy, 53 (13,5%) pracowa-
ty krécej niz trzy miesiace, zas 25 kur-
santéw wykonywalo prace na podsta-
wie uméw cywilnoprawnych zawartych
na okres od kilku dni do pieciu miesie-
cy. Wsréd oséb, ktére po ukoficzonym
szkoleniu wylaczono z rejestru bezrobot-
nych bylo az 151 beneficjentéw (38,6%),
ktérzy otrzymali z urzedéw pracy $rod-
ki na podjecie dziatalnosci gospodarczej,
awsrdd zatrudnionych na umowy o prace
8 os6b wykonywato prace interwencyjne lub
roboty publiczne. Ustalenia kontroli wyka-
zaly takze, ze zwigzek zatrudnienia z tema-
tyka szkolenia mozna wtasciwie wskazac
jedynie w przypadku szkoles dotyczacych
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej,
gdyzsposréd 191 oséb, ktére podjety prace
w zawodzie zgodnym z odbytym szkole-
niem tylko 40 oséb nie rozpoczeto wta-
snej dzialalnosci gospodarcze;j.

Przy wyliczaniu efektywnosci tej formy
aktywizacji urzedy nie réznicowaty zatrud-
nienia finansowanego przez pracodawce
lub podjecia dziatalnosci gospodarczej na
wlasny rachunek od zatrudnienia lub pod-
jecia dziatalnosci gospodarczej finansowa-
nych srodkami publicznymi. W rezulta-
cie, mierzac efektywno$é¢ swoich dzia-
tan, urzedy pracy uwzglednialy te osoby
jako zatrudnione wskutek odbycia szkolef..
Wyniki kontroli wykazaty, ze efektyw-
nos$¢ szkolen, wbrew opinii 0 znaczacym
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byta dos¢ niska, a znaczna czes¢ oséb, ktére
uzyskaly zatrudnienie po ich ukoficzeniu
wrécita do ewidencji bezrobotnych i po-
szukujacych pracy.

Przyznanie $rodkéw na podjecie
dziatalnosci gospodarczej

Objete kontrolg powiatowe urzedy pracy
w latach 2010-2012 przyznaty jednora-
zowe $rodki na podjecie dziatalnosci go-
spodarczej 13 189 osobom, w tym 1170
osobom w wieku powyzej 50. roku zycia.
Whioski o przyznanie srodkéw na dzia-
talno$¢ gospodarczy zawieralty wymaga-
ne dane: wysoko$¢ potrzebnej kwoty, kal-
kulacje kosztéw zwiazanych z podjeciem
dziatalnosci gospodarczej i zrédta ich fi-
nansowania, a takze deklarowane rocz-
ne lub dwuletnie przychody i zyski z pro-
wadzonej dziatalnosci, wysoko$¢ wkladu
wlasnego oraz specyfikacje i harmono-
gram wydatkéw w ramach $rodkéw uje-
tych we wnioskach oraz srodkéw whasnych.
Na podstawie powyzszych danych dyrek-
torzy objetych kontrolg urzedéw pracy
zawierali z wybranymi bezrobotnymi
umowy o przyznanie dotacji na podje-
cie dziatalnosci gospodarczej, w ktérych
wyszczegdlniono: wysoko$¢ przyznanej
dotacji i zrédta finansowania, okres obo-
wigzywania umowy (12 miesiecy) oraz
obowiazki bezrobotnego dotyczace wy-
wigzania sie€ z umowy.

W obecnym stanie prawnym nie ma me-
chanizméw umozliwiajacych skuteczna
weryfikacje faktu prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby korzysta-
jace z jednorazowych §rodkéw na rozpo-
czecie tej dziatalnoéci. W objetych kon-
trola urzedach wystarczat tylko formalny
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wpis przedsiebiorcy do wlasciwych reje-
stréw (ewidencji)?®, bez faktycznego pro-
wadzenia dziatalnosci (osiagania przycho-
déw). W zwiazku z tym nalezy zauwa-
7y¢, ze ustawowa definicja dziatalnosci
gospodarczej?® do jej podstawowych ele-
mentéw zalicza jej zarobkowy charak-
ter. Tylko w jednym przypadku stwier-
dzono, ze urzad pracy zweryfikowal
fakt prowadzenia tej dziatalnosci. Z usta-
lefi kontroli wynika, ze okoto 90% bene-
ficjentéw tej formy aktywizacji nie uzy-
skiwato ani deklarowanych przychodéw,
ani zyskéw lub uzyskiwalo je na poziomie
znaczaco nizszym, niz okreslone w kal-
kulacji kosztéw zwiazanych z podjeciem
dziatalnosci gospodarczej, na podsta-
wie ktérej otrzymaty one dofinansowa-
nie. Na przyktad, w PUP w Suwatkach
w latach 2010-2012 zawarto z 20 bez-
robotnymi umowy o przyznanie $rod-
kéw. Urzad nie sprawdzal, czy benefi-
cjenci uzyskali deklarowane we wnio-
skach przychody i zyski z dziatalnosci
gospodarczej. Wedtug danych miejsco-
wego urzedu skarbowego, tylko jeden
beneficjent osiagnat zadeklarowane rocz-
ne przychody. Pozostalym nie udalo sie
uzyska¢ planowanych wielkosci. Na przy-
ktad jeden z nich deklarowal roczne przy-
chody i zysk w kwotach odpowiednio
39,6 tys. zti 34,6 tys. zl, natomiast uzy-
skat 4,4 tys. zt i 4,3 tys. zt. Inny nato-
miast w stosunku do zadeklarowanego
przychodu w kwocie 43,7 tys. zti zysku
w wysokosci 27,1 tys. zt uzyskat 2,40 zt
i wykazat strate 4,3 tys. zl.

Jacek Szczerbinski, Mirostaw Miton

W umowach o finansowanie planowa-
nych przedsiewzie¢ gospodarczych tylko
jeden urzad pracy zawarl wymég wnie-
sienia deklarowanych srodkéw wlasnych,
a takze uzyskania deklarowanej wysoko-
$ci przychodéw z planowanej dziatalnosci.
Oznacza to, ze urzedy pracy przyznajac
$rodki, w istocie nie byly zainteresowane
osiggnietymi wynikami — warunkiem roz-
liczenia przyznanych dotacji bylo jedynie
rozliczenie pieniedzy przekazanych przez
urzad, ktéry w zaden sposéb nie wymagat
inie weryfikowal, czy beneficjenci wywia-
zali sie z deklaracji ztozonych we wniosku,
to jest czy przekazali wktad wtasny, ani
w jakim zakresie osiggneli deklarowane
przychody i zyski. Nie badano takze, czy
w razie niewniesienia w cze$ci lub catosci
$rodkéw whasnych wptynelo to niekorzyst-
nie na trwalo$¢ przedsiewziecia. Nadzor
urzedéw nad realizacja projektéw spro-
wadzat sie tylko do przeprowadzania for-
malnego rozliczenia dotacji, bez uwzgled-
nienia zgodnosci wydatkowania srodkéw
z przyjetymi zatozeniami. W polowie
objetych kontrola urzedéw pracy stwier-
dzono takze przyznanie jednorazowych
$rodkéw na rozpoczecie dziatalnosci go-
spodarczej, ktéra faktycznie nie byta pro-
wadzona (przedsiebiorcy osiagali zniko-
me przychody lub ich nie osiggali wcale).
Urzedy te (poza jednym) nie sprawdzaty,
czy beneficjenci wchodzili w obrét gospo-
darczy, a tym samym, czy spelniali obo-
wiazek prowadzenia zarejestrowanej dzia-
talno$ci gospodarczej nieprzerwanie przez
minimum 12 miesiecy. W PUP w Ktodzku

2 Centralna Ewidencja i Informacja o Dziatalno$ci Gospodarczej, ewidencja podatkowa oraz rejestracja w ZUS.
2 Art. 2 ustawy z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (DzU z 2010 r., nr 220, poz. 1447 ze zm.).

96 KONTROLA PANSTWOWA

— 644 -



tagodzenie skutkdéw bezrobocia

o

kontnﬂa audyt

stwierdzono w dwéch przypadkach, ze
w ciggu 12 miesiecy od zarejestrowania
dziatalnosci gospodarczej bezrobotni, kté-
rzy uzyskali srodki, nie pozyskali ani jed-
nego klienta, przez co nie uzyskali przy-
chodéw. Swiadczyto to o nieprowadzeniu
przez nich dzialalnosci gospodarczeji stato
w sprzeczno$ci z oSwiadczeniami, jakie zlo-
zyli do wnioskéw o dofinansowanie pod-
jecia dziatalnosci.

Analiza uméw o dofinansowanie pod-
jecia dziatalno$ci gospodarczej, uznanych
przez urzedy za w pelni zrealizowane, wy-
kazala, ze przy podejmowaniu decyzji
brano pod uwage gtéwnie zaswiadczenia
z urzedéw skarbowych i inspektoratéw
ZUS3°. W urzedach pracy przyjmowano,
ze zlozenie przez beneficjenta zaswiad-
czenia urzedu skarbowego o prowadzeniu
dziatalno$ci gospodarczej, zaswiadczenia
ZUS o podleganiu ubezpieczeniu spotecz-
nemu przez okres co najmniej 12 miesie-
cy oraz zaktualizowanego wpisu do ewi-
dencji dziatalnoéci gospodarczej stanowito
pos$wiadczenie prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez minimalny okres. Tym
samym, uznanie przez urzad pracy faktu
wywiazania sie beneficjenta zumowy o do-
finansowanie rozpoczecia dziatalnosci
gospodarczej, w tym z warunku nieprzer-
wanego prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez minimum 12 miesiecy,
nastepowato bez udokumentowania faktu
prowadzenia takiej dziatalnosci.

W badanych urzedach stwierdzono, ze
od 20% do 80% (Srednio ok. 45%) firm

e&

zalozonych w latach 2010-2011 przezKez-, WOt

robotnych byto nadal zarejestrowanych,
z tym ze tylko nieliczne osiagaty znacza-
ce w stosunku do deklarowanych przy-
chody i zyski.

Refundacja kosztow wyposazenia
lub doposazenia stanowiska pracy

Powiatowe urzedy pracy w latach
2010-2012, w wyniku refundacji kosztéw
wyposazenia lub doposazenia stanowiska
pracy, zorganizowaty prace dla 10,8 tys.
0s6b, w tym dla 1388 oséb w wieku powy-
zej 50. roku zycia. Stwierdzono, ze przed-
siebiorcy zatrudniali skierowane osoby bez-
robotne przez wymagany okres 24 miesie-
cy. W urzedach pracy — podobnie jak dla
formy aktywizacji polegajacej na przyzna-
niu srodkéw na podjecie dziatalnosci gospo-
darczej - dane w zakresie kalkulacji wydat-
kéw dla poszczegdlnych stanowisk pracy
izrédetich finansowania, a takze deklara-
cje pracodawcéw dotyczace wynagrodze-
nia, nie byty uwzgledniane w zawieranych
umowach. W wyijaénieniach najczesciej po-
dawano, ze obowiazujace przepisy prawne
nie przewiduja instrumentéw do weryfi-
kacji przedstawionych informacji. Ustawa
nie naktada bowiem na podmiot obowigz-
ku deklarowania we wniosku o refunda-
cje wyposazenia stanowiska pracy wyso-
kosci proponowanego wynagrodzenia dla
bezrobotnego. Takiego zapisu nie zawie-
raja réwniez warunki umowy o refunda-
cje zawartej z podmiotem — nie zamiesz-
czano klauzul o koniecznosci zatrudnienia

% Wydruk z rejestru CEIDG (Centralna Ewidencja i Informacja o Dziatalnosci Gospodarczej), dodatkowo
za$wiadczenie z Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych i Urzedu Skarbowego potwierdzajace fakt niewyreje-
strowania i niezawieszania dziatalno$ci gospodarczej w okresie 12 miesiecy.
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skierowanego bezrobotnego za wynagro-
dzeniem w wysokosci deklarowanej we
whniosku o refundacje.

Bezrobotni, zatrudnieni przez praco-
dawcéw na miejscach pracy utworzonych
w zwigzku z refundacja kosztéw ich wy-
posazenia lub doposazenia rynku pracy, po
okresie 24 miesiecy od zawarcia umowy
w okoto 40% przypadkéw zatrudnieni byli
nadal, przy czym sytuacja w tym zakresie
w poszczegdlnych urzedach byta zréznico-
wana. Z ustalen kontroli wynika jednak,
ze pracodawcy, ktéry wezesniej korzysta-
li z refundacji kosztéw utworzenia stano-
wisk pracy, zwalniaja zatrudnionych pra-
cownikéw po zakonficzeniu 24-miesieczne-
go okresu i ubiegajg sie w urzedach pracy
okolejne refundacje. Przyktadowo, w PUP
w Jarostawiu po uptywie 24 miesiecy, na
ktére zawarto umowy o refundacje, spo-
$réd 14 oséb tylko jedna (7%) byta nadal
zatrudniona (umowa nie wygasta), 4 (29%)
nie figurowaly w ewidencji (prawdopo-
dobnie pracuja nadal, lecz Urzad nie miat
informaciji o rodzaju umowy), a 9 (64%)
ponownie zarejestrowalo sie w Urzedzie.

Z ustalen kontroli wynika, ze refunda-
cja pracodawcom kosztéw wyposazenia
stanowisk pracy dla skierowanych bez-
robotnych jest jedng ze skuteczniejszych
form aktywizacji, poniewaz bezrobotni
podejmuja zatrudnienie, pozyskuja Srodki
niezbedne do funkcjonowania oraz okres
ich aktywizacji jest najdtuzszy (zatrud-
nienie na umowe o prace na okres mini-
mum 24 miesiecy, caly etat, wynagrodze-
nie co najmniej minimalne, pracodawca
nie moze wypowiedzie¢ umowy z przy-
czyn zaktadu pracy, uprawnienia pracow-
nicze, konsekwencje finansowe i odmowa
dalszej wspélpracy dla pracodawcy
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w przypadku niewywigzania sie z warun-
kéw umowy). Okres ten wlicza sie réw-
niez do okresu potrzebnego do otrzyma-
nia w przyszlosci swiadczen emerytalnych
czy rentowych.

Podsumowanie

Obecny system aktywizacji zawodowej
itagodzenia skutkéw bezrobocia 0s6b po-
wyzej 50. roku zycia nasuwa sporo kry-
tycznych uwag i zastrzezen. Jest w znacz-
nym stopniu konsekwencja przyjetych
rozwiazan prawnych, ktére w zasadzie
uniemozliwiaja trwale wyijscie z bezro-
bocia, pomimo zaangazowania znacznych
$rodkéw publicznych. Osoby w tym prze-
dziale wiekowym rzadko uzyskuja pro-
pozycje stalej pracy i trudno sie spodzie-
wad, ze w najblizszym czasie ta sytuacja
sie zmieni. Ponadto, z uwagi na wydtu-
zenie wieku emerytalnego, ich liczba na
rynku pracy bedzie rosta.

Utrzymywanie tej grupy bezrobotnych
w stanie quasi-aktywnosci za pomoca mie-
dzy innymi $rodkéw z Funduszu Pracy
przyniesie straty finansowe w efekcie
finalnym: koniecznoé¢ zapewnienia wspar-
cia socjalnego czy emerytur w pézniej-
szym okresie. Dlatego dziatania zwigzane
zaktywizacja zawodowg oséb powyzej 50.
roku zycia sa jak najbardziej pozadane, jed-
nak musza by¢ poparte postawg pracodaw-
c6w, ktérzy bardzo czesto juz na wstepie
dyskryminuja takie osoby, uwazajac je za
gorszych pracownikéw.

Trudnosci w przeciwdziataniu wzrosto-
wi bezrobocia w grupie 50+ Najwyzsza
Izba Kontroli upatruje réwniez w niewy-
starczajacych dziataniach urzedéw pracy
na rzecz uzyskiwania trwatych efektéw
zatrudnienia. Urzedy maja obecnie do
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zaproponowania tym osobom najmniej
atrakcyjne oferty, w zdecydowanej wiek-
szoéci za minimalna ptace. W konsekwen-
cji faktycznymi beneficjentami systemu
staja sie pracodawcy prywatni oraz cze-
$ciowo publiczni, dla ktérych udziat w ak-
tywnych formach umozliwia uzyskanie
dodatkowego wsparcia kadrowego, bez
ponoszenia kosztéw z tego tytutu. Doda¢
jednak nalezy, ze urzedy pracy nie dyspo-
nuja wystarczajaco skutecznymi instru-
mentami prawnymi, co stawia je w nie-
korzystnej sytuacji wobec pracodawcéw.

Skutecznosci poszczegdlnych instrumen-
téw rynku pracy nie mozna ocenic¢ w spo-
séb miarodajny bez ewaluacji osigganych
efektéw. Przyjete w Ministerstwie Pracy
i Polityki Spotecznej kryteria badania efek-
tywnosci powodujg, ze za stan wlasciwy
uwaza sie zawarcie przez bezrobotnego
umowy z pracodawcg. Jest to jednak naj-
czesciej umowa cywilnoprawna (o dzie-
to lub zlecenia) trwajaca kilka tygodni,
anawet krécej. Nie zapewnia ona pracow-
nikowi uprawniefi réwnowaznych umo-
wie o prace, jednocze$nie czyni wysoce
prawdopodobnym powrét do statusu osoby
bezrobotnej. Stad pomiar efektywnosci
powinien uwzglednia¢ nie tylko fakt za-
trudnienia, ale takze jego forme i czas trwa-
nia. Jest to dziatanie niezbedne z punktu
widzenia efektywnosci wydatkowania
$rodkéw publicznych i oceny rezultatéw
dziatari publicznych stuzb zatrudnienia.
Uwzglednienie elementu trwalosci zatrud-
nienia obnizytoby réwniez koszty funk-
cjonowania systemu, poniewaz nie bylto-
by potrzeby aktywizowania wielokrotnie
tych samych oséb.

Dodatkowym paradoksem tego syste-
mu oceniania efektywnosci aktywizacji
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zawodowej jest fakt, ze §rodki nN@L

IR
wizacje pochodza z obowiazkowych skta-
dek pracodawcéw na Fundusz Pracy, a sa
przeznaczane na takie formy zatrudnie-
nia, ktére nie powoduja ,powrotu” tych
srodkéw do systemu.

W ocenie NIK, pilnego uregulowania
wymaga takze kwestia zatrudniania bez-
robotnych uczestniczacych w aktywnych
formach przeciwdziatania bezrobociu, po
ich zakoriczeniu. Ustalone podczas kontroli
fakty uzasadniaja stwierdzenie, ze w aktu-
alnym stanie prawnym nie ma przeszkod
do korzystania przez pracodawcéw z tych
form, zwlaszcza stazy, dla pozyskania
faktycznie darmowych zasobéw pracy.
Wprawdzie czesto jest to praca nisko
kwalifikowana lub §wiadczona bez ja-
kichkolwiek kwalifikacji, ale optacana ze
$rodkéw publicznych, bez koniecznosci
zatrudnienia i stosowania rozwigzan przy-
jetych w Kodeksie pracy. Aktywne formy
przeciwdziatania bezrobociu nie moga by¢
tez substytutem pomocy spotecznej, lecz
powinny faktycznie i w sposéb mierzal-
ny zwieksza¢ prawdopodobiefistwo zna-
lezienia przez bezrobotnych trwatego za-
trudnienia.

Usprawnieniu systemu oraz osiggnieciu
wskazanego celu moga sprzyjac:
¢ dziatania ukierunkowane na usuwanie

przyczyn niewielkiej skutecznosci urze-

déw pracy wuzyskiwaniu trwatych efek-
téw zatrudnienia; w tym celu pozadane
byloby rozwazenie mozliwo$ci wprowa-
dzenia réznego rodzaju preferencji dla
organizatoréw aktywnych form, kté-
rzy gwarantuja zatrudnienie oséb bez-
robotnych po ich zakonczeniu, a takze
umocowanie prawne gwarancji zatrud-
nienia po zakoficzeniu aktywnych form
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tak, aby mozna je bylo egzekwowa¢ od
pracodawcéw nie tylko w odniesieniu
do podjecia zatrudnienia, ale i pézniej-
szego utrzymania stanowiska pracy;
wprowadzenie mechanizméw praw-
nych przeciwdziatajacych rejestrowa-
niu sie w urzedach pracy oséb, ktére
pracy faktycznie nie poszukuja, a takze
rozwazenie wprowadzenia zmian ogra-
niczajgcych mozliwo$¢ zawierania przez
pracodawcéw krétkoterminowych
uméw o prace i uméw cywilnopraw-
nych (uméw-zlecen i uméw o dzieto),
zwanych w jezyku potocznym umowa-
mi Smieciowymi.

Czesciowo zbiezne z powyzszymi wnio-
skami NIK s3 zmiany wniesione do znowe-
lizowanej wiosng 2014 r. ustawy o promo-
cji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy.
Przewiduja one wprowadzenie trzech ka-
tegorii oséb zarejestrowanych jako bezro-
botne. Podziat odbywac sie bedzie w zalez-
nosci od oczekiwan bezrobotnych wobec
urzedéw pracy. Bedzie zatem mozliwe
wskazanie grupy oséb niezainteresowa-
nych pomoca w poszukiwaniu pracy oraz
wdrozenie w stosunku do nich odpowied-
niego modelu postepowania. Druga grupe
beda stanowic bezrobotni aktywni, nasta-
wieni na korzystanie z wszystkich form
aktywizacji. Trzecia grupe utworza bezro-
botni aktywni, ktérzy nie potrzebuja spe-
cjalistycznego wsparcia, a jedynie propo-
zycji ofert pracy. Jednocze$nie wysokosé
srodkéw przekazywanych urzedom pracy
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bedzie uzalezniona od efektywnosci pod-
jetych dziatan. Grupa oséb tak zwanych
trudnych —trwale bezrobotnych, o niskich
kwalifikacjach, niemobilnych — beda sie
zajmowaly wyspecjalizowane prywatne
agencje zatrudnienia, ktérych wynagrodze-
nie bedzie wprost zalezne od znalezienia
oferty i skutecznego zatrudnienia takich
0s6b w ramach programu , Aktywizacja
iintegracja”. Powyzsze rozwiagzania wpi-
suja sie bezposrednio w kontekst wnio-
skéw sformutowanych po kontroli akty-
wizacji 0s6b bezrobotnych z grupy 50+.
Nierozwigzana pozostaje jednak nadal
kwestia wyeliminowania z grona zareje-
strowanych bezrobotnych oséb faktycz-
nie nieposzukujacych pracy, wprowa-
dzenia zmian ograniczajacych mozliwos¢
zawierania przez pracodawcéw krétko-
terminowych uméw o prace i uméw cy-
wilnoprawnych czy tezjakosci ofert pracy
wplywajacych do powiatowych urzedéw
pracy. Skuteczno$¢ nowych mechanizméw
aktywizacji zawodowej 0s6b bezrobotnych
powinna zatem by¢ polem zainteresowa-
nia NIK w kolejnych latach.

dr JACEK SZCZERBINSKI
dyrektor

MIROSEAW MILON

doradca ekonomiczny,
Departament Pracy,

Spraw Spotecznych i Rodziny NIK
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Gospodarowanie osadami
z oczyszczalni sciekow komunalnych

JAN KOLTUN

Implementacja prawa Unii Europejskiej do prawa polskiego w zakresie gospodarowania
osadami Sciekowymi stworzyta prawne podstawy do ograniczenia ich sktadowania i nie-
korzystnego wplywu na srodowisko. Zgodnie z dyrektywq unijng, osady powstajgce w pro-
cesie oczyszczania Sciekéw powinny byé ponownie wykorzystane, w kazdym przypadku,
gdy jest to wlasciwe. Jednak juz pierwsze badanie NIK, przeprowadzone w 2009 r. w wo-
jewédztwie wielkopolskim, wykazalo liczne nieprawidtowosci. W ubiegtym roku miata
miejsce kontrola sprawdzajqca i kontrola ogélnopolska, ktéra potwierdzita wystepowanie
tych nieprawidtowosci w catym kraju, a takze ujawnita inne przyklady nieprzestrzega-

nia obowiqzujgcych przepiséw.

Woprowadzenie

Polska, przystepujac do Unii Europejskie;j,
zobowiazata sie do kofica 2015 r. spetni¢
wymogi dyrektywy Rady nr 91/271/EWG
z 21 maja 1991 r. dotyczace oczyszczal-
ni Sciekéw komunalnych'. Zgodnie z tg
dyrektywa, osady powstajace w proce-
sie oczyszczania $ciekéw komunalnych
powinny by¢ ponownie wykorzystane
w kazdym przypadku, gdy to jest moz-
liwe, z ograniczeniem do minimum ich

niekorzystnego wplywu na §rodowisko.
Z kolei dyrektywa Rady nr 1999/31/WE

' DzU L 1991.135.40 z 30.05.1991 r.
2 DzU L 1999.182.1 2 16.07.1999 .

.26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowa-
nia odpadéw? zobowiazuje pafistwa czlon-
kowskie do ograniczania sktadowania od-
padéw komunalnych ulegajacych biodegra-
dacji. Najwyzsza Izba Kontroli w ostatnich
latach dwukrotnie przeprowadzata kon-
trole zagospodarowania osadéw powsta-
jacych w oczyszczalniach $ciekéw komu-
nalnych, aich wyniki zostaly opublikowa-
ne w informacjach dostepnych na stronie
internetowej NIK3. Kontrole te pokazaty,
w jakim stopniu Polska wypetnia formal-
nie i faktycznie wspomniane dyrektywy

% Nr ewid. 30/2010/P09/167/LPO oraz 171/2013/P13168/LPO, <www.nik.gov.pl>.
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oraz jak badane oczyszczalnie zagospo-
darowuja osady i przestrzegaja przepiséw
w tym zakresie.

Rzad RP, wywigzujac sie z przyjetych
zobowigzan traktatowych wobec Unii
Europejskiej, przyjat 16 grudnia 2003 r.
,Krajowy program oczyszczania Sciekéw
komunalnych” (KPOSK). W jego zak-
tualizowanej wersji na lata 2007-2015*
przewidziano na inwestycje 37,4 mld zl,
wtym 23,7 mld zt na systemy kanalizacyj-
ne, 12,4 mld z} na oczyszczanie $ciekéw
i 1,3 mld zt na zagospodarowanie osadéw.

Gospodarka wodno-kanalizacyjna
jest waznym elementem poprawy in-
frastruktury naszego kraju i nalezy do
istotnych zadan samorzadu terytorialne-
go. Urzadzenia do oczyszczania $ciekéw
stanowig skladnik majatku samorzadéw
gminnych, a koszty ich eksploatacji po-
waznie obciazaja mieszkaficéw poszcze-
gblnych gmin.

Podstawowym aktem prawnym regu-
lujacym gospodarowanie osadami jest
ustawa z 14 grudnia 2012 r. o0 odpadach?,
ktéra zastapila ustawe o tej samej na-
zwie z 27 kwietnia 2001 r., nie zmienia-
jacistotnie zasady postepowania z osada-
mi. Wedtug tej ustawy, , przez komunalne
osady $ciekowe rozumiemy pochodzace
zoczyszczalni Sciekéw osady z komor fer-
mentacyjnych orazinnych instalacji shuza-
cych do oczyszczania $ciekéw komunal-
nych orazinnych $ciekéw o sktadzie zbli-
zonym do $ciekéw komunalnych” (art. 3
ust. 1 pkt 4).

4 MPz2011r., nr 62, poz. 589.
5 DzU.2013.21.
¢ DzU nr 137, poz. 924.
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Przez gospodarowanie odpadami (osa-
dami) rozumie sie zbieranie, transport,
przetwarzanie odpadéw, tacznie z nad-
zorem, a takze pdZniejsze postepowanie
z miejscami unieszkodliwiania odpadéw
oraz dziatania w charakterze sprzedawcy
odpadéw lub posrednika w obrocie nimi
(art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy). Kazdy wy-
twérca (posiadacz) odpadéw (osaddw)
powinien postepowac zgodnie z zasada-
mi gospodarowania odpadami, wymaga-
niami ochrony $rodowiska oraz planami
gospodarki odpadami. Odpady powinny
by¢ najpierw poddane procesowi odzy-
sku, a jezeli to nie jest mozliwe z powo-
déw technologicznych lub jest nieuzasad-
nione z przyczyn ekologicznych czy eko-
nomicznych, powinny podlega¢ uniesz-
kodliwieniu.

Gospodarowanie i odzysk osadéw re-
gulowane s3 szczegétowymi przepisa-
mi, w tym rozporzadzeniem Ministra
Srodowiska z 13 lipca 2010 r. w sprawie
komunalnych osadéw sciekowych®.

Rozporzadzenie to okresla warunki, jakie
musza by¢ spetnione przy wykorzystywa-
niu osadéw $ciekowych w rolnictwie, do
rekultywacji terenéw, w tym gruntéw na
cele rolne, do uprawy roslin przeznaczo-
nych do produkcji kompostu, do uprawy
roélin nieprzeznaczonych do spozyciaido
produkgji pasz. Przepisy tego rozporzadze-
nia stanowig takze o zakresie, czestotliwo-
$ciimetodach referencyjnych badan ko-
munalnych osadéw $ciekowych oraz grun-
téw, na ktérych osady maja by¢ stosowane.
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Odpowiedzialnos¢ za prawidtowe stoso-
wanie komunalnych osadéw $ciekowych
spoczywa na wytworcy zwlaszcza tych
osadéw, ktére powinny by¢ poddane ob-
rébce biologicznej, chemicznej, termicz-
nej lub innemu procesowi obnizajacemu
ich podatnos¢ na zagniwanie w celu elimi-
nacji zagrozenia dla Srodowiska lub zycia
i zdrowia ludzi. Przed zastosowaniem za-
réwno osady Sciekowe, jak i grunty, na kté-
rych maja by¢ one rozprowadzone, musza
by¢ poddane odpowiednim badaniom.

Ustawa o odpadach jednoczesnie za-
kazuje stosowania osadéw Sciekowych
na takich terenach, jak: parki narodowe,
rezerwaty, ujecia wody, brzegi jezior i cie-
kéw, grunty blisko mieszkan, czasowo
zamarzniete, tereny o spadku przekracza-
jacym 10% czy wykorzystywane na pa-
stwiska i taki.

Generalnie znane s3 trzy sposoby poste-
powania z osadami $ciekowymi:

* gromadzenie ich na sktadowiskach,

co jest niepozadane, poniewaz moga

stanowi¢ zrédlo obcigzef srodowiska,
zwlaszcza patogenami, odorami i tok-
synami;

spalanie lub wspétspalanie, co jest kosz-

towne ze wzgledu na energochtonnos¢

wynikajaca z duzej zawarto$ci wody

w osadach (od 65 do 88%);

* stosowanie ich do poprawy wlasciwosci
gleby, po eliminacji zagrozen skazeniami.
Implementacja prawa Unii Europejskiej

do prawa polskiego w zakresie gospodaro-

wania osadami $ciekowymi stworzyta
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prawne podstawy do ograniczer&%

sktadowania i niekorzystnego wplywu
na §rodowisko.

Zgodnie z dyrektywa unijna, osady po-
wstajace w procesie oczyszczania Sciekow
powinny by¢ ponownie wykorzystane,
w kazdym przypadku, gdy jest to whasci-
we’. W tym kontekscie wazne s3 techno-
logie umozliwiajace stosowanie natural-
nych narzedzi biologicznych do elimina-
cji zagrozef, a jednoczesnie efektywnego
wykorzystania osadéw Sciekowych.

Kontrola zagospodarowania osadéw
zoczyszczalni $ciekéw komunalnych w wo-
jewédztwie wielkopolskim przeprowa-
dzona byta w 2009 r. Stwierdzono wéw-
czas istotne nieprawidlowosci w ewidencji
osadéw orazich badaniu przed wywiezie-
niem na grunty rolne, a takze stosowanie
na terenach zabronionych.

W ubiegtym roku przeprowadzono kon-
trole sprawdzajaca oraz kontrole ogélno-
polska, ktéra potwierdzita wystepo-
wanie tych nieprawidtowosci w calym
kraju, a takze ujawnita kolejne przyktady
nieprzestrzegania obowigzujacych prze-
piséw.

Wyniki kontroli NIK

Kontrole przeprowadzono w o§miu urze-
dach marszatkowskich oraz 36 jednost-
kach organizacyjnych (spétkach, zakladach)
eksploatujacych komunalne oczyszczalnie
$ciekéw o réznych wielkosciach. Objeto
nig lata 2011-2012, kiedy obowiazywata
ustawa o odpadach z 27 kwietnia 2001 r.5.

" Art. 14 dyrektywy Rady nr 91/271/EWG z 21.05.1991 r. (DzUUE L 1991.135.40 z 30.05.1991 r.).

& DzU z2010r., nr 185, poz. 1243 ze zm.
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Delegatura NIK w Poznaniu, bedaca
koordynatorem kontroli, zorganizowa-
ta w jej trakcie panel ekspertéw repre-
zentujacych nauke, organizacje pozarza-
dowe i praktykéw. Celem panelu byto
zapoznanie sie z opiniami na temat skut-
kéw niekorzystnego wpltywu na $rodo-
wisko osadéw $ciekowych oraz moz-
liwosci ich wtérnego i bezpiecznego
wykorzystania. Konieczno$¢ takiej dysku-
sji wynikata réwniez z niemozno$ci oceny
przez NIK kontrolowanych oczyszczalni
i urzedéw wedlug kryterium celowosci
wykorzystania osadéw. Obszerne spra-
wozdanie z panelu stanowi rozdziat 4.2
Informacji o wynikach omawianej kontroli,
co znacznie przyczynito sie do wzbogace-
nia jej tresci. Zagospodarowanie osadéw
nalezy bowiem do najbardziej wrazliwych
zagadnien gospodarki wodno-$ciekowej.
Znaczacy wzrost masy osadéw powstaja-
cych w ostatnich latach zmusza do zna-
lezienia optymalnego sposobu ich zago-
spodarowania. Wymaga to duzej wiedzy
i praktyki z zakresu biologii, chemii, gle-
boznawstwa, nawozenia, uprawy roslin
oraz najnowszych rozwigzan organizacyj-
nych w dziedzinie ochrony zdrowia i §ro-
dowiska.

Najwyzsza Izba Kontroli ponownie
negatywnie ocenita zagospodarowanie
$ciekéw przez komunalne oczyszczalnie.
Dziatania niezgodne z prawem stwierdzono
w 32 podmiotach spo$réd 36 kontrolowa-
nych. Wiekszos¢, to jest 90% oczyszczalni
nie przekazywala uzytkownikom gruntéw
wiarygodnych danych odnoszacych sie do
badanych osadéw i gleb ani tez informa-
cji o dawkach, jakie moga by¢ stosowane.
Blisko 14% skontrolowanych podmiotéw
w ogdle nie badalo gruntéw, na ktérych
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mialy by¢ stosowane osady, a w 70% oczysz-
czalni badania takie odbywaly sie niezgod-
nie z przepisami. Wykonywano je bowiem
na wiele miesiecy przed lub po zastosowa-
niu osadéw. Niewlasciwie pobierane byty
tez probki gruntu do tych badani. Ponad
40% oczyszczani stosowalo osady na grun-
tach podlegajacych ochronie, na przyktad
na terenach zabudowanych, blisko uje¢
wody lub tez w okresie wegetacji roslin
przeznaczonych do spozycia.

Ewidencja i przekazywanie osadow

Wytwoérca (posiadacz) osadéw ma obo-
wigzek prowadzenia ewidencji ilo$cio-
wej i jakosciowej w formie kart ewiden-
cji i kart przekazania. Ponadto powinien
sporzadzac roczne, zbiorcze zestawienia
o rodzajach iilo$ci oraz sposobach gospo-
darowania odpadami i osadami, a takze
przesylac je marszatkowi wojewddztwa
do 15 marca za poprzedni rok kalendarzo-
wy. Ponad 70% oczyszczalni prowadzito
taka ewidencje niezgodnie z przepisami
prawa, co uniemozliwialo ustalenie rzeczy-
wistych wielko$ci wytwarzanych i przeka-
zywanych osadéw orazich przemieszczania
i sposobu odzysku. Wiekszos¢ zbiorczych
zestawierh dostarczanych marszatkom
wojewddztw zawierala nierzetelne badz
niekompletne dane. Tylko 11 oczyszczal-
ni (31%) czynito to terminowo i rzetelnie.
Przykladowo ,Roczne zbiorcze zestawie-
nia...” od roku 2007 do 2012 z oczyszczal-
ni §ciekéw w Limanowej przestano dopie-
ro 7 styczna 2013 r., mimo ze nalezato je
wysyta¢ do 15 marca za kazdy poprzedni
rok kalendarzowy.

Tylko 4 oczyszczalnie miaty zalegalizo-
wane urzadzenia do wazenia wywozonych
osadéw. W pozostatych oczyszczalniach
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mase produkowanych i wywozonych osa-
déw ustalano na podstawie okresowych,
podobnych wazen lub szacunkowo. Tak
okreslone wielko$ci nie zapewniaty precy-
zyjnego stosowania osadéw na gruntach, co
moglo prowadzi¢ do przekraczania dopusz-
czalnych dawek. Przyktadowo, z oczysz-
czalni w Dabrowie Biatostockiej wywo-
zono ponaddwukrotnie przekroczone
dopuszczalne maksymalnie dawki osadéw
najeden hektar.

Czesto wystepowaly nieprawidtowo-
$ci polegajace na nieoddzielaniu na tere-
nie oczyszczalni wczeéniej badanych osa-
déw od osadéw wytwarzanych na biezaco.
Zdarzaly sie przypadki niebadania calych
partii osadéw przed ich wywiezieniem na
pola lub zmieszania osadéw badanych i nie-
badanych. Osoby odpowiedzialne za ten
stan tlumaczyty to zmieniajacymi sie prze-
pisami lub ich btedna interpretacja, bra-
kiem biezacego nadzoru lub tez brakiem
miejsca na sktadowanie osadéw.

W blisko potowie oczyszczalni (45%)
magazynowane na ich terenie osady byty
sktadowane na nieutwardzonym podto-
zu lub (i) nie byly ostaniane wiata chro-
niaca je przed opadami atmosferyczny-
mi, co moglo stwarzac takze zagrozenie
dla srodowiska.

Postepowanie z osadami

na terenie oczyszczalni

Proces stabilizacji i higienizacji osadéw po-
winien sie odbywac¢ zgodnie z instrukcja
obstugi i eksploatacji oczyszczalni. Sposréd
36 skontrolowanych oczyszczalni tylko
25 mialo takie instrukcje, w pozostatych
11 instrukcje byly niekompletne, ponie-
waz nie ujeto w nich wszystkich istotnych
etapOw postepowania z osadami. Brak
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nierzetelno$ci zarzadzajacych oczyszczal-

niami.

Stosownie do przepiséw art. 43 ust. 2-4
ustawy o odpadach, ustabilizowane osady
musza by¢ poddane badaniom przez ich
wytworce, ktéry jest obowigzany do
przekazywania osobie wladajacej grun-
tem wynikéw tych badaf oraz informacji
o dopuszczalnych dawkach osadéw do sto-
sowania na gruntach. Obowiazek wykony-
wania badaf osadéw magazynowanych na
terenie oczyszczalni ma wykluczy¢ niebez-
pieczeistwo skazenia Srodowiska szkodli-
wymi substancjami i organizmami choro-
botwdérczymi. W okresie objetym kontrola
azw 23 oczyszczalniach (sposréd 36) ba-
dania osadéw przeprowadzano niezgod-
nie z obowigzujacymi przepisami.

Nieprawidtowosci te polegaty na:

* niewykonywaniu badan osadéw skta-
dowanych na terenie oczyszczalni z czesto-
tliwoscig okreslona przepisami § 5 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie komunalnych
osadéw $ciekowych;

* nieegzekwowaniu od laboratorium po-
dania informacji, czy badania byty wy-
konane zgodnie z metodami referencyj-
nymi;

* nierzetelnym poborze prébek osadéw
do badan.

Nieprzestrzeganie wymogdw dotycza-
cych pobierania prébek osadu powoduje,
ze badanie laboratoryjne jest niemiarodaj-
ne inie moze by¢ podstawa do uznania osa-
déw za przebadane. Wprawdzie rozporza-
dzenie w sprawie komunalnych osadéw
$ciekowych nie naktada obowiazku sporza-
dzania pisemnych raportéw z dokumen-
towania poboru prébek do badar labora-
toryjnych, ale brak takich dokumentéw
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uniemozliwia ustalenie, jaka masa osadu
zostala zbadana, z jakich miejsc osad po-
brano i jaka byta faktyczna liczba pré-
bek. Trzeba zaznaczy¢, ze czes$¢ kon-
trolowanych oczyszczalni sporzadzata
protokoty poboru préb, co jest przykta-
dem stosowania tak zwanych dobrych
praktyk.

Na zagrozenie skazeniem mikrobio-
logicznym przez osady i potrzebe nad-
zoru nad ich badaniem zwracali takze
uwage uczestnicy panelu ekspertéw.
Dr hab. Tomasz Cencek — profesor
Panstwowego Instytutu Weterynaryjnego
PIB w Pulawach, kierownik Zaktadu
Parazytologii i Choréb Inwazyjnych wska-
zal, ze wykorzystanie osadéw $ciekowych
w rolnictwie moze by¢ zrédtem cennych
sktadnikéw pokarmowych dla roslin, ale
z drugiej strony — niesie ze sobg ryzyko
skazenia mikrobiologicznego i parazyto-
logicznego zaréwno gleby, wéd grunto-
wychi powierzchniowych, jak i uprawia-
nych roslin, co moze by¢ niebezpieczne
dla zdrowia ludzi i zwierzat. Z tego
powodu osady Sciekowe przed wprowa-
dzeniem do rolnictwa i rekultywacji grun-
téw musza by¢ doktadnie badane, miedzy
innymi parazytologicznie na obecnos¢
zywych jaj pasozytéw jelitowych z ro-
dzaju Ascaris (glista ludzka i $wifiska),
Trichuris (wlosogtéwka — pasozyt jelita
Slepego, rzadziej grubego) i Toxocara (gli-
sta psia i kocia). Sprawe te regulujg akty
prawne polskie i unijne. Wyniki badad
parazytologicznych wykonywanych ru-
tynowo w laboratoriach dziatajacych
przy oczyszczalniach lub w laboratoriach
ustugowych sa jednak mato wiarygodne
ze wzgledu na brak wlasciwych metod
badawczych.
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Stosowanie osadéw na gruntach

Ustawa o odpadach i rozporzadzenie
w sprawie komunalnych osadéw §cieko-
wych nakazuja wytwércom osadéw bada-
nie gruntéw, na ktérych maja by¢ one za-
stosowane, i rekomenduja dopuszczalne
ich dawki. Badanie powinno by¢ wykona-
ne kazdorazowo przed rozprowadzeniem
osadéw. Wytworca osadéw jest zobowig-
zany do przekazywania osobie wladajacej
nieruchomoscig, na ktérej osady maja by¢
stosowane, wynikéw badar oraz informa-
cji o dopuszczalnych dawkach osadu przed
jego zastosowaniem.

Przepisy zakazuja stosowania osadéw na
terenach czternastu kategorii, takich jak
obszary chronionego krajobrazu, pastwi-
ska, tereny zabudowane, strefy ochronne
uje¢ wody, tereny czasowo zamarzniete
i pokryte $niegiem.

Sposréd 30 skontrolowanych oczysz-
czalni rozprowadzajacych osady na grun-
tach w 20 stwierdzono nieprawidfowosci.
Dotyczyly one przekroczen dopuszczal-
nych dawek osadéw, braku badan grun-
téw, pobierania prébek, niepodawania
w raportach referencyjnych metod wy-
konanych badaf, przeprowadzania badan
gruntéw z wielomiesiecznym wyprzedze-
niem przed zastosowaniem na nich osa-
déw lub dopiero po ich rozprowadzeniu.
Badan czesci gruntéw w ogéle nie wy-
konaty cztery (13,8%) skontrolowane
podmioty. Tak jak w przypadku badan
osadéw, negatywnie nalezy oceni¢ nagmin-
ne zjawisko lekcewazenia obowigzku rze-
telnego wykonywania badan fizykoche-
micznych gruntéw, na ktérych maja by¢
zastosowane osady lub w ogéle brak ta-
kich badaf. Wzrasta w ten sposéb zagro-
zenie skazeniem §rodowiska nadmiarem
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metali ciezkich, a nadto szkodliwym sto-
sowaniem osadéw na glebach o zbyt ni-
skim wskazniku kwasowosci. Praktyka
ignorowania obowiazku systematyczne-
go badania gruntéw §wiadczy o nierzetel-
nym nadzorze nad prawidlowym gospo-
darowaniem osadami.

W odniesieniu do badan gruntéw do-
wolnie interpretowany jest przepis § 6
ust. 2 rozporzadzenia w sprawie komu-
nalnych osadéw $ciekowych, zgodnie zkt6-
rym , kazdorazowo” przed zastosowaniem
osadéw nalezy wykona¢ badanie gruntéw,
na ktérych maja by¢ one rozprowadzo-
ne. Kontrola NIK wykazata istotne réz-
nice w rozumieniu terminu ,kazdorazo-
we” badanie gruntu przed zastosowaniem
osadéw, stwierdzono bowiem przypadki
aplikowania osadéw rok po badaniach la-
boratoryjnych, kiedy w miedzyczasie pro-
wadzono na tych gruntach zabiegi agro-
techniczne.

W 12 oczyszczalniach stwierdzono przy-
padki wywozenia osadéw na grunty obje-
te zakazem takich dziatan. Przyktadowo,
w Grajewie stosowano osady na dzial-
kach oddalonych o 20-30 m od doméw
mieszkalnych, podczas gdy odleglos¢
taka nie moze by¢ mniejsza niz 100 m.
Rozprowadzano osady (wytworzone poza
tymi obszarami) takze na gruntach podle-
gajacych ochronie przyrodniczej, na tere-
nach zabudowanych, na terenach ochrony
posredniej stref ochronnych uje¢ wody.
Stosowanie osadéw na gruntach czaso-
wo zamarznietych i pokrytych $niegiem
byto kolejnym przejawem naruszania prze-
pisowych zasad bezpiecznej gospodarki
osadami. Aplikowanie osadéw w okresie
wegetacji ro$lin przeznaczonych do bez-
posredniego spozycia przez ludzi moze
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prowadzi¢ do skazen upraw. Osoby\o%i
wiedzialne ttumaczyly wystepujace nie-
prawidlowosci brakiem rozeznania, ktére
tereny sg objete zakazem stosowania osa-
déw oraz koniecznoscia biezacego ich usu-
wania (np. w okresie zimowym lub w cza-
sie wegetacji roslin).

Nadzér marszatkéw wojewddztw,
inspekc;ji i organéw wiascicielskich
Marszatkowie wojewédztw prowadza
wojewddzkie bazy danych dotyczace wy-
twarzania i gospodarowania odpadami,
w tym osadami, wraz z rejestrem udzie-
lanych zezwolen na ten cel. Na podsta-
wie zbiorczych zestawiefi otrzymanych
od posiadaczy osadéw tworzona jest woje-
widdzka baza danych — wojewddzki system
odpadowy (WSO), ktéry powinien umoz-
liwia¢ generowanie raportéw zawieraja-
cych dane o gospodarce osadami, z wy-
szczegblnieniem ich sktadu, wtasciwosci
i miejsc stosowania.

Kontrola NIK wykazata, Ze pracownicy
urzedéw marszatkowskich nierzetelnie
weryfikowali roczne zestawienia, a po-
nadto kazdy urzad przeprowadzat weryfi-
kacje wedtug wlasnego uznania, do§wiad-
czenia i wiedzy poszczegdlnych pracow-
nikéw. W efekcie bazy danych, ktérymi
dysponuja marszatkowie wojewddztw
i minister $rodowiska, nie sa wiarygod-
nym zrédtem informacji. Sposéb ich pro-
wadzenia, roczne (niekiedy) opdéznienia
we wprowadzaniu wpiséw oraz niesp6j-
no$¢ niektérych danych sprawozdawczych
zmozliwoscig ich ujecia w rejestrze spra-
wia, ze WSO nie s3 wiarygodnym i efek-
tywnym narzedziem do zarzadzania $ro-
dowiskiem. Do bazy nie zawsze mozna
bylo wprowadzi¢ zaréwno podstawowe
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informacije, jak adres oczyszczalni czy po-
siadacza stosujacego osady, a nawet tak
wrazliwe dane, jak dotyczace Salmonelli.
System WSO nie dawal tez mozliwosci
generowania wskazat co do wartosci do-
puszczalnych dawek osadéw na poszcze-
g6lnych gruntach w oznaczonym czasie
czy tez czestotliwosci ich stosowania na
tych samych gruntach.

Pracownicy urzedéw marszatkow-
skich podejmowali niedostateczne dzia-
tania w celu ustalenia przyczyn niezlozenia
zbiorczych zestawien. Osoby odpowie-
dzialne wyja$nialy, ze priorytetem bylo
wprowadzenie do wojewddzkiej bazy od-
padowej jak najwiekszej ilosci danych oraz
przekazanie ministrowi Srodowiska w wy-
maganym terminie mozliwie petnego ra-
portu wojewddzkiego.

W urzedach marszatkowskich nie czy-
niono tez starai o wyjasnienie przyczyn
niezlozenia zbiorczych zestawieri dotycza-
cych osadéw za minione lata, a takze o zi-
dentyfikowanie podmiotéw, ktére nie zto-
zyly przedmiotowych sprawozdas, mimo iz
byty do tego zobowigzane. Jak thumaczono,
zaniechania te wynikaty gléwnie z trudno-
$ci w ustaleniu przyczyn braku zbiorczych
zestawien, poniewaz podmioty eksploatu-
jace oczyszczalnie nie mialy formalnego
obowigzku przekazywania informacji do-
tyczacych, na przyktad, osadéw magazy-
nowanych a nieprzekazanych na zewnatrz.
W orzecznictwie samorzadowych kolegiow
odwotawczych wskazano, ze dopiero do-
konanie czynnosci przekazania odpadéw
powoduje powstanie po stronie posiadacza
obowiazkéw sprawozdawczych.

Nalezy zauwazy¢, ze zestawienia o od-
padach wytworzonych i o gospodarowa-
niu nimi, w tym o osadach $ciekowych,
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sktadane sa do marszatka wojewédztwa
w roku nastepujacym po roku, w ktérym
mialo miejsce wytworzenie i gospodaro-
wanie. Zatem weryfikacja sprawozdaw-
czo$ci mogta odnosi¢ sie tylko do prawi-
dtowosci wypetnienia druku, nie za$ do
mozliwosci zastosowania kolejnej dawki
osadu na danej dzialce, gdyz to zastosowa-
nie miato juz miejsce i bylo nieodwracal-
ne. NIK zwraca uwage, ze dostep do woje-
wiédzkiej bazy odpadowej nie jest skutecz-
nym sposobem nadzoru nad gospodarka
osadami, poniewaz dane te wprowadza-
ne s3 z blisko rocznym opéznieniem, a do-
step do nich jest w praktyce ograniczony.
Zasadne wydaje sie, aby dla bezpieczne-
go gospodarowania osadami kazdy ich wy-
twdrca przekazywat do gminy informacije
réwniez o zamiarze rozprowadzenia osa-
déw na gruntach w granicach danej gminy.

Z badati kontrolnych wynika, ze relatywnie
maly jest wskaznik samorzadéw i organéw
nadzorujacych gospodarke odpadami, ma-
jacych dostep do bazy odpadowej. Rzetelnie
prowadzona baza powinna stanowi¢ wia-
rygodne zrédlo wiedzy o powstajacych od-
padach, sposobach ich zagospodarowania
i posiadanych uprawnieniach do ich odzy-
sku oraz sktadowania. Kontrola wykazata tez
niski stopien zainteresowania i wykorzysta-
nia WSO przez instytucje pafistwowe i sa-
morzadowe. O dostep do WSO wystapilo
30% wojtéw i 70% starostéw z badanych wo-
jewddztw. Sposréd uprawnionych organéw
zwnioskiem o dostep do zadnego zbadanych
o$miu WSO nie wystapity: Ministerstwo
Gospodarki, Dyrektor Generalny Ochrony
Srodowiska i regionalni dyrektorzy ochrony
$rodowiska, Zarzad Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
oraz zarzady wojewédzkie tego funduszu.
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Gl6wny Inspektor Ochrony Srodowiska miat
dostep do takiej bazy tylko w wojewddz-
twie kujawsko-pomorskim (na 8 badanych).

W badanych przez NIK oczyszczal-
niach kontrole przeprowadzaty takze wo-
jewddzkie inspektoraty ochrony srodo-
wiska (WIOS), gtéwnie pod katem jako-
$ci §ciekéw oczyszczonych. W czterech
oczyszczalniach nie bylo jednak takich
kontroli. Ustalenia WIOS byty zbiezne
zwynikami kontroli NIK. Organy samo-
rzadu terytorialnego nie kontrolowaly go-
spodarowania osadami w podlegajacych
im oczyszczalniach sciekéw.

Warto odnotowaé, Ze w odniesieniu do
badanych przez NIK oczyszczalni w wo-
jewddztwie wielkopolskim byta to kon-
trola sprawdzajaca (po kontroliz 2009r.).
Uwzgledniajac skale i charakter niepra-
widlowosci, w Wielkopolsce stwierdzono
znacznie mniej zaniedban anizeli w pozo-
stalych wojewddztwach, a w niektérych
aspektach nastapita istotna poprawa w po-
réwnaniu z poprzednia kontrola.

Wykorzystanie osadoéw

Mozliwosci i celowo$é¢ wykorzystania osa-
déw z oczyszczalni §ciekéw byly przed-
miotem zainteresowania ekspertow.

—
TN
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potrzebe wspétpracy jednostek nauko-
wych i firm biotechnologicznych w celu
wdrozenia naturalnych produktéw mi-
krobiologicznych do zagospodarowania
osadéw. Prof. dr hab. Maciej Zalewski
— dyrektor Europejskiego Regionalnego
Centrum Ekohydrologii pod auspicjami
UNESCO wskazat, ze zastosowanie osa-
déw sciekowych jako nawozu dla roglin
jest zjawiskiem powszechnym w krajach
europejskich. Szacuije sie, ze w Niemczech
wielko$¢ osadéw zuzywanych do celéw
rolniczych wynosi ponad 25%, natomiast
w Szwecji siega nawet 90%.

Na forme wykorzystania osadéw w rol-
nictwie iich podobiefistwo do obornika
zwrocit uwage dr hab. Wojciech Stepieri
— profesor Paistwowej Wyzszej Szkoty
Zawodowej w Skierniewicach, kierownik
Zaktadu Chemii Rolnej Szkoty Gtéwnej
Gospodarstwa Wiejskiego w Warszawie.
‘Wryniki badan sktadu chemicznego oborni-
ka i osadéw $ciekowych z 29 oczyszczalni
$ciekéw komunalnych w Polsce przedsta-
wil w zestawieniu (patrz tabela 1).

Dr Grzegorz Siebielec — kierownik Za-
ktadu Gleboznawstwa i Ochrony Grun-
téw z Instytutu Uprawy Nawozenia

Tabela 1: Poréwnanie sktadu chemicznego osadéw $ciekowych i obornika

Zawartos¢ w % suchej masy

Sktadnik

Osady sciekowe

. - - - Obornik
Srednio granice wahan
Sucha masa 30,7 8,9-56,5 25
Azot (N) 4,2 1,74-8,35 2,0
Fosfor (P,0,) 3,7 2,53-4,91 1,2
Potas (K,0) 0,28 0,06 -0,69 2,8
Wapn (CaO) 4,22 0,63-13,49 2,0

Zrédto: Dane z panelu ekspertéw — dr hab. Wojciech Stepien.
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i Gleboznawstwa (IUNG) w Putawach
stwierdzil, ze za stosowaniem osadéw §cie-
kowych w rolnictwie przemawia przyrost
ichilosci w Polsce oraz mniejsze stosowa-
nie nawozéw organicznych. Zmniejszenie
sie materii organicznej w glebach uzna-
wane jest przez Komisje Europejska za
jedno z podstawowych zagrozen dla ja-
kosci gleb w Europie. Rysunek 1 obrazuje
wykorzystanie osadéw w rolnictwie w kra-
jach Unii Europejskiej (wedtug Eurostat).
Jak wida¢, w Polsce udzial ten jest stosun-
kowo niewielki.

Mgr inz. Stawomir Gacka — petnomoc-
nik ProBiotics Polska i mgrinz. Stanistaw
Kolbusz - prezes Zarzadu Stowarzyszenia
EkosystEM - Dziedzictwo Natury za-
prezentowali metode KWADRANT-
-EkosystEM jako bardzo efektywny spo-
séb wykorzystania osadéw. Polega ona na

odpowiednim stosowaniu naturalnych na-
rzedzi biologicznych, specjalnej kompozy-
qji pozytecznych mikroorganizméw, ktéra
pozwala na bezpieczne, zgodne z prawa-
mi natury funkcjonowanie kwadrantu re-
lagji istot zywych: ludzi, zwierzat, roslin
i mikroorganizméw. Metoda ta zmniej-
sza koszty eksploatacji oczyszczalni $cie-
kéw, w tym przydomowych oczyszczal-
ni, kompostowni i sktadowisk odpadéw.
Stosowana jest juz w kilkunastu oczysz-
czalniach $ciekéw (m.in.: Blonie, Turek,
Lowicz, Staszéw, Niemce, Czerniewce,
Siemiatycze, Chojnice, Szczercéw, Siera-
kowice, masarnia w Kaliszu). Zasadnicza
zaleta tej metody jest kompleksowe za-
gospodarowanie osadéw posciekowych
przez opracowanie $ciezki przekwalifi-
kowywania ich na bezpieczny wyréb or-
ganiczny.

Rysunek 1: Udziat osadéw $ciekowych wykorzystywanych w rolnictwie (w %)
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Zrédto: Dane z panelu ekspertéw — dr Grzegorz Siebielec (wedtug Eurostat).
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Praktyczne zastosowanie tej metody
przedstawili: mgrinz. Cezary Kotodziejski
—kierownik oczyszczalni $ciekéw Zaktadu
Ustug Komunalnych w Lowiczu oraz mgr
inz. Michal Paca - prezes Zarzadu Ziemia
Polska Sp. z 0.0. Wedtug M. Pacy, uzycie
odpowiednio dobranych komplekséw mi-
kroorganizméw probiotycznych w celu hi-
gienizacji mikrobiologicznej osadw Scie-
kowych spowoduje zmniejszenie energo-
chtonnosci ich przerébki oraz dozowanych
$rodkéw chemicznych i pozwoli na wyko-
rzystanie rolnicze, z pozytkiem dla $ro-
dowiska. Wypracowane przez Miejska
Oczyszczalnie Sciekéw w Lowiczu® kie-
runki postepowania z osadami, przez
wieloletnie do§wiadczenia w unieszko-
dliwianiu osadéw Sciekowych orazinnych
odpadéw organicznych, majg cechy no-
woczesnego i praktycznego systemu prze-
rébki osadéw.

Podsumowanie

Wryniki kontroli NIK wykazaly, ze jed-
nostki komunalne eksploatujace oczysz-
czalnie $ciekéw nie przestrzegaly ustawo-
wych zasad postepowania z wytwarzanymi
osadami. Organy nadzorujace i kontrolu-
jace powinny lepiej i bardziej skutecznie
wykorzystywa¢ mechanizmy nadzoru nad
gospodarowaniem osadami.

Konieczne okazuje sie zwlaszcza:
wprowadzenie dla wytwoércéw osa-
déw obowiazku informowania gminy

G
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0 zamiarze zastosowania osadéw
lezacych do niej gruntach, ze wskaza-
niem masy i miejsca ich rozprowadzenia,
oraz o wynikach badan gruntéw i osa-
déw w celu zapewnienia prawidtowe-
go ich dawkowania;

¢ doprecyzowanie terminu ,kazdorazo-
we” badanie gruntéw przed zastoso-
waniem na nich osadéw, aby zapobiec
uzyciu ich na terenach, na ktérych po
badaniach byly wykonywane zabiegi
agrotechniczne, na przyktad nawozenie
czy plonowanie (sktad gruntu w czasie
pomiedzy badaniem a zastosowaniem
osadéw ulegl zmianie);

* zapewnienie pelnej funkcjonalnosci
oraz zgodnosci z obowigzujacym sta-
nem prawnym wojewddzkich baz da-
nych dotyczacych gospodarowania od-
padami.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazala takze
na potrzebe wzmocnienia nadzoru nad
badaniami osadéw i gruntéw, na kté-
rych s3 one stosowane, w tym nad rze-
telnym poborem préb do tych badas.
Podobng opinie, szczegdlnie w odniesie-
niu do badan parazytologicznych, wyrazili
réwniez uczestnicy wspomnianego panelu
ekspertéow™.

JAN KOETUN
Delegatura NIK w Poznaniu

° Miejska Oczyszczalnia Sciekéw w towiczu obstuguje ok. 30 tys. mieszkancow i w 2011 r. wytworzyta
1750 Mg osadoéw w przeliczeniu na sucha mase po oczyszczeniu 4085 tys. m® $ciekdw.

Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli zagospodarowania osadéw powstajacych

w oczyszczalniach Sciekéw komunalnych w latach 2011-2012, listopad 2013 r., nr ewid. 171,/2013/P13168/LPO.
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Farmy wiatrowe

NIK ocenita przestrzeganie
przez whaéciwe organy admi-
nistracji publicznej ograniczen
zwigzanych zlokalizacja i budo-
wa ladowych farm wiatrowych,
ze szczegblnym uwzglednie-
niem respektowania zasad za-
gospodarowania przestrzenne-
go, ochrony $rodowiska i ogra-
niczenia ucigzliwoéci tych farm
dla mieszkafncéw. Badaniem,
przeprowadzonym w okresie od
29 sierpnia 2013 r. do 14 lute-
go 2014 ., objeto 66 jednostek,
w tym 28 urzedéw gmin, 19
starostw powiatowych oraz 19
powiatowych inspektoratéw
nadzoru budowlanego. Czyn-
nos$ci kontrolne dotyczyty lat
2009-2013. Uwzgledniono
takze dziatania i zdarzenia za-
istniate przed i po tym okre-
sie, majace bezposredni zwia-
zek zzagadnieniami bedgcymi
przedmiotem kontroli.

Patologie wsrod
dzieci i mlodziezy

Badanie, przeprowadzone
z inicjatywy lzby, dotyczy-
to lat szkolnych 2011/2012
oraz 2012/2013. Inspektorzy
sprawdzili: realizacje przez
szkoty zadat w zakresie prze-
ciwdziatania przejawom pato-
logii wéréd dzieci i mtodziezy;
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wykonanie przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego (JST)
zadan dotyczacych przeciw-
dziatania przejawom patolo-
gii wsrdd dzieci i mlodziezy;
realizacje wnioskéw pokon-
trolnych Izby sformutowa-
nych po badaniu przeprowa-
dzonym w 2007 r. pn. Prze-
ciwdzialanie zjawiskom pato-
logii w szkotach i placéwkach
oswiatowych. Kontrolg objeto
9JST i 25 publicznych szkét
dla dziecii mlodziezy réznych
typ6w, do ktérych uczeszczato
ogdtem 11 501 uczniéw (2574
do szkét podstawowych, 3267
do gimnazjéw i 5660 do szkét
ponadgimnazjalnych), w tym
cztery szkoty i dwie JST pod-
dane kontroli NIK w 2007 r.

Instrument finansowy
LIFE+

dziatania Narodowego Fundu-
szu Ochrony Srodowiska i Go-
spodarki Wodnej jako Krajowej
Instytucji Wdrazajacej; prawi-
dtowos¢ i skutecznos¢ wyko-
rzystania przez Beneficjentéw
Koordynujacych srodkéw na re-
alizacje projektéw LIFE+. Kon-
trola, ktéra dotyczyta okresu od
1 stycznia 2010 . do 30 czerw-
ca 2013 r., objeto 15 jednostek:
Ministerstwo Srodowiska, Na-
rodowy Fundusz Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodne;j,
szkote wyzszg, instytut badaw-
czy, dwie jednostki organizacyj-
ne Pafistwowego Gospodarstwa
Lesnego Lasy Paiistwowe, trzy
samorzadowe jednostki budze-
towe, pie¢ organizacji pozarza-
dowych oraz spétke z ograni-
czong odpowiedzialnoscia.

Stuzba zagraniczna

LIFE+ jest instrumentem
finansowym Unii Europej-
skiej utworzonym w celu
wspéifinansowania projek-
téw dotyczacych ochrony
srodowiska. Celem kontro-
li byta ocena prawidtowo-
$ci i skutecznosci wykorzy-
stania §srodkéw na realizacje
przedsiewziec finansowanych
w jego ramach. Sprawdzono:
dziatania Ministra Srodowi-
ska jako Krajowej Instytucji
Posredniczacej dla LIFE+;

Celem gtéwnym kontroli byta
ocena systemu naboru i zarza-
dzania zasobem kadrowym
stuzby zagranicznej. W szcze-
g6lnosci zbadano: nabér na wol-
ne stanowiska pracy w stuzbie
zagranicznej, nadawanie stop-
ni dyplomatycznych, obsadza-
nie kierowniczych stanowisk
w stuzbie zagranicznej, wery-
fikowanie przez pracodawce
wywiazywania sie cztonkéw
stuzby zagranicznej z obowiaz-
kéw ustawowych w zwiazku
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z podejmowaniem przez nich
dodatkowych zaje¢ zarobko-
wych, proces rozwoju zawodo-
wego cztonkéw stuzby zagra-
nicznej w celu dokonania oceny
wykorzystania ich potencjatu,
organizowanie aplikacji dyplo-
matyczno-konsularnej. Kontrole
przeprowadzono w Minister-
stwie Spraw Zagranicznych,
objeta ona okres od 1 stycznia

2010 r. do 30 czerwca 2013 r.

Doradztwo rolnicze

NIK zbadata jak jednostki do-
radztwa rolniczego realizuja
swoje zadania ustawowe. Oce-
niono m.in. dziatania podej-
mowane dla zapewnienia
funkcjonowania systemu do-
radztwa; prowadzenie gospo-
darki finansowej ze szczegdl-
nym uwzglednieniem ewiden-
cji i wykorzystania Srodkéw
publicznych; sprawowanie
nadzoru nad jednostkami
doradztwa rolniczego. Czyn-
noéci kontrolne dotyczyly
okresu od 1 stycznia 2010 r.
do 30 czerwca 2013 r. Inspek-
cja zostala przeprowadzona
w Ministerstwie Rolnictwa
i Rozwoju Wsi, Centrum Do-
radztwa Rolniczego z siedzi-
ba w Brwinowie oraz w sied-
miu wojewddzkich o§rodkach
doradztwa rolniczego w woje-
wédztwach: kujawsko-pomor-
skim, lubelskim, mazowiec-
kim, podlaskim, pomorskim,
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$wietokrzyskim i wielko-
polskim.

Pomoc
dla bezdomnych

Oceniono realizacje zadan oraz
wspdlprace instytucji dziata-
jacych na rzecz bezdomnych,
atakze wykonanie przez Mini-
sterstwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej Programu wspierajqce-
go powrdt 0s6b bezdomnych do
spotecznosci. Badania kontrol-
ne dotyczyly lat 2012-2013.
Przeprowadzono je w 20 jed-
nostkach: Ministerstwie Pracy
i Polityki Spotecznej; 6 urze-
dach miast; 6 miejskich osrod-
kach pomocy spoteczneji7 or-
ganizacjach pozarzadowych.

Nieruchomosci zajete
pod drogi gminne

Sprawdzono dziatania wéjtéw
dotyczace uregulowania stanu
prawnego nieruchomosci za-
jetych pod drogi gminne, jak
tez skutkéw zaniechania tej
czynno$ci oraz nieujawnienia
prawa wlasnosci gmin w ksie-
gach wieczystych. Kontrola zo-
stata przeprowadzona w 20
urzedach potozonych na te-
renie pieciu wojewddztw (po
cztery urzedy gmin z terenu
wojewddztwa: mazowieckie-
g0, §laskiego, opolskiego, war-
minsko-mazurskiego i wielko-
polskiego). Wyboru jednostek

do kontroli dokonano w spo-
s6b losowy. Badaniami obje-
to okres od 2010 . do 2013 .
(I pétrocze).

Elektroenergetyczne
sieci przesylowe

Najwyzsza Izba Kontroli zba-
data dziatania organéw admi-
nistracji panstwowej oraz ope-
ratora elektroenergetycznego
systemu przesylowego w latach
2009-2013 (I pétrocze), podej-
mowane dla zapewnienia nie-
zawodnosci dostaw energii od-
biorcom. Skontrolowano Mi-
nisterstwo Gospodarki, Urzad
Regulacji Energetyki i Polskie
Sieci Elektroenergetyczne S.A.

Komunalizacja spotek

Izba sprawdzita jak przebie-
ga proces komunalizacji sp6-
tek Skarbu Pafstwa i realiza-
cja zaktadanych efektéw tych
dziatan. Cele szczegétowe kon-
troli obejmowaty ocene: pra-
widtowosci dziatafi Ministra
Skarbu Pafstwa dotyczacych
komunalizacji spélek; realiza-
cji przez jednostki samorzadu
terytorialnego koncepcji wyko-
rzystania mienia Skarbu Paf-
stwa; nadzoru JST nad prze-
jetymi spétkami; dziatalno$ci
spétek po skomunalizowaniu,
ze zwrbceniem uwagi na reali-
zacje zadan whasnych JST. Ba-
daniem objeto Ministerstwo

Nr 4/lipiec-sierpien/2014 113



kontrola i audyt

Skarbu Pafistwa, 15 jednostek
organizacyjnych samorzadu te-
rytorialnego réznych szczebli
(urzedy marszatkowskie, sta-
rostwa, urzedy miejskie) na
obszarze dziewieciu woje-
wédztw oraz 17 skomunalizo-
wanych spélek o zréznicowa-
nym przedmiocie dziatalnosci.

Turystyka i rekreacja
w gorach

Celem kontroli byta ocena spo-
sobu zapewnienia bezpieczen-
stwa osobom przebywajacym
w gérach. Sprawdzono takze
dziatanie systemu ratownic-
twa gérskiego i jego finanso-
wanie. W tym samym okresie
najwyzszy organ kontroli Sto-
wacji badat funkcjonowanie
Horskiej Zachrannej Sluzby.
Czynnosci kontrolne obejmo-
waty lata 2010201211 pétrocze
2013 r. Wykorzystano réwniez
dane uzyskane od Matopolskie-
go Komendanta Wojewddzkie-
go Policji, prezesa Stowarzy-
szenia Polskich Stacji Narciar-
skichi Turystycznych, dyrektora
Centralnego Osrodka Turystyki
Gérskiej Polskiego Towarzystwa
Turystyczno-Krajoznawczego
i kierownika Transportowego
Dozoru Technicznego (Oddziat
Terenowy w Krakowie), a takze
wyniki ankiety przeprowadzo-
nej na szlakach turystycznych

Tatrzanskiego Parku Narodowe-
20, Babiogérskiego Parku Naro-
dowego oraz zamieszczonej na
stronie internetowej NIK.

Ochrona
gruntow rolnych

Sprawdzono dziatania organéw
administracji rzadowej i samo-
rzadowej oraz 0os6b prawnych
dotyczace ochrony gruntéw
rolnych Skarbu Pafistwa przed
nieuprawnionym wykorzysta-
niem. Kontrole przeprowadzo-
now 7 oddziatach Agencji Nie-
ruchomosci Rolnych, 4 Regio-
nalnego Zarzadu Gospodarki
Wodnej oraz 8 Zarzadu Me-
lioracjii Urzadzen Wodnych.
Badanie dotyczyto okresu od
20091.do 2013 r. (I pétrocze).

Ekrany akustyczne

Izba zbadata zasadno$¢ bu-
dowy ekranéw akustycznych
i przepustéw (przejs¢ dla
zwierzat) na trasie A2 War-
szawa —1.6dz. Gléwne zagad-
nienia objete kontrolg doty-
czyly: okreslania dopuszczal-
nych pozioméw hatasu w $ro-
dowisku; realizacji zamierzen
dotyczacych zmian w syste-
mie ochrony §rodowiska
przed halasem; dziatari w za-
kresie ograniczenia stosowa-
nia ekranéw akustycznych;

realizacji wymogéw ochrony
§rodowiska przed hatasem;
realizacji wymogéw ochro-
ny zwierzat. Badanie, ktére
objelo lata 2008-2012, prze-
prowadzono w Ministerstwie
Srodowiska, Ministerstwie
Transportu, Budownictwa
i Gospodarki Morskiej oraz
Generalnej Dyrekcji Drég
Krajowych i Autostrad

Puszcza Bialowieska

Celem kontroli, podjetej z ini-
cjatywy NIK, byta ocena dzia-
tafi Ministra Srodowiska do-
tyczacych tworzenia i zatwier-
dzania planéw urzadzenia lasu
dla Nadle$nictw Biatowieza,
Browsk i Hajnéwka oraz nad-
zoru nad realizacja tych pla-
néw i gospodarka lesng pro-
wadzong w Puszczy Biatowie-
skiej. Inspektorzy sprawdzili
réwniez tworzone przez Re-
gionalng Dyrekcje Laséw Pafi-
stwowych (RDLP) w Bialym-
stoku projekty planéw urza-
dzenia lasu dla tychze nadle-
$nictw, jak tez realizacje przez
te placéwki zadan gospodar-
czych. Badanie, ktére obje-
to lata 2011-2012 i I potowe
2013 r., przeprowadzono w Mi-
nisterstwie Srodowiska, RDLP
oraz Nadle$nictwach Bialowie-
za, Browsk i Hajnéwka.

(red.)

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2014 ., s. <www.nik.gov.pl>.
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Zachowanie stabilnosci rynkéw finansowych w UE

Podatek transakcyjny
jako instrument kontroli

Pierwszy projekt podatku od transakgji finansowych — do zastosowania we
wszystkich krajach cztonkowskich — przedstawita na forum unijnym Komisja
Europejska w 2011 r. Nowy instrument stal sie od tego czasu przedmiotem
wielu dyskusji i sporéw. Na poczatku 2014 r. sprawa podatku powrdcila na
forum instytucji Unii Europejskiej, gdyz przez czes$¢ krajow czlonkowskich
traktowana byta jako priorytetowa, za$ przez pozostate krytykowana i odrzuca-
na. Celem artykutu jest przedstawienie argumentéw przemawiajacych zaréw-
no za, jak i przeciwko wprowadzeniu podatku oraz okreSlenie konsekwencji
jego zastosowania w kontekscie stabilnosci europejskiego rynku finansowego.

WANDA PELKA

Rosnaca skala miedzynarodowych
przeptywéw kapitatu krétkotermino-
wego, oddziatujacego destrukcyjnie na

- 663 -

stabilno$¢ rynkéw finansowych, wywo-
lywala w ciagu ostatniej dekady liczne
dyskusje na temat koniecznosci stwo-
rzenia nowych rozwiazan dla zapew-
nienia przejrzystosci i bezpieczefistwa
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inwestycji. Ostatni kryzys finansowy
uwidocznil brak skutecznosci dziatan
instytucji nadzoru finansowego w wiek-
szo$ci krajéw Swiata. Jednoczesnie kosz-
ty, jakie musialy ponies¢ pafistwa na usu-
wanie skutkéw kryzysu, zaczety sktania¢
rzady do obcigzania odpowiedzialnoscig
instytucji finansowych za generowanie
ryzyka i powodowanie niestabilno$ci. Za
pilna potrzebe uznano stworzenie na-
rzedzi, ktére pozwola ograniczy¢ nega-
tywny wplyw miedzynarodowych in-
westycji o charakterze spekulacyjnym
na stabilno§¢ narodowych systeméw
finansowych.

Coraz czesciej zaczeto podkreslaé po-
trzebe zwiekszenia udziatu sektora fi-
nansowego w pokrywaniu kosztéw kry-
zys6éw. Dla osiagniecia powyzszego celu
zaproponowany zostal nowy instrument
fiskalny, ktérym jest podatek od transak-
cji finansowych. Podatkowi przypisano
takie funkcje, jak ograniczanie wysokiej
miedzynarodowej mobilnosci kapitatu
spekulacyjnego, zniechecanie instytucji
finansowych do podejmowania nad-
miernie ryzykownych transakcji, gene-
rowanie dodatkowych dochodéw do bu-
dzetéw, a takze stworzenie srodka uzu-
pelniajacego dotychczas obowigzujace
regulacje w zakresie funkcjonowania ryn-
kéw finansowych. Nowy instrument po-
winien ponadto zapobiega¢ zaburzeniom
powodowanym przez jednostronne de-
cyzje panistw Unii wprowadzajacych po-
datek od transakcji finansowych.

Istota i mechanizm podatku
od transakcji finansowych

Twdrca pomystu opodatkowania miedzy-
narodowych transakgji finansowych jest
amerykariski ekonomista James Tobin.
W latach siedemdziesigtych ubieglego stu-
lecia proponowat wprowadzenie podatku,
ktéry miatby na celu ostabienie sity kapi-
talu spekulacyjnego wykorzystywanego
do realizacji krétkoterminowych transak-
cji na rynku walutowym. J. Tobin przed-
stawit dwie sytuacje, w ktérych podatek
méglby przynies¢ korzysci. Zaliczyt do
nich wykorzystanie podatku jako narze-
dzia stuzacego do zmniejszania krétko-
terminowej zmiennosci kurséw waluto-
wych orazjako srodka przeciwdziatajace-
go spekulacyjnym atakom walutowym!.
Jego idea nigdy jednak nie zostata zastoso-
wana w praktyce funkcjonowania rynku
walutowego.

Od czasu pojawienia sie pierwszych
pomystéw opodatkowania miedzynaro-
dowych obrotéw walutowych propono-
wane byly rézne koncepcje podatku od
transakcji finansowych (financial trans-
action tax). Najbardziej znany jest poda-
tek od obrotu papierami wartosciowymi
(securities transaction tax), naktadany na
akcje, obligacje i instrumenty pochodne,
pobierany od wartosci rynkowej aktywéw.
Do innych propozycii zalicza sie podatek
od kapitatu (capital levy), naktadany na
wzrost kapitatu w formie wkladéw kapi-
tatowych, pozyczek lub emisji akcji i obli-
gacji. Wymieni¢ nalezy takze podatek od

' Two casus for sand in the wheels of international finance, “The Economic Journal”, vol. 105, Issue 428,

January 1995, s. 162-172.
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transakcji bankowych (bank transaction
tax), pobierany od depozytéw i wyplat
z rachunkéw bankowych. W niektérych
krajach stosowany jest podatek od sktadek
ubezpieczeniowych (insurance premium
tax). Innym instrumentem opodatkowa-
nia sektora finansowego moze by¢, propo-
nowany przez Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy, podatek od dziatalnosci finan-
sowej (financial activities tax)®.

Pomyst opodatkowania transakcji fi-
nansowych w skali globalnej pojawit sie
w odpowiedzi na kryzys finansowy 2008 .
Podczas spotkania grupy G20 we wrze-
$niu 2009 r. w Pittsburgu poddano pod
dyskusje kwestie, w jaki sposéb sektor fi-
nansowy moze pokry¢ koszty podejmo-
wanych interwencji z budzetéw publicz-
nych na rzecz naprawy systeméw banko-
wych. Z tego powodu Komisja Europejska
starala sie przekona¢ najwieksze potegi
gospodarcze §wiata do wprowadzenia glo-
balnego podatku od transakcji finanso-
wych. Podkreslano, ze w sytuacji wysta-
pienia kryzysu sektor finansowy powi-
nien wykazywac wieksze zaangazowanie
w eliminowanie jego skutkéw.

Idea globalnego podatku od transakcji
finansowych zostata jednak odrzucona,
a Komisja Europejska podjeta prace na
rzecz wprowadzenia podatku na obszarze
Unii Europejskiej. Wynikiem podjetych
dziatasi bylo przygotowanie w 2011 r. pro-
jektu dyrektywy w sprawie wspdlnego sys-
temu podatku od transakcji finansowych?.

panstwo i spoteczenstwo

Gl16éwne cele wprowadzenia nowego po-
datku zostaty sformutowane w nastepu-
jacy sposéb:

* zapobieganie rozdrobnieniu rynku ustug
finansowych Unii Europejskiej ze wzgle-
du na wprowadzane bez koordynacji
w krajach czlonkowskich instrumen-
ty podatkowe;

zapewnienie odpowiedniego udziatu in-
stytucji finansowych w ponoszeniu kosz-
téw finansowych ostatniego kryzysu,
a ponadto zapewnienie réwnego statu-
su podatkowego w poréwnaniu z inny-
mi sektorami;

stworzenie skutecznych instrumentéw
zniechecajacych do zawierania trans-
akeji, ktére powoduja nieefektywnosé
rynkéw finansowych i tym samym za-
pewnienie Srodkéw regulacyjnych ma-
jacych na celu zapobieganie przyszlym
kryzysom finansowym.

Pierwotnie Komisja Europejska przewi-
dywata wprowadzenie podatku od trans-
akcji finansowych na catym obszarze UE.
W razie braku zgodno$ci wszystkich kra-
jéw cztonkowskich podatek powinien by¢

wprowadzony przez kraje uczestniczace
w porozumieniu okreslanym jako wzmoc-
niona wspélpraca w sprawie wprowadze-
nia podatku. W takim przypadku jest wy-
korzystywany przewidziany w Traktacie
z Lizbony mechanizm, ktéry umozliwia
poglebienie integracji w okreslonej dziedzi-
nie, jezeli taki zamiar wyrazi co najmniej
9 krajéw. W 2011 r. propozycja Komisji

2 T. Matheson: Taxing Financial Transactions. Issues and Evidence, International Monetary Fund Working

Paper, Fiscal Affairs Department, March 2011, s. 4-5.

3 Dyrektywa Rady z 28.09.2011 r. w sprawie wspoélnego systemu podatku od transakcji finansowych i zmie-
niajaca dyrektywe nr 2008/7/WE [KOM(2011)594 wersja ostatecznal.
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w sprawie opodatkowania transakcji fi-
nansowych nie uzyskata poparcia ze stro-
ny wszystkich krajéw cztonkowskich UE.
Z tego wzgledu niektére kraje zdecydowa-
ty sie skorzystac¢ z mechanizmu wzmoc-
nionej wspdtpracy, ktérej gléwnym inicja-
torem byly Niemcy. Grupe te tworzyto
poczatkowo 11 paistw: Austria, Belgia,
Estonia, Francja, Grecja, Hiszpania,
Niemcy, Portugalia, Stowacja, Stowenia
i Wlochy*. Wprowadzenie podatku zosta-
fo zaplanowane na poczatek 2014 r., jed-
nak nie udato sie osiagna¢ tego celu. Poza
tym z udzialu w tworzeniu systemu no-
wego podatku zrezygnowata Stowenia.
Aktywnym przeciwnikiem nowego
instrumentu podatkowego jest Wielka
Brytania, ktéra argumentuje, ze wpro-
wadzenie podatku moze przyczynic sie
do ostabienia pozycji konkurencyjnej euro-
pejskich centréw finansowych, takich jak
Londyn. Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w Luksemburgu 30 kwiet-
nia 2014 r. oddalit skarge Wielkiej Brytanii
przeciwko wprowadzeniu podatku od
transakcji finansowych. Wedlug stano-
wiska Wielkiej Brytanii, decyzja ta spo-
woduje koszty dla pafistw, ktére nie beda
uczestniczyly w inicjatywie na rzecz wpro-
wadzenia podatku. Wyrok Trybunatu po-
zwala krajom cztonkowskim kontynuowac
prace nad koncepcja wdrozenia podatku.
Miedzy krajami wzmocnionej wspétpracy
toczy sie dyskusja, czy podatkiem powin-
ny zostac objete transakcje instrumentami

pochodnymi. Trwaja tez spory, na jakie
cele miatyby by¢ przeznaczone przycho-
dy z podatku.

Do dyskusji na temat podatku i wspét-
pracy moga przylaczy¢ sie pozostale pafi-
stwa czlonkowskie UE. Dziesie¢ kra-
jow, ktére zobowigzaly sie do pogtebio-
nej wspotpracy na rzecz wprowadzenia
podatku, przyjelo 6 maja 2014 r. wspdl-
na ,mape drogowg”. Ministrowie finan-
séw tych panstw zdecydowali, ze nowy
podatek bedzie stopniowo wdrazany od
1 stycznia 2016 r., a szczegblowe przepi-
sy zostana przygotowane do kofica 2014 r.
Pozostate kraje, w tym Polska, oczekuja
zbadania wplywu zastosowania nowego
podatku na rynki finansowe i ich budzety.

Definicja instytucji finansowych, ktére
bytyby objete obowiazkiem podatkowym
jest bardzo szeroka i obejmuje: przedsie-
biorstwa inwestycyjne, banki, instytu-
cje kredytowe, zaktady ubezpieczen i re-
asekuracji, przedsiebiorstwa zbiorowego
inwestowania i ich spéltki zarzadzajace,
fundusze emerytalne i zarzadzajacych
nimi, spétki holdingowe, finansowe spotki
leasingowe, spétki specjalnego przezna-
czenia. Za instytucje finansowe uznaje sie
takze inne osoby prowadzace dzialalnos¢
finansowa na znaczna skale’.

Terytorialne zastosowanie podatku
i prawa panstw czlonkowskich do opo-
datkowania zdefiniowano na zasadzie sie-
dziby. Aby transakcja finansowa podle-
gala opodatkowaniu, przynajmniej jedna

4 Proposal for a Council Directive implementing enhanced cooperation in the area of financial transaction tax,

Brussels, 14.02.2013, COM(2013) 71 final.

5 Podatek od transakcji finansowych: nalezy sprawic, by sektor finansowy poniést nalezne mu koszty kryzysu,
European Commission, Press Releases Rapid, IP/11/1085, 28.09.2011.

118 KONTROLA PANSTWOWA

- 666 -



Podatek transakcyjny jako instrument kontroli

ze stron transakcji musi mie¢ siedzibe
na terytorium pafstwa czlonkowskiego
Unii Europejskiej. Opodatkowanie na-
stapi zatem w pafistwie czlonkowskim,
w ktérym znajduje sie siedziba instytu-
cji finansowej, pod warunkiem Ze insty-
tucja ta jest strong transakcji dzialajaca
na wlasny rachunek lub na rachunek in-
nego podmiotu badz tez dziata w imie-
niu strony transakcji®.

Jezeli siedziba jednej ze stron transak-
cji znajduje sie na terytorium pafstwa,
ktére nie nalezy do Unii, a druga ze stron
transakcji ustanowiona jest w Unii, to
w takim wypadku transakcja zostanie
opodatkowana w danym pafistwie czlon-
kowskim. Oznacza to, ze instytucje fi-
nansowe spoza UE, zawierajgce transak-
cje, w ktérych jedna ze stron pochodzi
z Unii, beda objete podatkiem. W przy-
padku transakcji na platformach obrotu
zlokalizowanych poza Unig, transakcje
te beda podlega¢ opodatkowaniu, jeze-
li przynajmniej jedno przedsiebiorstwo
realizujace transakcje lub posredniczace
w niej ma swoja siedzibe w UE.

Dyrektywa przewiduje wyjatki od na-
ozenia podatku. Zatem, jezeli instytu-
cja zobowiazana do zaptaty podatku
bedzie w stanie udowodni¢ brak powia-
zania pomiedzy trescig ekonomiczng
transakcji a terytorium ktéregokolwiek
panstwa czltonkowskiego, instytucja fi-
nansowa moze by¢ uznana za nieustano-
wiong w pafistwie czlonkowskim Unii.
Ten wyijatek moze prowadzi¢ do unikania

panstwo i spoteczenstwo

podatku przez grupy bankowe w wyniku
zakladania swoich spétek poza obszarem
Unii. W sytuacji gdy instytucje finanso-
we spoza Unii beda zawieraty transakcje
ze spétkami tworzonymi poza obszarem
UE, nie beda podlegaty opodatkowaniu.

Z podatku wylgczone s3 tez okreslone
podmioty, do ktérych naleza: Europejski
Instrument Stabilno$ci Finansowej, mie-
dzynarodowe instytucje finansowe utwo-
rzone przez co najmniej dwa pafistwa
czlonkowskie, ktérych celem jest zgro-
madzenie srodkéw i zapewnienie pomo-
cy finansowej swoim cztonkom. Za in-
stytucje finansowe nie uznaje sie takze
partneréw centralnych, czyli podmio-
téw prawnych posredniczacych pomie-
dzy stronami transakcji finansowej, cen-
tralnych depozytéw papieréw wartoscio-
wych, miedzynarodowych depozytéw
centralnych papieréw warto$ciowych
— w takim zakresie, w jakim realizuja
one funkcje nieuznawane za dzialal-
no$¢ handlows. Podatek nie ma tez za-
stosowania w odniesieniu do transakcji
z Unig Europejska, Europejska Wspélnota
Energii Atomowej, Europejskim Bankiem
Centralnym, Europejskim Bankiem
Inwestycyjnym, innymi instytucjami
ustanowionymi przez Unie Europejska,
a takze transakcji z bankami centralny-
mi pafistw UE.

Podatek odnosi sie do wszelkich transak-
cji finansowych i obejmuje zakup i sprze-
daz takich instrumentéw finansowych,
jak akcje spétek, obligacje, instrumenty

6 European Commission COM(2011)594 final Proposal for a Council Directive on a common system
of financial transaction tax and amending Directive 2008/7/EC.
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rynku walutowego, produkty struktury-
zowane oraz zawieranie lub zmiany uméw
dotyczacych instrumentéw pochodnych.
Podatek bylby ptacony od transakcji nie-
obejmujacych instrumentéw pochodnych
w wysokosci 0,1% ich wartosci, natomiast
od wszystkich transakcji w instrumenty
pochodne w obrocie gieldowym, jak i po-
zagieldowym —w wysokosci 0,01% war-
to$ci nominalnej. Zaproponowane staw-
ki sa stawkami minimalnymi. Do decy-
zji kazdego pafistwa czlonkowskiego po-
zostawia sie mozliwo$¢ wprowadzenia
wyzszych stawek podatkowych. W celu
ochrony gospodarki realnej podatek nie
bedzie naktadany na biezaca dziatalnosé¢
przedsiebiorstw i obywateli (np. platnosci,
kredyty, lokaty, ubezpieczenia). Podatek
nie bedzie tez pobierany od tradycyjnej
dziatalno$ci w zakresie bankowosci in-
westycyjnej w przypadku podnoszenia
kapitatu czy tez transakcji zawieranych
w ramach restrukturyzacji.

Podatek staje sie wymagalny w mo-
mencie zaistnienia transakcji finanso-
wej. Pézniejsze anulowanie lub zmiana
transakcji nie wptywaja na wymagalnosé
podatku, pomijajac wystapienie pomyl-
ki. W przypadku transakcji innych niz
umowy dotyczace instrumentéw pochod-
nych (akcje, obligacje) podstawa opodat-
kowania obejmuje wszystko co stanowi
zaplate za przekazanie, uiszczona przez
kontrahenta lub strone trzecia. W odnie-
sieniu do transakcji instrumentami po-
chodnymi podstawa opodatkowania dla
celéw podatku stanowi warto$¢ nomi-
nalnag umowy w momencie zawierania
transakcji finansowej. Warto$¢ nominalna
jest bazowa wartoscia stosowana do wy-
liczania ptatnosci dokonywanych z tytutu
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danej umowy dotyczacej instrumentéw
pochodnych. W przypadku kwoty wy-
razonej w walucie obcej jako kurs wy-
miany stosuje sie ostatni kurs sprzedazy
- odnotowany w momencie gdy podatek
staje sie wymagalny — na najbardziej re-
prezentatywnym rynku walutowym pan-
stwa czlonkowskiego lub kurs ustalony
przez odniesienie do tego rynku.

Instytucja finansowa, ktéra jest strona
transakcji lub jest w nia zaangazowana,
jest odpowiedzialna za zaptate podatku.
Oznacza to, ze opodatkowanie jedne;
transakcji finansowej dotyczy dwéch
stron transakcji wedlug stawki stosowa-
nej w pafistwie cztonkowskim ustanowie-
nia danej instytucji finansowej. Jezeli in-
stytucja finansowa dziatata w imieniu innej
instytucji finansowej lub na jej rachunek,
do zaptaty podatku zobowigzana jest tylko
ta ostatnia. Poza tym kazda ze stron trans-
akgji staje sie solidarnie odpowiedzialna
za zaplate podatku naleznego od insty-
tucji finansowej z tytutu takiej transak-
cji. Pafistwa czlonkowskie UE zobowiaza-
ne s3 zapewnic zaplate naleznego podat-
ku organom podatkowym w momencie
naliczenia podatku w przypadku trans-
akcji realizowanych elektronicznie, a we
wszystkich innych przypadkach w ciagu
trzech dni roboczych od momentu nali-
czenia podatku.

Nalezy podkresli¢, ze projekt Komisji
Europejskiej, oprécz wprowadzenia mi-
nimalnych stawek podatkowych, ujed-
nolica réznorodne podatki od transakcji
finansowych pobierane dotychczas w kra-
jach cztonkowskich Unii, ktére juz wpro-
wadzity podatek. Ujednolicenie to moze
zmniejszy¢ ryzyko przenoszenia trans-
akeji finansowych i instytucji pomiedzy
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pafstwami stosujacymi podatek. Nie be-
dzie to jednak miato wiekszego znaczenia,
jesli kraje te skorzystaja z przyznanej im
swobody w zakresie wdrazania podatku
i beda stosowac zréznicowane stawki po-
wyzej minimalnego poziomu w celu za-
pewnienia oczekiwanego w danym pani-
stwie poziomu przychodéw do budzetu.
Przychody te dla grupy pafistw uczest-
niczacych we wzmocnionej wspétpra-
cy Komisja Europejska szacuje na okoto
30-35 mld euro rocznie, co odpowiada 1%
przychodéw podatkowych krajéw czton-
kowskich UE.

Argumenty za i przeciw
opodatkowaniu transakc;ji

W literaturze przedmiotu popartej bada-
niami empirycznymi mozna spotkac licz-
ne argumenty zaréwno za, jak i przeciwko
opodatkowaniu transakgji finansowych. Do
najcze$ciej rozpatrywanych kwestii nalezy”:
dazenie do zapewnienia stabilnosci ryn-
kéw finansowych, problem zmienno$ci cen
aktywéw, odpowiedzialnoé¢ inwestoréw
za wywolywanie kryzyséw finansowych,
niski poziom opodatkowania ushug finan-
sowych, skutki podatku dla klientéw in-
stytucji finansowych, wplyw na czestotli-
wosc¢ transakgji, wzrost kosztéw finansowa-
nia sektora publicznego i korporacyjnego,
ograniczenie wykorzystania instrumentéw
pochodnych oraz doswiadczenia ze stoso-
wania podatku w wybranych pafistwach.

21t November 2013.
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Stabilno$¢ finansowg definiuje sie jako
stan, w ktérym system finansowy pelni
swoje funkcje w sposéb ciagly i efektyw-
ny, rdwniez w sytuacji wystepowania nie-
oczekiwanych i niekorzystnych zaburzed
na duza skale. Nalezy przy tym podkre-
§li¢, ze utrzymanie stabilnosci systemu fi-
nansowego jest warunkiem koniecznym
do zapewnienia trwalego i zréwnowazo-
nego wzrostu gospodarczego. Uczestnicy
rynkéw finansowych powoduja, Ze jest ona
naduzywana, a tym samym trudne staje
sie zapewnienie dtugoterminowe;j stabil-
nos$ci. W takich warunkach zadanie to na-
lezy do pafistwa. Znalezienie skutecznych
narzedzi do osiggniecia tego celu jednak
nie jest tatwe, gléwnie z powodu zrézni-
cowania uwarunkowari i przyczyn kryzy-
séw oraz wysokiej dynamiki rozwoju ryn-
kéw finansowych?.

Mozna sformutowa¢ zasady okreslajace
istote zarzadzania stabilnoscia finansows.
Przede wszystkim nalezy zwréci¢ uwage
na to, ze jest ona uznawana za dobro pu-
bliczne, co stanowi argument za interwen-
cjonizmem pafistwa. Zarzadzanie stabil-
no$cig finansowa wymaga tez okreslonych
ram instytucjonalnych, w tym polityki fi-
skalnej, skutecznego nadzoru finansowego
i funduszy naprawczych. Dazenie do za-
pewnienia stabilno$ci finansowej uzasadnia
zatem stosowanie nowych instrumentéw
interwencji panistwa, takich jak podatki
antykryzysowe czy gwarancje rzadowe’.

Financial transaction tax: The impacts and arguments. A literature review, PricewaterhouseCoopers LLP,

8 Raport o stabilnosci systemu finansowego 2013, Narodowy Bank Polski, grudzien 2013 r., s. 20.
¢ D. Schaefer: Financial Transaction Tax Contributes to More Sustainability in Financial Markets,

“DIW Discussion Papers” nr 1198/2012.
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W jakim stopniu podatek od transak-
cji finansowych oddziatuje na stabilnos¢
rynkéw finansowych — pozostaje nieroz-
strzygnieta kwestia. O stabilnosci rynkéw
decyduje w duzym stopniu zmiennos¢
cen i kurséw determinowana decyzjami
inwestoréw. Wiekszos¢ przeprowadzo-
nych badan wskazuje na brak takiej za-
leznosci w pafistwach, ktére stosowaty
lub stosujg podatek od transakcji finan-
sowych, na przyktad Wielka Brytania lub
Japonia. Nieliczne tylko analizy pozwoli-
ty zidentyfikowa¢ mozliwo$¢ ograniczenia
zmienno$ci cen na rynkach akcji w wyni-
ku wprowadzenia podatku. W odniesie-
niu do Francji badano dzienna redukcje
zmienno$ci cen i okazalo sie, ze nie ma
ona wplywu na plynnos¢ instrumentéw
finansowych'?.

Mozna tez spotkac sie z hipoteza, ze
wplyw podatku na wahania cen akgji jest
uzalezniony od tego, czy na rynku wyste-
puje tendencja wzrostowa, czy spadkowa.
Wprowadzenie podatku moze spowodo-
wac zwiekszenie wahati cen akcji w okresie
hossy, natomiast w okresie bessy wpltyw
ten jest nieistotny. Nalezy przy tym zwré-
ci¢ uwage na to, ze skuteczne instrumenty
stabilizacji rynkéw finansowych s3 najbar-
dziej niezbedne w okresie dekoniunktury'!.

Podatek moze przyczynic sie do wzro-
stu kosztéw dywersyfikacji inwestycji
w przypadku transakcji z instytucjami
pochodzacymi z jurysdykcji podat-
ku. Negatywnym skutkiem moze by¢

wyprowadzanie dziatalnosci poza sek-
tor regulowany. Podatek moze kreowaé
inicjatywy ze strony uczestnikéw rynku,
polegajace na dokonywaniu transakcji
z pominieciem bankéw i nadzoru finan-
sowego na rzecz sektora pozabankowego.
Nastepstwem moga by¢ problemy doty-
czace wykorzystania centralnych instytu-
cji, bo chociaz instytucje te s3 wylaczone
zpodatku, to podmioty zawierajace z nimi
transakcje beda nim obciazone. Moze to
prowadzi¢ do wzrostu transakciji, ktére
nie bedg objete systemem clearingowym
przezinstytucje centralne.

Istotnym przedmiotem wielu dysku-
sji jest kwestia kosztéw oraz tego, na ile
podatek moze poméc rzadom pokry¢
koszty ostatniego kryzysu oraz zapobie-
gac potencjalnym zagrozeniom stabilno-
$ci w przysztosci. Artykut 107 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej po-
zwala na udzielanie pomocy, jesli bedzie
ona stanowila srodek naprawczy wobec
powaznych probleméw w danym pas-
stwie czlonkowskim. Dziatania w zakresie
pomocy instytucjom finansowym obej-
mowaly wiec §wiadczenie pomocy finan-
sowej podmiotom zagrozonym w posta-
ci pozyczek, obejmowania emisji insty-
tucji finansowych i gwarantowania tych
emisji. Pomoc mogta by¢ kierowana wy-
lacznie do bankéw zagrozonych przez po-
siadanie toksycznych aktywdw, ale o do-
brej ogélnej kondycji finansowej. W czasie
ostatniego kryzysu na wsparcie dla sektora

© L. Becchetti, M. Ferrari, U. Trenta: The impact of the French Tobin tax, CEIS Research Paper

No. 266/2013.

" K. Phylaktis, A. Aristidou: Security Transaction Taxes and Financial Volatility: Athens Stock Exchange,
“Applied Financial Economics” 2007, vol. 17, No. 18, s. 1466.
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finansowego krajéw Unii Europejskiej
wydano 4,6 bln euro, co stanowito bli-
sko 40% PKB 27 krajéw UE w 2009 r.
Najwieksza pomoc zostata skierowana do
systeméw finansowych Wielkiej Brytanii
(850 mld euro), Niemiec (620 mld euro),
Danii (600 mld euro), Irlandii (570 mld
euro) i Frangji (350 mld euro)'2.

Kolejny argument na rzecz wprowa-
dzenia podatku stanowi wylaczenie sek-
tora finansowego z podatku VAT. Z tego
wzgledu nowy podatek jest postrzega-
ny jako pewnego rodzaju kompensata
braku wptywéw z podatku od warto-
$ci dodanej. Wedtug szacunkéw Komisji
Europeijskiej, korzy$¢ dla sektora finanso-
wego 11 krajéw z powodu braku podat-
ku VAT w 2009 r. szacowano od 18,1 do
23,6 mld euro. Nowy instrument podat-
kowy moze zatem postuzy¢ wzmocnieniu
budzetéw rzadowych. Podatek wprowa-
dzony przez wszystkie kraje cztonkowskie
Unii Europejskiej wzmocnitby znaczaco
finanse Unii Europejskiej i zredukowat
ryzyko wystapienia kryzyséw'>.

Argumentem przeciwko nowemu in-
strumentowi podatkowemu jest kwestia
mozliwych konsekwencji dla klientéw ban-
kéw i firm inwestycyjnych. Koszty dodat-
kowego podatku bedg obcigzac¢ klientéw
instytucji finansowych w postaci nizsze-
go oprocentowania depozytéw i mniej-
szych marz dla inwestoréw przy jedno-
czesnym zwiekszeniu kosztéw kredytéw

panstwo i spoteczenstwo

dla pozyczkobiorcéw. Podatek moze tez
mie¢ bezposredni wplyw na koszty trans-
akcyjne. Wplyw ten zalezy od spreadu,
czyli réznicy pomiedzy ceng zakupu a ceng
sprzedazy danego produktu finansowego.
Na przyktad w przypadku bardziej ptyn-
nych instrumentéw z waskim spreadem,
podatek bedzie powodowal w wiekszym
stopniu wzrost kosztéw niz w przypad-
ku mniej ptynnych aktywéw z szerokim
spreadem'.

Czesto wysuwanym argumentem jest
rola podatku jako instrumentu ograni-
Czajacego rosnaca Cze;stotliwoéé transak-
cji przeprowadzanych na rynkach finan-
sowych przez tych samych uczestnikéw.
Warto podkresli¢, ze do lat 70. ubieglego
stulecia Sredni okres inwestycji, na przy-
ktad w amerykariskie akcje wynosit 7 lat.
W nastepnych latach okres ten ulegat skré-
ceniuiw 2000 r. wynosil mniej niz 2 lata,
aw 2007 r. spadt do 7 miesiecy. Podobna
tendencje mozna stwierdzi¢ w przypad-
ku rynkéw akcji Wielkiej Brytanii, gdzie
przecietny okres inwestycji w akcje zmniej-
szyl sie z okoto 5 lat w polowie lat 60. do
2 lat wlatach 80. a w 2007 r. do 7,5 mie-
siaca. GI6wna przyczyne wzrostu obrotéw
iskrécenia okresu inwestycyjnego w papie-
ry warto$ciowe stanowia transakcje wyso-
kiej czestotliwosci (high-frequency trading
- HFT). Sa to elektronicznie realizowa-
ne transakcje, ktére z ogromna szybkoscig
za pomoca komputerowych algorytméw

2 State aid scoreboard, Autumn 2011 update, Commission Staff Working Document, SEC(2011) 1487

final, s. 34.

13 S. Griffith-dones, A. Persaud: Why Critics Are Wrong About a Financial Transactions Tax, europeaninvoice.com,

March 2012.

4 D. Schaeffer et al.: The financial transaction tax: boon or bane, ,Intereconomics” No. 47/2012.
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obserwuja i wychwytuja zlecenia i waha-
nia kurséw. Transakcje te zazwyczaj przy-
nosza niewielka marze jednostkows, ale
liczba realizowanych w utamku sekundy
zleceh w warunkach rosnacej zmienno-
$ci cen pozwalata osiaga¢ wysokie zyski.
W latach 2008-2011 dwie trzecie handlu
akcjami w Stanach Zjednoczonych i okoto
40% w Europie przypadato na inwesto-
réw postugujacych sie zautomatyzowa-
nymi systemami i algorytmami®.

W ostatnich latach dziatalno$¢ firm HFT
przynosi mniejsze korzysci. Przecietny
zysk obnizyt sie z 1/10 do 1/20 centa na
kazda akcje. W 2009 r. branza HF T zaro-
bita 5 mld dolaréw, natomiast w 2012 r.
tylko 1 mld dolaréw. Uczestnikami tego
rynku sg domy maklerskie, banki inwe-
stycyjne, a takze firmy prywatne dziala-
jace za pomoca opracowanych przez sie-
bie algorytméw oraz fundusze hedgingo-
we. Krachy jakie miaty miejsce (np. krach
z 6 maja 2010 ., kiedy indeks Dow Jones
stracit w ciggu 20 minut 1000 punktéw)
w wyniku dziatalno$ci inwestoréw wyso-
kiej czestotliwosci spowodowatly, ze dazy
sie do ograniczenia tego typu obrotu giel-
dowego. Tego typu transakcje uniemoz-
liwiaja bowiem kontrole i wycene akgji,
chociaz sa tez traktowane jako przeciw-
dziatajace nadmiernym wahaniom kurséw.

W odniesieniu do mozliwosci wyko-
rzystania podatku od transakgcji finanso-
wych badaniom poddawano hipoteze, ze

wzrost kosztéw transakcyjnych po wpro-
wadzeniu podatku spowoduje zmniejsze-
nie wolumenu obrotéw. Generalnie zo-
stalo potwierdzone, ze obroty wysokiej
czestotliwosci sa wrazliwe na dodatko-
we obcigzenie podatkowe. Wrazliwo$¢ ta
jest jednak zréznicowana w zalezno$ci od
krajuirynku. Z tego wzgledu podatek od
transakcji finansowych postrzegany jest
jako skuteczne narzedzie w ograniczaniu
tego typu obrotu'®.

Podatek jako dodatkowe obciazenie
transakcji kupna-sprzedazy jest trakto-
wany jako instrument generujacy wyz-
sze koszty finansowania dtuznego, zaréw-
no w przypadku sektora publicznego, jak
i korporacyjnego. W przypadku obligacji
korporacyjnych stwierdza sie, ze podatek
oddziatuje niekorzystnie na mozliwosci po-
zyskiwania finansowania przez przedsie-
biorstwa. Szacuje sie, ze koszty pozyska-
nia finansowania przez przedsiebiorstwa
w drodze emisji obligacji w warunkach
obowigzywania podatku moga wzrosna¢
od 44 do 212 punktéw bazowych. Roczne
koszty dla przedsiebiorstw UE-11 moga
w zwiazku z tym wynie$¢ 7-8 mld euro’.

Podmioty wykorzystujace instrumen-
ty pochodne'® w transakcjach zabezpie-
czajacych przed zmianami cen i kurséw
wskazuja na ograniczenie ich roli w tym
zakresie. Ich znaczenie ekonomiczne po-
lega na tym, ze moga by¢ wykorzystywa-
ne do zabezpieczenia sie przed ryzykiem

5 S. Schulmeister: Implementation of a General Financial Transactions Tax, WIFO, June 2011.
6 N. McCulloch, G. Pacillo: The Tobin tax: a review of the evidence, "IDS Research Report” No. 68/2011.

17

The Impact of a Financial Transaction Tax on Corporate and Sovereign Debt prepared for International

Regulatory Strategy Group, London Economics, London 2013.

8

Instrumenty pochodne to instrumenty finansowe, ktérych cena zalezy od wartosci aktywéw bazowych,

na ktérych oparta jest ich konstrukcja, np. akcji, obligacji, kurséw walutowych, stép procentowych.
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zmian poziomu stép procentowych, kur-
séw walutowych, akcji i innych aktywéw
bazowych. Skutki wprowadzenia podat-
ku w tym wypadku szacuje sie w posta-
ci spadku wolumenu obrotéw o 70-90%.
Tego typu argumentacji nalezy jednak
przeciwstawi¢ powszechne wykorzysty-
wanie instrumentéw pochodnych w stra-
tegiach inwestoréw realizujacych trans-
akcje spekulacyjne.

Konsekwencje zastosowania
podatku w krajach UE

Ocena skutkéw zastosowania dodatkowe-
go podatku w krajach cztonkowskich Unii
Europejskiej wymaga rozpatrzenia takich
probleméw;, jak udziat sektora finansowego
w finansach publicznych przez zapewnie-
nie przychodéw podatkowych do budzetu
pafistwa, ograniczenie wplywu destrukcyj-
nych zachowan na rynku globalnym oraz
unikanie zaburzen na rynku wewnetrz-
nym Unii. Nalezy przy tym podkresli¢, ze
niezaleznie od prac Komisji Europejskiej
na rzecz wprowadzenia ujednoliconego
podatku na catym obszarze UE, niektére
kraje wprowadzily juz tego typu podatek
do whasnych systeméw finansowych, kie-
rujac sie zazwyczaj potrzebg zapewnienia
dodatkowych wptywéw do paristwowych
budzetéw. Przyktady panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej stosujacych tego
typu podatek to Belgia, Francja, Wegry
Wielka Brytania i Wlochy'.

W Wielkiej Brytanii podatek o charak-
terze obciazenia transakcji finansowych
jest pobierany od 1986 r. w formie optaty
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skarbowej od wartosci transakcji w wyso-
kosci 0,5%. Optata jest naktadana na kazda
transakcje, ktdrej strona jest przedsiebior-
stwo brytyjskie, bez wzgledu na miejsce
dokonywania transakcji. Optata jest po-
bierana przez dealera w momencie zawie-
rania transakgcji. Nalezy jednak podkresli¢,
ze nabywca aktywéw finansowych moze
dochodzi¢ praw do nich dopiero wéwczas,
gdy zostanie potwierdzone wniesienie po-
datku. Takie rozwigzanie stanowi skutecz-
ny sposéb egzekwowania naleznego po-
datku, a przez to zapewnienia dochodéw
budzetowych. Optata nie jest stosowana
na rynku pierwotnym. W 2012 r. wplywy
do budzetu z pobieranej optaty wyniosty
2,3 mld funtéw brytyjskich, co stanowi-
fo 0,41% tacznych przychodéw podatko-
wych. Jesli chodzi o skutki, podkresla sie,
ze zniesienie podatku pozwoliloby zwiek-
szy¢ PKB od 0,24 do 0,78%, a wpltywy
do budzetu o 1,3-4 mld funtéw rocznie.

We Francji podatek obowigzuje od sierp-
nia 2012 r. Opodatkowaniu podlegaja akcje
emitowane przez francuskie firmy o war-
tosci powyzej 1 mld euro. Stosowana staw-
ka wynosi 0,2%. W pierwszym okresie
wplywy z podatku okazaty sie nizsze niz
zaktadano. Wedlug zalozen, w okresie
sierpiefi — listopad 2012 r. wptywy po-
winny wynie$¢ 530 mln euro, tymczasem
uzyskano 200 mln euro. Zanotowano tez
spadek obrotéw akcjami objetymi podat-
kiem w stosunku do podobnych akcji bez
obciazen fiskalnych. Jednoczesnie nale-
zy zauwazy¢, ze spadek udziatu obrotéw
opodatkowanymi akcjami w rynku nie byt

' Overview of taxes on financial transactions within the EU, KPMG, <www.kpmg.com>, 9.05.2014.
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znaczacy. Wskaznik ten w 2012 r. obni-
zyl sie w stosunku do roku poprzedniego
z.17,3% do 15,3%.

Podatek od transakcji finansowych we
Wroszech obowiazuje od marca 2013 r. dla
akgji oraz od lipca tego samego roku dla in-
strumentéw pochodnych. Przedmiotem
obcigzefi s3 akcje emitowane we Wioszech
oraz obrét akcjami i instrumentami po-
chodnymi o wysokiej czestotliwosci.
Stawka podatkowa dla akcji w obrocie giet-
dowym wynosi 0,1%, dla akcji na rynku po-
zagietdowym 0,2%, natomiast dla obrotu
o wysokiej czestotliwosci 0,02%.

O wiele dtuzsza historie ma podatek sto-
sowany w Belgii, ktory obowiazuje juz od
1913 r. Opodatkowaniu podlegaja trans-
akcje gieldowe akcjami, obligacjami i cer-
tyfikatami inwestycyjnymi. Podatek jest
naktadany, gdy jedna ze stron pochodzi
z Belgii; wyjatek stanowi obrét na rynku
pierwotnym. Podatek jest ptacony przez
obydwie strony transakcji w wysokosci
0,09%, w kwocie nie wyzszej niz 650 euro
dla jednej transakciji.

Wegry podatek od transakcji finan-
sowych wprowadzity 1 stycznia 2013 r.
Zostaly nim objete liczne podstawowe
ustugi finansowe, w tym przelewy ban-
kowe, pocztowe przelewy pieniezne, po-
lecenie zaplaty, platnosci karta, realizacja
czeku, wyplata gotéwki z konta banko-
wego i bankomatu, a takze wystawienie
akredytywy. Podatek jest ptacony przez
podmiot §wiadczacy ushugi finansowe
dla osoby dokonujacej ptatnosci i tylko
instytucje finansowe z siedzibg lub od-
dziatem na Wegrzech podlegaja temu po-
datkowi. Podatek byt poczatkowo ptaco-
ny w wysokosci 0,2% kwoty podlegaja-
cej opodatkowaniu; w przypadku wyptat
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gotéwkowych stawka wynosita 0,3%, mak-
symalnie 20 euro od transakcji. Od sierp-
nia 2013 r. podatek zostal podniesiony dla
wyplat gotéwkowych z0,3 do 0,6%, a dla
przelewéwz 0,2 do 0,3%. Podatek obowia-
zuje niezaleznie od tego, czy jest to ptatnos¢
krajowa, czy na rzecz podmiotu w innym
panistwie cztonkowskim. Wprowadzenie
podatku miato na celu wlgczenie sektora
finansowego do udziatu w kosztach kry-
zysu finansowego na Wegrzech oraz za-
pewnienie dochodéw do budzetu.

Jedna z podstawowych funkcji podatku
od transakgji finansowych sprowadza sie
do oddziatywania na decyzje inwestoréw,
w tym szczegdlnie dokonujacych inwe-
stycji krétkoterminowych. Ich zachowa-
nia na rynkach maja wptyw na stabilnos¢
rynkéw. Z tego wzgledu w przypadku za-
stosowania podatku moga wystapic takie
zjawiska, jak realokacja, substytucjaiogra-
niczenie skali transakcji spekulacyjnych.

Realokacja wystepuje w sytuacji gdy
nie wszystkie kraje, w ktérych przedmio-
tem obrotu jest dany produkt finansowy,
wprowadza podatek. Moze dojs¢ wéwczas
do znaczacego przesuniecia transakcji na
rynek globalny lub rynki innych pafistw.
Jako przyktad moze postuzy¢ Szwecja,
gdzie wprowadzenie podatku przyczy-
nilo sie do gwattownego spadku obrotéw
na gieldzie. Przedmiotem opodatkowa-
nia byly: emisja zarejestrowanych w kraju
akgjiiobligacji, opcje na akcje, a takze kon-
trakty futures i opcje na obligacje. Dla akcji
obowigzywata stawka podatku w wyso-
kosci 1% (poczatkowo 0,5%), dla obliga-
cji w zaleznosci od terminu zapadalno-
$ci stawka podatkowa ksztattowala sie
w przedziale od 0,002 do 0,015%. W re-
zultacie wprowadzenia podatku znacznie
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obnizyt sie wolumen obrotu papierami war-
toSciowymiiinstrumentami pochodnymi.
Obroty w przypadku kontraktéw termi-
nowych futures spadty o 98%, a obligacji
0 85%, w tym znaczaco zmniejszyt sie obrét
obligacjami z udziatem inwestoréw krajo-
wych. Ponad 50% obrotu akcjami zostato
przeniesione do Londynu, a ceny akcji spa-
dty od 3,2 do 8,5%. Uczestnicy rynku za-
czeli odchodzi¢ od obligacji na rzecz alter-
natywnych instrumentéw finansowych,
ktére nie byly objete podatkiem. W re-
zultacie 60% obrotu 11 najbardziej ptyn-
nych akgji stalo sie przedmiotem obrotu
w Londynie. Wprowadzony w styczniu
1984 r. podatek zostal zniesiony w kwiet-
niu 1990 . dla transakcji papierami warto-
$ciowymi o stalym dochodzie, a nastepnie
do grudnia 1991 r. byt stopniowo obniza-
ny i eliminowany z obrotu pozostatymi
instrumentami. Przypadek Szwecji sta-
nowi przyktad negatywnych konsekwen-
cji, jakie moga wystapi¢ w sytuaciji jed-
nostronnego zastosowania podatku przez
kraj, bez obciazania podatkiem rynkéw
innych krajéow?.

Zdolno$¢ przenoszenia sie uczestni-
kéw do innych lokalizacji obrotu zalezy
od rodzaju instytucji finansowych be-
dacych stronami transakcji oraz od ro-
dzaju aktywéw stanowiacych przedmiot
obrotu. Nalezy oczekiwad, ze wickszos¢
dealeréw bedzie bardziej sktonna dokony-
wac transakgji poza jurysdykcja podatkowa
UE nizw obszarze obowigzywania podat-
ku, aby obnizy¢ koszty transakcji wlasnej
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dziatalnosciina rzecz klientéw. Uczestnicy
transakcji, w tym fundusze hedge, moga
réwnieztatwo przenosic transakcje. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze nie wszyscy uczest-
nicy rynkéw s3 w stanie przenosi¢ inwe-
stycje poza Unie. Fundusze emerytalne,
firmy ubezpieczeniowe, firmy zarzadza-
jace aktywami lub przedsiebiorstwa sa
mniej mobilne z uwagi na ograniczenia
wtasnej lokalizacji oraz charakter prowa-
dzonej dziatalnodci.

Substytucja — zjawisko to wystepuje
W sytuacji istnienia alternatywnych pro-
duktéw, ktére sa opodatkowane wedtug
réznych stawek lub w ogéle. Moze wéw-
czas wystapic zjawisko zastepowania pro-
duktéw wysoko opodatkowanych instru-
mentami o nizszym stopniu lub braku ob-
ciazed. Wedlug koncepcji podatku UE,
instrumenty pochodne miatyby by¢ obcia-
zone stawka 0,01%, jednak biezace transak-
cje walutowe (spot) sa wylaczone z podat-
ku. Mozna wiec przypuszczad, ze istnieje
prawdopodobiefistwo zastepowania trans-
akcjami spot dotychczasowych transakcji
krétkoterminowych (do 7 dni) w celu mi-
nimalizowania kosztéw transakcji.

Ograniczenie transakgji spekulacyjnych
— wprowadzenie podatku moze skutko-
wac ograniczeniem krétkoterminowych
transakcji spekulacyjnych funduszy
hedge i operacji bankéw. Wedtug sza-
cunkéw, 50% transakeji spekulacyjnych
bedzie nieoptacalne po wprowadzeniu
podatku. Bedzie to skutkowa¢ 1% reduk-
cja globalnych transakcji gotéwkowych

20 S. R. Umlauf: Transaction Taxes and the Behaviour of the Swedish Stock Market, “Journal of Financial

Economics”, vol. 33, No. 2/1993, s. 227-240.
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i instrumentami pochodnymi na rynku
Forex oraz 6% redukcja tych transakgji,
gdy co najmniej jedna ze stron uczestni-
czacych pochodzi z Unii Europejskiej.
Komisja Europejska oszacowata reduk-
cje obrotu pomiedzy 0 a 2%?'.

Skutki wprowadzenia podatku nalezy
analizowac réwniez pod katem odziaty-
wania na gospodarke realng, w tym przede
wszystkim na wzrost gospodarczy i zatrud-
nienie. Praktycznie wszystkie prowadzo-
ne dotychczas analizy sprowadzaja sie do
whniosku, ze wzrost kosztu kapitalu w wy-
niku wprowadzenia podatku spowoduje
zmniejszenie sktonnosci do inwestowa-
nia i doprowadzi do spadku tempa wzro-
stu gospodarczego. Kwestia dyskusyjna
jest skala negatywnych zmian, ktére sza-
cowane s3 w przedziale 0,25-0,53% PKB?.
Towarzyszy¢ temu bedzie niekorzystne
oddziatywanie na poziom zatrudnienia.
Zastosowanie podatku moze mie¢ tez ne-
gatywny wplyw na kraje czlonkowskie Unii
jako miejsca lokalizacji inwestycji.

Jak wynika z przeprowadzonych badan,
wprowadzenie podatku bedzie oddzia-
tywa¢ na obroty w handlu zagranicznym
zuwagi na zmiany na rynku walutowym.
Rynek ten nalezy do najbardziej aktyw-
nychi ciggle dynamicznie rozwijajacych sie
segmentéw rynku finansowego. Wedtug
Banku Rozrachunkéw Miedzynarodowych,
przecietny dzienny obrét na Swiatowym

rynku walutowym, obejmujacy zaréwno
transakcje biezace, jak i instrumentami
pochodnymi pie¢dziesieciu najwiekszych
gospodarek, nawet w okresie kryzysu w la-
tach 2007-2010 wzrést o okoto 20%, do
4 bilionéw dolaréw dziennie?.

Przedsiebiorstwa bedace uczestnikami
handlu miedzynarodowego, korzystajac
z rynku walutowego, moga zabezpieczac
swoje dochody i ptatnosci. Dzieje sie tak
w zwigzku z korzystaniem z hedgingu wa-
lutowego, polegajacego na wykorzystywa-
niu instrumentéw pochodnych w ochronie
przed niekorzystng zmiang kurséw powo-
dujaca spadek dochodéw z eksportu lub
wzrost kosztéw importu. Dotyczy to trans-
akcji zabezpieczajacych przez zawieranie
kontraktéw terminowych i opcyjnych po-
wszechnie wykorzystywanych w handlu
zagranicznym. Wprowadzenie podatku
moze spowodowac nawet 7-krotny wzrost
kosztéw transakcyjnych na rynku walu-
towym dla przedsiebiorstw korzystaja-
cych z takich instrumentéw. Podatek be-
dzie zatem stanowil hamulec dla rynku
instrumentéw finansowych wspomagaja-
cych handel zagraniczny w zakresie ogra-
niczania ryzyka.

Skutkiem wprowadzenia podatku be-
dzie ograniczenie transakcji zabezpiecza-
jacych, co bedzie powodowato zmiennos¢
osigganych dochodéw oraz wzrost ryzy-
ka dziatalnosci prowadzonej w handlu

2! European Commission, SEC(2011) 1103/3 Commission Staff Working Paper, Executive Summary of the
Impact Assessment Accompanying the document Proposal for a Council Directive on a common system
of financial transaction tax and amending Directive 2008/7/EC.

22 2nd jmpact assessment on the financial transaction tax, European Commission, Taxation and Customs

Union, Brussels July 2013, SWD/2013/28.

2 Bank for International Settlement, Foreign exchange and derivatives market activity in April 2010, Triennial

Central Bank Survey 2010.
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zagranicznym. Z drugiej strony nalezy
mie¢ na uwadze, ze nawet jeéli transak-
cje zabezpieczajace zostang opodatko-
wane, to koszty te moga okazac¢ sie nie-
istotne zuwagi na to, ze podmioty korzy-
stajace z hedgingu nie dokonuja handlu
aktywami, a tylko je zabezpieczajg. W kon-
sekwencji dodatkowe koszty w zwigzku
zwprowadzeniem podatku sa pokrywane
przez wzrost warto$ci aktywéw, ktére sa
objete transakcjami zabezpieczajacymi®*.

Nierozstrzygnieta kwestig pozostaje,
w jakim stopniu nowy podatek mégtby
oddzialywaé na zmienno$é¢ kurséw walu-
towych. Jak wynika z badas, wplyw ten
zalezy od wielkosci i ptynnosci rynkéw
walutowych oraz od wysokosci podatku.
Mozna tez spotkac sie ze stwierdzenia-
mi, ze podatek ten nie stanowi efektyw-
nego instrumentu zmniejszania zmienno-
$ci kurséw walut. Niemozliwe jest bowiem
ustalenie takiej stawki podatku, ktéra po-
zwolitaby ograniczy¢ transakcje spekula-
cyjne nie redukujac jednoczesénie obrotu
w zakresie transakcji zabezpieczajacych?.

Wedtug czesto prezentowanych sta-
nowisk, aby podatek od transakcji fi-
nansowych byt skutecznym narzedziem
w eliminowaniu zZrédel niestabilnosci
w $wiatowym i europejskim systemie
finansowym, powinien mie¢ charakter po-
datku globalnego. Podatek ten zastosowa-
ny w skali catej gospodarki swiatowejido
wszystkich klas aktywéw finansowych po-
zwolitby wyeliminowa¢ zjawiska migracji

panstwo i spoteczenstwo

i substytuciji kapitatu. Z uwagi jednak na
to, ze wiele pafistw, mimo deklaracji wy-
cofalo sie z udzialu w nowej inicjatywie,
idea podatku globalnego jest obecnie nie-
realna. Nalezy podkredli¢, ze nawet gdyby
podatek globalny zostat wprowadzony, by-
loby wiele wyjatkéw w zakresie jego sto-
sowania. Dotyczyloby to przede wszyst-
kim rynkéw pierwotnych, aby unikna¢
niekorzystnego oddziatywania podatku
na gospodarke realng.

Whioski

Podstawa decyzji co do planowanego
wprowadzenia ujednoliconego podatku
od transakcji finansowych w krajach Unii
Europejskiejjest dazenie do zapewnienia
stabilnosci finansowej traktowanej jako
dobro publiczne. Istotnym powodem jest
fakt, ze sektor finansowy, bedacy zZrédlem
niedawnego kryzysu, otrzymal w ostat-
nich latach od rzadéw znaczace wspar-
cie. Z tego wzgledu instytucje finanso-
we przez obciazenie podatkiem powinny
mie¢ swéj udziat w odbudowie gospodar-
ki, a przez to budzetu publicznego, przed-
siebiorstw i obywateli.

Przeprowadzone dotychczas badania
nie daja jednoznacznego potwierdzenia,
ze zastosowanie podatku pozwoli zapew-
ni¢ stabilno$¢ rynkéw finansowych w wy-
niku ograniczenia skali spekulacji rynko-
wych i zmniejszenie nadmiernej zmien-
nosci cen instrumentéw finansowych.
Wynika toz takich przyczyn, jak: trudno$¢

24 S. Schulmeister: Implementation of a General Financial Transactions Tax, Austrian Institute of Economic

Research, June 2011.

% |. Grabel: Currency Transaction Taxes: A Brief Assessment of Opportunities and Limitations, University

of Denver, Denver 2003, s. 3.
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oddzielenia transakcji spekulacyjnych od
inwestycyjnych; problem z okresleniem,
w jakim stopniu na ceny instrumentéw fi-
nansowych bedzie miat wplyw nowy po-
datek, a w jakim inne czynniki; trudnos¢
oszacowania wplywu podatkéw na ceny
i wolumen obrotéw oraz kosztu zastepo-
wania opodatkowanych aktywéw instru-
mentami alternatywnymi.
Dos$wiadczenia panistw, ktére zastoso-
waly podatek, pozwalaja wnioskowac, ze
w przypadku UE podatek aby by¢ sku-
tecznym narzedziem, powinien obowia-
zywac w odniesieniu do szerokiego spek-
trum uczestnikéw oraz instrumentéw
finansowych zaréwno na rynkach zorga-
nizowanych, jak i w obrocie pozagietdo-
wym. Pozytywne efekty podatku mozna

130 KONTROLA PANSTWOWA

obserwowa¢ w zakresie oddzialywania na
koszty transakcyjne, ograniczenie skali
krétkoterminowych transakcji speku-
lacyjnych oraz redukcje zmiennosci cen
i kurséw aktywéw finansowych. Nowy in-
strument podatkowy moze przyczynic sie
do zahamowania procesu odrywania ryn-
kéw finansowych od gospodarki realne;.
Podatek od transakgji finansowych moze
by¢ stosowany jako uzupetniajacy instru-
ment stabilizacji rynku finansowego.

dr WANDA PELKA

Wyzsza Szkota Handlu

i Finanséw Miedzynarodowych
im. F. Skarbka w Warszawie
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VAT skutecznym srodkiem dochodéw fiskalnych?

Dysfunkcyjnos¢ podatku
od towardow i ustug

W srodkach masowego przekazu czesto wyrazane s3 negatywne opinie
na temat zasad funkcjonowania podatku od wartosci dodanej — VAT
w transakcjach krajowych i wewnatrzwspdlnotowych. Przedsiebiorcy,
doradcy podatkowi i firmy audytorskie oceniaja ten tytut podatkowy
jako kosztowny w obstudze, skomplikowany i narazony na wielomiliar-
dowe naduzycia fiskalne. Niniejszy artykul omawia zjawiska dotycza-
ce dysfunkcyjnosci VAT, stanowi tez prébe uzyskania odpowiedzi, czy
VAT bedzie skutecznym zrédlem dochodéw fiskalnych krajéw zrzeszo-
nych w UE w dajacej sie przewidzie¢ przyszlosci, a jesli nie, to jakie kie-

runki zmian powinna preferowa¢ Unia.

JACEK PASTUSZKA

Teoretyczne aspekty
funkcjonowania VAT

Polska przezuzyskanie cztonkostwa w Unii
Europejskiej stala sie uczestnikiem jedno-
litego rynku, na ktérym najbardziej zhar-
monizowanym systemem podatkowym
funkcjonujacym w suwerennych struk-
turach europejskich pafistw cztonkow-
skich jest podatek VAT. Jest on nastepca
podatku obrotowego. Zaréwno podatek
VAT, jak i podatek obrotowy zaliczone s3
do grupy podatkéw posrednich i stanowia
cze$¢ sktadows cen transakcyjnych wyro-
béw i ustug. Ciezar podatku jest anonimo-
wy i w konsekwencji obciagza finalnego
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konsumenta, a ponadto nie ma Scistego
zwiazku z jego sytuacja dochodowg i sta-
nem majatkowym.

Podatek obrotowy ptacony byt przez
podmioty gospodarcze zajmujace sie wy-
twarzaniem débr lub $wiadczeniem ustug
w kazdej fazie obrotu. Stanowit kumulacje
obcigzen naliczanych w ramach wszyst-
kich transakcji dokonywanych pomiedzy
podmiotami gospodarczymi, a jego ciezar
ekonomiczny ponosit docelowy nabyw-
ca. Podstawg opodatkowania byt przy-
chéd (obrét), a skala podatkowa byta za-
wsze liniowa, zazwyczaj niejednolita dla
wszystkich dziedzin dziatalnoéci gospo-
darczej. Przerzucenie ciezaru podatkowe-
go na konsumenta skutkowato tym, ze im
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wiecej faz obrotu, tym wyzsza cena towa-
réw oferowanych w handlu detalicznym.
Zaleta tego podatku byta prostota i mniej-
sza liczba ptatnikéw, wada natomiast ce-
notworczy charakter, skutkujacy brakiem
mozliwo$ci ustalenia faktycznej wysoko-
$ci obcigzenia podatkowego.

Podatek VAT uwazany jest za obcigze-
nie fiskalnie neutralne dla przedsiebior-
Cy, co oznacza, ze nie jest on przychodem
i kosztem, pod warunkiem ze sprzedawa-
ne towary i wykonywane ustugi oraz pro-
wadzona dziatalnos¢ podlegaja opodatko-
waniu tym podatkiem. Technika rozlicze-
nia polega na podwdjnej ewidencji tych
samych zdarzet gospodarczych u przed-
siebiorcy — jako sprzedawcy towaru lub
ustugi, oraz u odbiorcy, ktéry — jako ko-
lejny sprzedawca — bedzie obowigzany do
podania kwoty zaptaconego podatku przy
wtasnych zakupach. W swej konstrukeji
VAT podnosi cene sprzedazy poczawszy od
producenta surowcéw az po sprzedaz de-
taliczng produktu finalnego, ale wytacznie
w kwocie podatku obliczonej od wartosci
dodanej. Mamy tu do czynienia ze zjawi-
skiem przerzucalno$ci podatku. Podatnik,
na ktérego VAT zostal natozony, przerzu-
cajego ciezar na swoich odbiorcéw przez
podniesienie ceny sprzedawanych towa-
réw iustug. Odbiorcy postepuja w analo-
giczny sposdb. W rezultacie, w skali go-
spodarki narodowej powstaje szczegdlne-
go rodzaju taficuch przerzucania VAT, na
ktérego koficu znajduja sie gospodarstwa
domowe, ponoszace caly ciezar podatku
posredniego ze wszystkich faz produkcji
i dystrybucii.

Podatek VAT ma istotng przewage nad
podatkiem obrotowym, gdyz nie zawie-
ra w sobie czynnikéw kumulacji. Nie
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wystepuje konieczno$¢ odprowadzania
daniny na rzecz administracji skarbowej
od podatku zaptaconego we wczesniej-
szych fazach obrotu. Z fiskalnego punk-
tu widzenia ma réwniez przewage nad po-
datkiem bezposrednim (dochodowym),
gdyz nie zalezy od stopnia rentowno$ci
przedsiebiorstwa oraz czasu sporzadza-
nia sprawozdari finansowych. Obowiazek
rozliczenia podatku bezposredniego po-
wstaje w dacie zlozenia zeznania rocznego,
natomiast w podatku po$rednim —w dacie
wystapienia zdarzenia gospodarczego.
Najistotniejsza jednak zaleta podatku od
warto$ci dodanej jest to, ze w przeciwieni-
stwie do podatku dochodowego, ktére-
go wysokos$¢ moze podcina¢ motywacje
do dziatania przedsiebiorcéw i hamowa¢
wzrost wydatkéw inwestycyjnych, obcig-
za on spoleczefistwo za posrednictwem
wyzszych cen i z zalozenia nie wywiera
ujemnego wplywu na rentowno$¢ netto
przedsiebiorstwa.

Z tych zasadniczych wzgledéw w Unii
Europejskiej wystepuje tendencja do
zmniejszania stopy opodatkowania do-
chodéw, a zwiekszenia wptywéw do bu-
dzetu w formie podatkéw posrednich. Za
wykonanie tych programowych zaloze
odpowiadaja poszczegdlne panistwa czlon-
kowskie przez realizacje programéw two-
rzonych przez struktury europejskie, har-
monizujacych system podatkowy VAT.
Preferowany federalizm fiskalny wpty-
wa na ksztalt jednolitego zintegrowane-
go rynku europejskiego, gdyz wymusza
$cislejsza wspétprace w zakresie polity-
ki makroekonomicznej, zwlaszcza polity-
ki fiskalnej. Wspétpraca ta rozwija sie na
dwéch plaszczyznach, to jest pomiedzy
panstwami cztonkowskimi (koordynacja
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horyzontalna) oraz miedzy szczeblem pasi-
stwowym i ponadnarodowym (koordyna-
cja wertykalna). Gtéwnym celem podej-
mowanych dziatan jest redukcja ryzyka
niezsynchronizowanej polityki stabiliza-
cyjnej oraz ukierunkowanie narodowej
polityki fiskalnej w poszczegdlnych kra-
jach stowarzyszonych w strone zbieznych
celéw za pomoca wielostronnego mecha-
nizmu nadzoru. W tym kontekscie szcze-
bel ponadnarodowy odpowiedzialny jest
za monitorowanie sytuacji budzetowej kra-
jow cztonkowskich, zas szczebel krajowy
wplywa na ksztattowanie suwerennych
harmonizowanych systeméw podatko-
wych. Przy argumentach natury ekono-
micznej najwazniejsze znaczenie ma tu mi-
nimalizowanie negatywnego wptywu de-
ficytu budzetowego na caly zintegrowany
obszar, jak réwniez kwestia prowadzenia
zbyt ekspansywnej lub zbyt restrykcyjnej
polityki fiskalnej, ktéra mogtaby wywie-
ra¢ niekorzystny wptyw na dochody z po-
datku VAT, a w konsekwencji wywota¢
destabilizacje makroekonomiczna w po-
szczegbdlnych panistwach cztonkowskich,
jak i catej Unii.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna wy-
razi¢ opinie, ze skoro podatek VAT jest
neutralny, to nie powinien w przedsiebior-
stwach wywolywac negatywnych skut-
kéw ekonomicznych przy ksztattowaniu
przychodéw i koszéw. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze wysoki poziom opodatkowania
VAT, siegajacy w niektérych pafistwach
cztonkowskich UE nawet 27%, bedzie

panstwo i spoteczenstwo

wplywal na ograniczenie popytu. Z eko-
nomicznego punktu widzenia zmniejsze-
nie globalnego popytu spowoduje ograni-
czenie globalnej podazy. Poglebiajaca sie
w tym wypadku stagnacja spowoduje, ze
przedsiebiorcy beda ucieka¢ do tak zwanej
szarej strefy z czescig lub caloscia swojej
dziatalnosci gospodarczej. Ponadto VAT
funkcjonujgcy w ramach europejskiego sys-
temu podatkowego ma zasadniczy wptyw
na strone dochodowa poszczegdlnych
panistw cztonkowskich i ich kondycje eko-
nomiczna'. Ta presja jednoczes$nie wpty-
wa na konieczno$¢ obarczenia systemu
podatkowego VAT zadaniami gospodar-
czymi i spotecznymi, ktére zwiekszaja ry-
zyko jego nadmiernego skomplikowania
i nieuzasadnionego gospodarczo poziomu.
W tej sytuacji ztozono$¢ oraz niestabil-
no$¢ systemu szkodza wydajnosci, gdyz
pobdr staje sie trudniejszy i kosztowniej-
szy. Zwieksza sie mozliwos¢ ucieczki od
podatku, a takze skala oszustw podatko-
wych bazujacych niejednokrotnie na prze-
pisach wkomponowanych w tres¢ umoco-
wan prawnych sprzyjajacych wykorzysta-
niu norm dla czynnosci odbiegajacych od
stanu faktycznego. W konsekwencji nad-
mierne wykorzystywanie VAT w celach
spotecznych i gospodarczych komplikuje
system podatkowy, ktéry przestaje petnic¢
swoja zasadnicza role. Nie jest on wtedy
akceptowalny przez spoteczefistwo oraz
cechuje go brak przejrzystosci i sprawiedli-
wosci. W efekcie podlega on cigglym zmia-
nom w wyniku, na przyktad, rozgrywek

' Szerzej: W. Sonta, J. Pastuszka: Tax harmonization in the European Union — debatable priority. In management
of organizations in real and virtual environment, Opportunities and challenges IV, [CD], Ekonomicka fakulta

UMB, Banska Bystrica 2012.
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politycznych na arenie krajowej lub mie-
dzy pafistwami cztonkowskimi.
Pomysly na uzdrowienie tego systemu
nie s3 doskonate. Wielu naukowcéw, po-
litykéw i ekonomistéw prébuje skonstru-
owac optymalny system podatkowy i po-
daje rézne jego warianty. Korzystaja oni
z doswiadczefi innych paristw, teorii wy-
bitnych ekonomistéw i nurtéw funkcjo-
nujacych w ekonomii. Te rozwazania teo-
retyczne nie zawsze jednak odzwiercie-
dlajg stan oczekiwati zaréwno pafistw, jak
i przedsiebiorstw. Dlatego tez problem
znalezienia optymalnego i efektywnego
rozwigzania w zakresie podatku posred-
niego obowiazujacego w UE jest nadal
otwarty, tym bardziej ze obecnie najpo-
wazniejszym wyzwaniem dla administra-
cji podatkowych panstw czltonkowskich
jest przede wszystkim wyeliminowanie
zrynku nieformalnego obrotu fakturami
nieodzwierciedlajagcymi rzeczywistych
zdarzefi gospodarczych. Zrédlem jest me-
chanizm, na ktéry sktada sie potaczenie
wielu skomplikowanych wariantéw dzia-
talnosci przedsiebiorcéw zmierzajacych
do generowania falszywych dokumentéw
w celu symulacji obiegu towaréw i zawy-
zania warto$ci transakcji oraz wyludzenia
podatku. W tym wypadku przez pojecie
,pustej” faktury nalezy rozumie¢ takie
udokumentowanie zdarzenia gospodar-
czego, ktére nie odzwierciedla faktycz-
nych czynnosci. Wystawca nierzetelnego

dokumentu nie odprowadza do admini-
stracji skarbowej naleznego podatku, na-
tomiast nabywca uznaje podatek wyka-
zany w fakturze jako podatek naliczony
i obniza o jego warto$¢ nalezny podatek.

Straty fiskalne na skutek
nierzetelnego rozliczania VAT

Dla zobrazowania powagi tego zagad-
nienia mozna powolac sie na informacje
udostepnione opinii publicznej w spra-
wozdaniach Ministerstwa Finanséw?,
z ktérych wynika, ze liczba i warto$¢
wykrytych w 2012 r. nierzetelnych fak-
tur, w stosunku do 2011 r. zdecydowanie
wzrosla, bo az (odpowiednio) o 26,5%?
i 0 162%*. Przedmiotem obrotu doku-
mentujacego fikcje jest bardzo szeroki
katalog towaréw i ustug, poczawszy od
paliwa, stali i ztomu, granulatéw ztota,
artykuléw elektronicznych i kompu-
terowych, przemystu telefonii komér-
kowej i kart telefonicznych, szerokiego
katalogu ustug niematerialnych, ustug
budowlanych i remontowo-budowlanych,
a skoficzywszy na przemysle odziezowym,
remontéw statkéw i todzi zeglarskich.
Znamienne jest, ze zakres tematyczny
przedmiotu opodatkowania wiaze sie
Scisle z regionem, w ktérym wystepuje.
Miedzy innymi w wojewddztwie t6dz-
kim nielegalny proceder ukierunkowa-
ny jest na przemysl odziezowy, w woje-
woédztwie §laskim na przemyst hutniczy,

2 Sprawozdanie Rb-70 Kontrola skarbowa, Ministerstwo Finanséw, Departament Kontroli Skarbowej,
lata 2009-2012. taczna liczba fikcyjnych faktur: 2009 r. — 81 000 szt., 2010 r. — 87 000 szt., 2011 r.
— 120 000 szt., 2012 r. — 151 857 szt. taczna kwota, na jaka byly wystawione ,puste” faktury: 2009 r.
—4,5mld zt, 2010 r. — 3,7 mid zt, 2011 r. - 5,8 mid zt, 2012 r. - 15,2 mld zt.

3 Jest to stosunek liczby fikcyjnych faktur z 2012 r. do 2011 r. (151 857 szt./120 000 szt.)

4 Jest to stosunek wartosci ,pustych” faktur z 2012 r. do 2011 r. (15,2 mld zt/5,8 mld z})
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natomiast w zachodniopomorskim, po-
morskim i warmifisko-mazurskim na re-
mont statkéw i todzi zeglarskich. Takie
transakcje sa udokumentowane faktura-
mi VAT i mimo ze nie dokumentuja one
rzeczywistych zdarzen, zawarty w nich
podatek naliczony stanowit podstawe do
obnizenia podatku naleznego podlegaja-
cego wplacie do organéw skarbowych.
Dlatego tez mozna sadzic¢, ze przedmio-
tem nierzetelnego opodatkowania moze
by¢ kazdy towar, ktéry nie jest zwigza-
ny z handlem detalicznym, a w ustugach
te $wiadczenia, ktére nie dotycza final-
nych odbiorcéw, to jest oséb fizycznych.
W zwigzku z tym VAT faktycznie ptaca
konsumenci, natomiast obrét dokony-
wany pomiedzy podmiotami gospodar-
czymi jest znieksztalcony przez fikcyj-
ne faktury.

Skala przedstawionego zjawiska
w Polsce jest ogromna. Dane statystycz-
ne wymienione w niniejszym artykule,
okreslajace poziom zjawiska wprowa-
dzania do obiegu prawnego nierzetel-
nych faktur, dotycza kontroli skarbo-
wej. Jest to zestawienie wynikéw dzia-
talnosci 16 urzedéw kontroli skarbowe;
(UKS). Uszczuplenia podatkowe z tytutu
wprowadzenia w 2011 r. do obiegu praw-
nego ,pustych” faktur stanowity kwote

panstwo i spoteczenstwo

1,3mld z°, za§ w 2012 . 3,5 mld z1°. Pod
tym wzgledem nie zostata oszacowana
wartos¢ tego procederu zwigzana z dzia-
talnoscia ponad 300 urzedéw skarbowych
(US) funkcjonujacych na terenie Polski.
Zakladajac, ze skala zjawiska, to jest wy-
krytych przez UKS nieprawidlowosci by-
taby taka sama w US, to w Polsce ujaw-
nione nieprawidtowosci z tytutu obiegu
prawnego fikcyjnych faktur mogg siega¢
kwoty 2,6 mld zV’ w 2011 r. i 7 mld zI®
w 2012 r. Zakladajac, ze wykrytych jest
co najmniej 50% wystepujacych na rynku
opisanych przestepstw, tow Polsce war-
tos¢ faktur nieodzwierciedlajacych rze-
czywistych zdarzen gospodarczych mogta
wygenerowa¢ naduzycia fiskalne na kwote
przekraczajaca 5 mld zt rocznie w 2011 r.
i 14 mld zt w 2012 1.%. Wartos¢ ta w zde-
rzeniu z globalnymi kosztami utrzyma-
nia aparatu skarbowego, wynoszacymi
4,92 mld z'°, uwydatnia cato$¢ zjawi-
ska. Nalezy podkresli¢, ze szacunek ten
potwierdzaj oficjalne informacje i opi-
nie udostepnione przez Ministerstwo
Finanséw. Jan Vincent Rostowski uza-
sadniajac zmiany VAT na 2013 ., podkre-
8lit, ze coroczne straty z tego tytulu podat-
kowego z powodu przemytu i zorganizo-
wanej przestepczo$ci mafijnej osiggnety
w 2012 r. rekordowe rozmiary, siegajace

5 Jest to wynik nastepujacego dziatania: 5,8 mld zt (warto$¢ ,pustych” faktur) x 22% stawka VAT

= 1,3 mld zt (uszczuplenia podatkowe).

6 Jest to wynik nastepujacego dziatania: 15,2 mid zt (warto$¢ ,pustych” faktur) x 23% stawka VAT

= 3,5 mld zt (uszczuplenia podatkowe).

7 Jest to podwojenie kwot uszczuplen ustalonych przez UKS (1,3 mid zt x 2).
8 Jest to podwojenie kwot uszczuplen ustalonych przez UKS (3,5 mid zt x 2).
9 Jest to suma (1,3 mld zt x 2) x 2 =5,2 mld zt oraz (3,5 mld zt x 2) x 2 = 14 mid zt.

5

<wyborcza.pl/1,75248,7027898>.
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od 7 do 10 mld z''. Z danych tych wyni-
ka, ze proceder wprowadzania do obie-
gu prawnego fikcyjnych faktur generuje
w Polsce w transakcjach krajowych i we-
wnatrzwspdlnotowych naduzycia fiskal-
ne przekraczajace dwukrotno$¢ kosztéw
utrzymania catego aparatu skarbowego.

Te nad wyraz optymistyczne warianty
warto odnie$¢ do szacunkéw przeprowa-
dzonych w 2013 r. przez firme audytorska
PricewaterhouseCoopers. Szczegétowa
analiza polskiego systemu podatkowego
ukierunkowana na ustalenie poziomu jego
nieszczelnosci wskazala, ze najbardziej na-
razony na nierzetelne rozliczanie jest po-
datek VAT. Poziom szarej strefy skutku-
jacy uszczupleniami podatkowymi VAT
w skali jednego roku zostal oszacowany
w wysokosci co najmniej 36,5 mld zt, co
stanowi 7,1 mld euro. W raporcie pod-
kreslono, ze za znaczng cze$¢ luki w VAT
odpowiada gwaltowny wzrost aktywno-
$ci gospodarczej przestepczych grup zor-
ganizowanych, bezkarnych wobec nie-
wydolno$ci prokuratury, sadéw i stuzb
skarbowych'?.

Analizujac kwestie dotyczace poziomu
strat finansowych wynikajacych z nierze-
telnego rozliczania przez polskich przed-
siebiorcow podatku VAT, nalezy zwré-
ci¢ szczegblng uwage na to zagadnienie

w ujeciu globalnym, uwzgledniajac cala
UE. Przestepstwa na dokumentach w ra-
mach tak zwanych karuzeli podatkowych
we Wspdlnocie Europejskiej maja bowiem
najwickszy wplyw na zachwianie réwno-
wagi systemowej. W tym przypadku sza-
cowanie strat w wysoko$ci wplywoéw z ty-
tulu VAT do budzetéw poszczegdlnych
panistw cztonkowskich jest niezwykle
trudne, gléwnie ze wzgledu na brak da-
nych wynikajacych bezposrednio z na-
tury tego zjawiska. Zrédtem problemu
jest takze nieznajomos¢ metod kalkula-
cji. Wsréd panstw cztonkowskich jedy-
nie administracja podatkowa Wielkiej
Brytanii podjeta kroki w celu oszacowa-
nia strat w wysokosci wplywoéw z tytutu
,karuzeli podatkowych”. W administra-
cji brytyjskiej wypracowano dwie meto-
dy kalkulacji. Pierwsza z nich polegata na
poréwnaniu aktualnych wpltywéw z teo-
retycznym poziomem ustalonym na pod-
stawie danych makroekonomicznych, na-
tomiast druga opierata sie na poréwnaniu
dochodéw VAT z wysokoscig wplywéw
szacowanych na podstawie danych napty-
wajacych od administracji podatkowej do
specjalnych jednostek wywiadowczych
oraz jednostek do spraw kontroli i win-
dykacji'®. Opierajac sie na tak przedsta-
wionych danych, Izba Lordéw oszacowata

" Uzasadnienie zmian w podatku VAT na 2013 r., Ministerstwo Finanséw, styczen 2013, <www.min.fin.gov.pl>.

2 Raport PricewaterhouseCoopers PwC, Straty Skarbu Panstwa w VAT — luka podatkowa, oszustwa, wy-
tudzenia oraz problematyka podatku od towardéw i ustug w Polsce, maj 2013, <http://iss.nazwa.pl/
luka_pliki/ADV_Strata %20Skarbu%20Panstwa%20w%20VAT%20-%20PwC.pdf> oraz J. Wieckowski,
Cz. Jedrzejek: Skala finansowej przestepczosci zorganizowanej w Polsce i dlaczego jej zwalczanie jest
tak nieefektywne, Prokuratura Okregowa w Katowicach, Instytut Automatyki i Inzynierii, Politechnika
Poznanska, 2013, s. 20.

'3 Sprawozdanie Izby Lordéw do Komisji ds. Unii Europejskiej: Stoping the Carousel: Treder Fraud in the UE
(Zatrzymac karuzele: oszustwo podatkowe polegajace na bezpodstawnym zwrocie naliczonego VAT
w UE), HL Paper 101, 25.05.2007 r.
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straty krajowych dochodéw z tytutu VAT
w Zjednoczonym Krélestwie na kwote od
3,5 mld do 4,75 mld funtéw szterlingéw,
czyli co najmniej 9,6 mln funtéw szter-
lingéw dziennie'®. Rezolucja ta stanowi
uéciSlenie sprawozdania [zby Lordéw dla
Komisji ds. Unii Europejskiej, z ktérego
wynika, ze ,obowigzujacy obecnie me-
chanizm dotyczacy transakcji VAT we-
wnatrz Wspdélnoty nie jest mozliwy do
utrzymania”.

Prébe oszacowania strat wynikajacych
z transakcji typu ,karuzela” podjat takze
Niemiecki Instytut Badad Gospodarczych.
Z wynikéw analizy wynika, ze straty kra-
jowych dochodéw z tytutu podatku VAT
wynoszg od 17 mld do 18 mld euro rocz-
nie, to znaczy ze pafistwa cztonkowskie
co roku tracg okoto 10% dochodéw z po-
datku VAT oraz ze jedna trzecia tych strat
wynika z transakcji transgranicznych typu
Jkaruzela”'.

Réwniez w przedmiocie tego zagad-
nienia opinie wydat Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny (EKES), ktéry
stwierdzil, Ze roczne straty pafistw

=
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czlonkowskich z tytutu nierzetelnych
transakcji VAT, w tym przede wszyst-
kim ,transakcji karuzelowych”, s3 liczo-
ne w miliardach euro, a system oparty na
opodatkowaniu w miejscu docelowej kon-
sumpcji towaréw nie jest odporny na tego
typu naduzycia. W opiniach podkreslit,
ze oszustwa zwigzane z transakcjami we-
wnatrzwspdlnotowymi w podatku od war-
tosci dodanej wyrzadzaja szkody szacowa-
ne miedzy 2 i 2,5% PKB wspdlnotowego,
co stanowi niebagatelng kwote od 200 do
250 mld euro rocznie's. W tym wypadku
mechanizm przestepczy polega na mozli-
woéci odzyskania z administracji skarbo-
wej pafistwa czlonkowskiego, w ktérym
wystepuje wewnatrzwspdlnotowa dosta-
wa towardw, podatku, ktéry we wezesniej-
szych fazach obrotu nie zostat wplacony do
budzetu. Opinia ta byta kazdorazowo pod-
kreslana w p6zniejszych opracowaniach
wydawanych przez EKESY. Warto$¢ nad-
uzy¢ fiskalnych z tytutu , karuzeli” wwy-
mienionych kwotach zostata zawarta réw-
niezw ,Zielonej ksiedze” w sprawie przy-
szlosci podatku VAT,

Rezolucja Parlamentu z 19.02.2008 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspélnoty — zwal-

czanie naduzy¢ fiskalnych — sprawozdania roczne 2005 i 2006 (2006/2268(INI)), DzUrzUE C 184 E/8

z 2009 r., ust. 61.
Rezolucja Parlamentu jw., ust. 61.

> o

Opinia EKES w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy Rady zmieniajacej dyrektywe nr 2006/112/WE
w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej w celu zwalczania uchylania sie od ptacenia
podatku zwigzanego z transakcjami wewnatrzwspolnotowymi oraz wniosku dotyczacego rozporzadzenia
Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 1798,/2003 w celu zwalczania uchylania sie od ptacenia podat-
kéw zwigzanego z transakcjami wewnatrzwspdlnotowymi (DzUrz z 30.04.2009 ., pkt 3.1) oraz opinia EKES
w sprawie komunikatu Komisji do Rady, Parlamentu Europejskiego i EKES w sprawie koniecznosci
opracowania skoordynowanej strategii w celu poprawy walki z oszustwami podatkowymi (DzUrz UE
2 3.07.2007 r. C 161/8, pkt 2.4).

Przede wszystkim w komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komite-
tu Ekonomiczno-Spotecznego w sprawie przysztosci podatku VAT — W strone prostszego, solidniejszego
i wydajniejszego systemu podatku VAT, Bruksela, 6.12.2011 r., s. 3.

18 Zielona ksiega” w sprawie przysztosci podatku VAT — W strone prostszego, solidniejszego i wydajniejsze-
go podatku VAT, Bruksela, 1.12.2010 r., KOM(2010)695 wersja ostateczna.

3
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Przedstawiona analiza wprowadza-
nia do obiegu prawnego dokumentéw
nieodzwierciedlajacych rzeczywistych
zdarzen gospodarczych, skutkujacego
naduzyciami w rozliczaniu VAT, okre-
$la, jaka jest tendencja tego zjawiska.
Badania Niemieckiego Instytutu Badad
Gospodarczych, Izby Lordéw, jak réw-
niez EKES wskazuja, ze problem ten
zostat zauwazony i zdefiniowany z poczat-
kiem lat dwutysiecznych. Natomiast ba-
danie w tym zakresie uszczuplen podat-
kowych wystepujacych w Polsce dowodzi,
ze mamy do czynienia z tendencjg wzro-
stowa, gdyz z roku na rok skala zjawiska
zwieksza sie o ponad 160%. Ponadto do
utraconych korzy$cii strat spowodowanych
utomnoscig obecnych przepiséw i procedur
postepowania przy rozliczaniu transakgcji
transgranicznych w podatku VAT nalezy
doszacowac koszty jego poboru i admini-
strowania'®, ktére mozna byloby okresli¢
w ramach pewnej proporcji — im wyzsza
skala naduzy¢, tym wieksza potrzeba za-
angazowania potencjatu ludzkiego i insty-
tucjonalnego. Jednoczesnie warto podkre-
§li¢, ze przedmiotowe naduzycia fiskalne
powiekszaja w pafistwach czlonkowskich,
w ktérych takie zdarzenia gospodarcze wy-
stapily, warto$¢ obrotu stanowigcego pod-
stawe do wyliczenia sktadki do UE z ty-
tulu VAT. W zwigzku z tym, wyzsze stra-
ty z ,transakcji karuzelowych” generuja

wieksze — nienalezne — daniny na rzecz
Wspélnoty.

Kryminalne aspekty
przestepczosci podatkowej w VAT

Okredlajac poziom dysfunkcyjnosci podat-
ku VAT, nie sposéb nie wspomnie¢ o waz-
nym zagadnieniu, jakim jest kryminalny
aspekt tego podatku. Znawcy problematy-
ki podatkowej zwracaja szczegdlng uwage
na wielorakie powigzania systemu VAT
z przestepczodcia zorganizowang, charak-
teryzujaca sie profesjonalizmem i elemen-
tami brutalizacji®.

Wspélczesne polskie prawo karne skar-
bowe obejmuje cztery kategorie prze-
stepstw i wykroczeri skarbowych: po-
datkowe, celne, dewizowe oraz zwiazane
z organizowaniem gier i zaktadéw wza-
jemnych. Kolejnos¢, w jakiej zostaty wy-
mienione, przyjeta za ustawowa systema-
tyke czesci szczegdlnej Kodeksu karnego
skarbowego (k.k.s.), nie jest przypadkowa.
Bez watpienia na czolo wysuwa sie prze-
stepczo$¢ podatkowa nie tylko z punktu
widzenia najwiekszej objetosci rozdziatu
,podatkowego” w k.k.s. oraz najbardziej
surowych w nim sankcji odzwierciedlaja-
cych wage tej kategorii czyndéw, ale przede
wszystkim ze wzgledu na kategorie spo-
teczno-ekonomiczne?.

Przestepczosc¢ skarbowa obcigzona jest
pewnymi stereotypami, gdyz w opinii

9 Szerzej zob. J. Pastuszka: Podatek VAT w transakcjach wewnatrz Unii, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2012.
W publikacji tej podkreslono, ze koszty poboru podatku VAT w stosunku do kosztéow utrzymania admini-
stracji skarbowej wynosza az 33,3%, przy czym w podatku dochodowym od oséb prawnych tylko 5%.

20 Przy opracowaniu tego zagadnienia zostaty wykorzystane materiaty opublikowane w latach 2009-2012
przez Zaktad Kryminalistyki Instytutu Nauk Prawnych PAN oraz publikacje z lat 2007-2012 zawarte
w ,,Prokuratura i Prawo” i ,Prawo i Podatki Unii Europejskiej”.

2 L. Wilk: ,Kryminalne" aspekty przestepczosci podatkowej, Archiwum kryminologii, tom XXX1/2009, s. 209.
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przedsiebiorcéw, k.k.s. wykorzystywany
jest przy czynach zabronionych bardziej
administracyjnie niz kryminalnie. Z tym
pogladem koresponduje generalne rozréz-
nienie pomiedzy przestepczoscia krymi-
nalna a skarbowg, to jest wedlug pozio-
mu ujemnego spotecznie znaczenia tych
poréwnywalnych rodzajéw przestepczo-
$ci. Takie ujecie przedmiotu jest nadzwy-
czaj bledne. Dzisiejsze rozwigzania struk-
turalne systeméw podatkowych, w tym
przede wszystkim podatku VAT, sprzy-
jaja naduzyciom na duzg skale. Dotyczy
to w szczegdlnosci falszerstw podatko-
wych stanowigcych specjalistyczne od-
powiedniki ogélnych klasycznych typéw
przestepstw i oszustw prawa karnego po-
wszechnego. Dlatego tez w obecnej prak-
tyce powstaja istotne problemy rozgrani-
czenia pdl penalizacji, gdyz pojawiaja sie
przestepstwa kryminalne kamuflowane
i fingowane jako naduzycia podatkowe??.

Wejscie Polski do UE przyczynilo sie do
znaczacego rozkwitu nielegalnych proce-
deréw. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze
przemieszczanie towaréw zwolnionych
z opodatkowania pomiedzy poszczegdl-
nymi krajami cztonkowskimi, przy jed-
noczesnych barierach kontroli symulta-
nicznych, powoduje niebezpieczny wzrost
zjawisk zorganizowanych oszustw, uznawa-
nych obecnie za mechanizm wbudowany
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w system wspblnego podatku VAT. Ten
kryminalny charakter transakgji, co pod-
kreslono wczeéniej, dotyczy przede wszyst-
kim przestepstw na dokumentach w wy-
miarze ponadnarodowym i nazwany jest
L,oszustwami karuzelowymi”. Jak wskazuje
nazwa, przestepczy mechanizm polega na
przeplywie towaru lub tylko dokumentu
(faktur) w taki sposdb, ze wracaja one do
panstwa pochodzenia, przy czym ,karu-
zela” ta ma na celu uchylanie sie od opo-
datkowania jednego ogniwa (firmy) i wylu-
dzenie podatku VAT przezinne przedsie-
biorstwo zorganizowane w ramach grupy?>.
Organy skarbowe, ktérym udaje sie wykry¢
taka ,karuzele” przez identyfikacje bra-
kujacego ogniwa (tj. brakujacego podatku
naleznego) w laficuchu dostaw, natrafia-
ja na powazny problem zrekompensowa-
nia poniesionych przez sektor publiczny
strat finansowych. Z jednej bowiem stro-
ny nie ma jakiegokolwiek majatku po stro-
nie ,znikajacego handlowca” (nielegalnie
osiggniete zyski zostaly wytransferowa-
ne), z drugiej zas — prawidlowos¢ rozli-
czef pozostatych podatnikéw biorgcych
udziat w karuzeli jest trudna do zakwe-
stionowania z powodu bezbtednego udo-
kumentowania zdarzen gospodarczych.
Przedstawiony w uproszczeniu me-
chanizm funkcjonowania przestep-
czych karuzeli podatkowych wskazuje

22 Szerzej: Z. Siwek: System $rodkéw penalnych w prawie karnym skarbowym, Oficyna Wydawnicza,
Wroctaw 1986, s. 12. oraz F. Prusak: Kodeks karny skarbowy, Komentarz, t. Il Kantor Wydawniczy Zakamycze,

Krakéw 2006, s. 81.

2 Szerzej: D. Dominik: VAT-owska karuzela, ,Prawo i Podatki Unii Europejskiej” nr 10/2006, s. 30 oraz
A. A. Arnowitz, B. C. G. Laagland, G. Paulides: Value- Added TAX Fraud in the European Union, Kugler
Publications 2006, s. 55. Ponadto L. Johanson, D. Magnusson: VAT fraud as a “business concept” — a threat
to state and industry [w:] Przestepczos¢ gospodarcza z perspektywy Polski i UE, pod red. A. Adamskiego,

Wyd. ,Dom Organizatora”, Torun 2003, s. 523.
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na jego kryminalny charakter, bowiem
sa to dziatania przeciwko mieniu Skarbu
PanAstwa i przeciwko uczciwym podatni-
kom. W $wietle tych rozwazaf rozréz-
nienie przestepczosci kryminalnej od po-
datkowej jest wzgledne. Wszystko zale-
zy od celu, w jakim okreslone podmioty
wystepuja w podatkowych procedurach.
Jezeli ma to zwigzek z rzeczywistym ob-
rotem gospodarczym lub cywilnopraw-
nym, to towarzyszace mu przestepstwo
skierowane na uszczuplenie podatku ma
charakter fiskalny i powinno by¢ zaliczo-
ne do przestepstwa lub wykroczenia skar-
bowego, natomiast gdy sam obrét jest fin-
gowany wylacznie w celu wykorzystania
procedur i mechanizméw prawa podat-
kowego do wyludzenia mienia od orga-
néw skarbowych, to mamy do czynienia
zprzestepstwami o charakterze kryminal-
nym. Samemu zreszta oszustwu w rodza-
ju karuzeli towarzysza nieodlgcznie z nim
zwigzane zachowania ewidentnie juz kry-
minalne, takie zwlaszcza, jak postugiwanie
sie sfalszowanymi lub skradzionymi do-
kumentami, na podstawie ktérych reje-
struje sie fikcyjne podmioty gospodarcze
czy zaktada wielokrotnie potem zmienia-
ne konta bankowe, nie méwiac juz o tym,
ze fikcyjne przedsiebiorstwa niejednokrot-
nie rejestrowane s na osoby z marginesu
spotecznego, bezrobotnych, cudzoziem-
céw itp. Jednoczesnie znawcy przestep-
czo$ci podatkowej zwracaja uwage na jej
wielorakie powigzania z zorganizowany-
mi grupami o coraz wiekszym poziomie

profesjonalnego dziatania, a nawet nara-
stanie elementu brutalizacji w tej sferze.
Swiadomos¢ takiego stanu ma takze usta-
wodawca, skoro w art. 37 k.k.s. przewi-
dziatjako przestanke obligatoryjnego nad-
zwyczajnego obostrzenia kary popetnie-
nie przestepstwa skarbowego z uzyciem
przemocy lub grozby jej natychmiastowe-
go uzycia albo dziatanie wspélnie z inng
osoba, ktéra uzywa przemocy lub grozi
natychmiastowym jej uzyciem?.
Wobec powyzszego mozna wniosko-
wac, ze w obszarze omawianej przestep-
czosci o charakterze formalnie tylko
,podatkowym”, natomiast w istocie , kry-
minalnym”, szersze zastosowanie powin-
no znajdowac prawo karne powszech-
ne kosztem prawa karnego skarbowego.
Nie wdajac sie w szczegétowe poréwny-
wanie surowosci sankcji za oszustwa po-
datkowe i kryminalne, warto pamietac
o utrwalonej w §wiadomosci spolecznej
ocenie przestepstw skarbowych jako mniej
ucigzliwych niz przestepstwa powszech-
ne. Powodem jest stereotypowy sposéb
postrzegania sprawcow przestepstw po-
datkowych jako ludzi ,w biatych kotierzy-
kach”, popetniajacych wykroczenia skar-
bowe niejako ,przy okazji” rzeczywistej
ilegalnie prowadzonej dziatalnosci gospo-
darczej. Tymczasem w przypadku prze-
stepstw wystepujacych w systemie VAT
naruszenie stanu prawnego ma znamiona
bezwzglednie przestepstwa kryminalne-
go. Dlatego tezzmiana tego podejscia jest
spolecznie uzasadniona, a nawet konieczna.

24\, Konarska-Wrzosek: Prawnokarne instrumenty walki z przestepczoscia zawodowa i zorganizowana
przewidziane w Kodeksie karnym skarbowym, ,Prokuratura i Prawo” 2004 r., s. 46.
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Nie mozna bowiem przestepcéw dziataja-
cychna szeroka skale, chociazby w dziedzi-
nie obrotu stalg czy paliwami ptynnymi,
$ciga¢ z urzedu na podstawie czescio-
wo utomnych w tym zakresie przepiséw
prawa podatkowego (karnego skarbowego),
lecz powinny by¢ — w granicach prawa
—zaangazowane do tego odpowiednie organy
dochodzenia, dzialajace na podstawie
przepiséw prawa karnego.

Specjalisci o zasadach
rozliczania VAT

Przedstawione aspekty dysfunkcyjno-
$ci zaimplementowanego systemu VAT,
w tym jego kryminalnego charakteru, na-
lezy skonfrontowac z opiniami ekonomi-
stéw, politykéw oraz przedstawicieli firm
audytorskich. Trzeba jednak podkreslic,
ze w dostepnych polskich opracowaniach
niestety nie sposdb doszukac sie tresci po-
zytywnie oceniajacych obecnie funkcjo-
nujacy podatek VAT. Aprobujace podej-
$cie mozna jedynie odnalez¢ w okresie od
1990 do 1998 ., to jest w czasie gdy po-
datek od towaréw i uslug byt promowa-
ny i wprowadzany do polskiego systemu
podatkowego. Publikowane byty wéwczas
opinie prof. Leszka Balcerowicza i prof.
Witolda Modzelewskiego, ktorzy byli mi-
nistrami finanséw, obszerne ekspertyzy
Kancelarii Sejmu — Wydziatu Studiéw
Podatkowych, jak réwniez redagowa-
ne przez ekonomistéw tresci dotyczace
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wyzszosci VAT nad podatkiem obroto-
wym. Jednoczes$nie zakres tematyczny
tych opracowar obejmowalt przede wszyst-
kim zasady rozliczania VAT, bez wglebia-
nia sie w aspekty jego funkcyjnosci czy
dysfunkcyjnosci. Réwniez opinie i opra-
cowania obcojezyczne z lat 1997-2013 nie
zawieraja pozytywnych ocen. Wrecz prze-
ciwnie, system VAT jest oceniany nega-
tywnie pod wzgledem stosowanego obec-
nie systemu przejsciowego, ktéry jest kon-
sekwencja réznorodnosci obowiazujacych
w pafistwach cztonkowskich UE stawek
podatkowych? orazistnienia dywergencji
podatkowych umozliwiajacych nierzetel-
ne rozliczanie transakcji unijnych?®. Nad
wyraz skomplikowang w tym zakresie sy-
tuacje prawna dotyczaca tworzenia prawa
podatkowego na szczeblu unijnym i jego
implementacje na grunt prawa wtérnego
opatrzono myS§la przewodnig: ,tyle har-
monizacji, ile to tylko niezbedne oraz ko-
nieczne i tyle wolnosci dla paistw czlon-
kowskich, ile tylko mozliwe”?".

W polskich opracowaniach obejmuja-
cychlata 2005-2013 ocena VAT jest toz-
sama z prezentowang przez zagranicznych
autoréw. Niemniej jednak istnieja publi-
kacje opisujace i interpretujace zawitosci
VAT zjego ujemnym wplywem na gospo-
darke krajowa i unijng, brakuje natomiast
studiéw pokazujacych szerszy teoretycz-
ny kontekst ewolucji oraz funkcjonowa-
nia VAT. Naukowcy, ekonomisci, firmy

% A, Sapusek: Okonomische und juristische Analyse der Sterharmonisierung in der EU, Frankfurt a.M. 1997,
s.17 oraz A. Hagen: Die Harmonisierung der indirekten Steuern in Europa, Frankfurt a.M. 2000, s. 38.

2 P. Behrens: Das Wirtschaftsrecht des Europaischen Binnenmarkt, ,Jura”, no. 11/1999, s. 563; G. Laule:
Die Harmonisierrung des Europaischen Steurrechts, “Internationales Steuerrecht” no. 10/2001, s. 298;
A. Hagen: Die Harmonisierung der indirekten Steuern in Europa, Frankfurt a.M. 2000, s. 42.

27 W. Dann: Stellungen, ,Betriebswirtschaftliche Forschung und Praxis” no. 5/1999, s. 519.
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audytorskie i zwiazki przedsiebiorcéw pro-
blematyke te rozwazaja przede wszystkim
w opracowaniach i opiniach poza ksigzko-
wym rynkiem wydawniczym.

Prof. Feliks Gradalski wyrazit opinie,
ze podatek VAT zaréwno w rozliczeniach
krajowych, jakiwewnatrzwspdlnotowych
nie jest systemem spéjnym. Racjonalna,
uzasadniona poziomem rozwoju gospo-
darczego skala fiskalizmu VAT w Europie
zostala juz dawno przekroczona. W pol-
skim stanie prawnym stopa planowanych
w latach 2011-2014 wydatkéw sektora
publicznego bedzie oscylowata tuz poni-
zej drugiego progu ostroznos$ciowego, to
jest 55% PKB, a zatem kazdy wzrost po-
datkéw bedzie przynosit tylko negatyw-
ne skutki. Wplywy do budzetu zaleza od
struktury systemu podatkowego, aktyw-
nosci gospodarczej i konsumpcji podmio-
téw oraz od kosztéw procesu fiskalnego,
anate czynniki podatek VAT wplywa de-
strukcyjnie. Podkreslit jednoczesnie, ze
przy dalszym rozszerzeniu procesu fiska-
lizacji i podnoszeniu stawek VAT wplywy
podatkowe zmaleja, co jest zgodne z zalez-
noécig opisywana przez krzywa Laffera. Po
czterdziestu latach systematycznego wzro-
stu fiskalizmu (wzrost udzialu pafistwa
w PKB) w krajach Europy, musi nastapic¢
okres zmniejszenia obciazef fiskalnych i ra-
cjonalizowania skali fiskalizmu?®. Zgodne
z tym nurtem poglady wyrazila réwniez

prof. Hanna Kuzifiska z Akademii Leona
Kozmifiskiego w Warszawie. W wywia-
dzie zamieszczonym w ,Gazecie Prawnej”
w styczniu 2013 r. podkreslila, ze biorac
pod uwage koszty poboru podatku VAT,
to podatek ten nie jest podatkiem wydaj-
nym. Ponadto przez stosowanie jego wyso-
kich stawek, sukcesywnie i planowo pod-
wyzszanych, VAT dyskryminuje ludzi ubo-
gich, co destrukcyjnie wptywa na poziom
konsumpcji oraz dochody budzetowe?.
Na temat poziomu opodatkowania i za-
wyzonych stawek VAT wypowiedziat sie
takze prof. Andrzej Kazimierczak z Rady
Polityki Pienieznej, wyrazajac poglad, ze
przy podwyzszaniu stawek wystepuje tak
zwany efekt ,drugiej rundy”. Wzrost VAT
od towaréw, ktére s elementem kosztéw
produkcji, powoduje dalszy wzrost cen.
A zatem zapewnienia rzadu o tylko jedno-
procentowej podwyzce to zwykta propa-
ganda. Nalezy bowiem pamieta¢, ze zosta-
nie podwyzszona akcyza, zdrozeja kosz-
ty transportu, a co za tym idzie, w wielu
firmach nierozliczajacych VAT wzro-
sna koszty dziatalnosci i ceny produktéw
finalnych, a wuktadzie globalnym podwyz-
szy sie réwniez poziom inflacji. Jego zda-
niem, poziom opodatkowania konsump-
cji podatkiem VAT jest zdecydowanie za
wysoki i ten tytut podatkowy nie powi-
nien stanowi¢ zrédla wyréwnywania de-
ficytu budzetowego®.

% F.Gradalski: System podatkowy w Swietle teorii optymalnego opodatkowania, Szkota Gtéwna Handlowa
w Warszawie, 2006 oraz Wstep do teorii opodatkowania, Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie, 2004,
jak réwniez wywiady dla Biznes Onet.pl: Kryzys finansowy to dobry moment do obnizania podatkéw
2 16.07.2009 r. i ,W 2011 r. czekaja nas podwyzki i zaciskanie pasa” z 20.08.2010 r.

2 Patrz wiecej: H. Kuzinska: Historia polskich podatkéw Ten system nam sie nie udat, ,Gazeta Prawna”

z18.01.2013 r.

%0 A. Kazimierczak, wywiady dla Biznes Onet.pl: ,Podwyzka VAT dotkliwie uderzy w Polakéw",z 13.09.2010 .
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Wymienione poglady naukowcéw w za-
kresie niedostosowana VAT do wymo-
géw optymalnego i efektywnego Zrédta
opodatkowania obrotu sa zbiezne z opinia
Zwiazku Przedsiebiorcéw i Pracodawcéw,
opublikowang w 2010 r. w , Raporcie o wa-
runkach dziatania firm w Polsce, Europie
ina Swiecie”. W konkluzjach raportu pod-
kreglono, ze polscy przedsiebiorcy dziataja
w znacznie trudniejszym otoczeniu praw-
no-instytucjonalnym niz ich europejscy
konkurenci. Uzasadniajac te teze zazna-
czono, ze w dobie wystepowania coraz to
wiekszego poziomu zbiurokratyzowania
systemu VAT, azarazem perspektywy pod-
noszenia stawek podatkowych, taka sytu-
acja uderzy bezposrednio w konsumen-
téw, jak réwniez odbije sie negatywnie na
przedsiebiorcach. Zauwazono przy tym,
ze jednym z najwazniejszych czynnikéw,
ktoére zapewnily Polsce w miare tagodne
przejécie przez niedawny kryzys gospodar-
czy na $wiecie byt wlasnie silny popyt we-
wnetrzny. Jednak skomplikowanie syste-
mu VAT i podwyzszanie jego stawek, jak
réwniez wysoki poziom wystepujacych
naduzy¢ fiskalnych znieksztatcajacych
system, w sposéb oczywisty wplynie na
zmniejszenie konsumpcji w spoteczen-
stwie, a tym samym obnizy popyt we-
wnetrzny. Taki stan moze doprowadzi¢ do
spowolnienia gospodarczego oraz zmusi¢
przedsiebiorcéw do ograniczenia produk-
cji oraz zwolnief pracownikéw?.

Negatywne opinie o obecnym syste-
mie VAT wyraza réwniez prof. Witold
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Modzelewski, ktéry jako byty minister
finanséw wprowadzat w 1993 r. w Polsce
podatek od towaréw i ustug. Czesto na ta-
mach prasy (brak publikacji naukowych)
zwraca on uwage na wysoki poziom dys-
funkcyjnosci podatku VAT. Co prawda
nie przeprowadza glebokich wywodéw
analitycznych i merytorycznych, lecz na
przyklad na lamach portalu internetowego
<podatkiwp.pl> wyrazil niestandardowa
opinie, ze ,,obecny system podatkowy VAT
nie ma jakiejkolwiek logiki, jest z istoty
niesprawny i co najwazniejsze — niegrozny.
Nie optaca sie by¢ dzis rzetelnym podatni-
kiem i rozlicza¢ w terminie, bo urzad skar-
bowy stat sie dla przedsiebiorcéw najtan-
szym zrédlem finansowania”*?. Poglad ten
jest demoralizujacy, lecz niestety w znacz-
nej czesci prawdziwy, bowiem nieuczci-
wi podatnicy wykorzystuja obecny VAT
do generowania nierzetelnych transakcji
w celu kreowania podatku naliczonego,
podlegajacego zwrotowi z budzetu pan-
stwa. Te opinie mozna wesprze¢ komen-
tarzem firmy audytorskiej Ernst&Young
z 16 stycznia 2013 r., w ktérym, opierajac
sie na diagnozie patologii procedur wytu-
dzania VAT, scharakteryzowano mecha-
nizm ,przestepstwa karuzelowego” oraz
wprowadzenia do obiegu prawnego , pu-
stych” faktur. Podkreslono przy tym, ze
funkcjonujacy obecnie VAT oparty na sys-
temie przeznaczenia, w ktérym obowia-
zek podatkowy w transakcjach wewnatrz-
wspdlnotowych powstaje w panistwie do-
celowej konsumpciji, negatywnie wplywa

31 Zwiazek Przedsiebiorcow i Pracodawcéw, Warszawa 2010, <www.ZPPnet.pl>.
32 W. Modzelewski <http://podatki.wp.pl/kat,9231,title, Prawo-podatkowe-trzeba-napisac¢-od-nowa>.
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na kondycje finanséw publicznych wszyst-
kich panistw cztonkowskich UE i uczci-
wych przedsiebiorcéw. Bezposrednim
skutkiem nierzetelnych transakcji jest, po
pierwsze, spadek przychodéw budzeto-
wych spowodowany ograniczeniem obrotu,
apo wtére, bezprecedensowe wypieranie
uczciwych przedsiebiorcéw z rynku przez
przestepcéw podatkowych zbywajacych
towar po cenach dumpingowych. W od-
niesieniu tylko do jednego produktu, to
jest pretéw stalowych, zostata oszacowana
roczna strata dla polskich przedsiebiorstw
zajmujacych sie ich produkcja i obrotem
—w kwocie pomiedzy 200 a 400 mln zi,
obok oczywistej straty dla budzetu pafi-
stwa. Opiniujacy podkreslil, ze wypra-
cowane dotychczas metody zwalczania
procederu nielegalnego obrotu towara-
mi, na ktérych zostat wytudzony podatek
VAT, nie przynosza oczekiwanych rezul-
tatéw i zagadnienia te powinny zmierzac
do podjecia dziatan mogacych przywréci¢
rynkowi cechy gwarantowane przez de-
mokratyczne pafistwo prawa, wynikaja-
ce wprost z Konstytucji RP33,

W zakresie proponowanych przez UE
i Rzad RP zmian w VAT ciekawy poglad
wyrazit ekonomista Rafat Antczak — czlo-
nek rady CASE i wiceprezes Deloitte
Business Consulting. Stwierdzit on jedno-
znacznie, Ze proponowane zmiany systemu
VAT nie poprawia jego efektywnosci, lecz
zostanie on bardziej zbiurokratyzowany.
Z ekonomicznego punktu widzenia zmia-
ny te nie wplyna istotnie na zmniejszenie

deficytu budzetowego. Wrecz przeciwnie,
skomplikowany system podatkowy i re-
presyjny (po cze$ci wymuszony eskala-
cja przestepstw skarbowych) doprowadzi
do rozbudowania gospodarki nieformal-
nej. Dlatego tez Polska i kraje cztonkow-
skie UE muszg sobie postawi¢ pytanie,
w ktora strone zmierzamy: czy do nie-
funkcjonalnego pafistwa z hastami socjal-
nymi (ktére nie rozwiazuja probleméw)
i z dwiema réwnolegltymi gospodarkami
- oficjalna i nieoficjalng, czy w strone no-
woczesnego, sprawnego pafstwa, ktdre-
go fundamentem jest tani i sprawny sys-
tem podatkowy, w ktérym nie miesci sie
podatek VAT34,

Analizujac poglady na funkcjonowanie
VAT w obecnym ksztalcie prezentowane
przez wymienionych ekonomistéw, polity-
kéw oraz firmy doradcze zajmujace sie te-
matyka podatkows, nalezy stwierdzi¢, ze
VAT jest podatkiem majacym wiele wy-
miernych wad, skutkujacych tym, ze sys-
tem jest nieczytelny, skomplikowany, kosz-
towny i niestety narazony na naduzycia.

Whioski

Podatek VAT w teorii nie jest podat-
kiem kumulacyjnym oraz jest neutralny
dla przychodéw i kosztéw w przedsiebior-
stwach rozliczajacych ten tytut podatko-
wy. Strona praktyczna powoduje nato-
miast, ze przez mozliwo$¢ wprowadze-
nia do obiegu prawnego , pustych” faktur,
zaréwno w transakcjach krajowych, jak
i wewnatrzwspdlnotowych, system VAT

3 Opodatkowanie VAT obrotu niektérymi wyrobami stalowymi, opinia Ernst&Young z 16.01.2013 .,

<www.ey.com/pl>.

34 Szerzej: wywiady dla Biznes Onet.pl: W 2011 r. czekaja nas podwyzki i zaciskanie pasa, z 20.08.2010 .
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Dysfunkcyjno$¢ podatku od towardw i ustug

jest utomny i narazony na znieksztatce-
nia skutkujace dla pafistw czlonkowskich
wielomiliardowymi stratami budzetowy-
mi. Preferowane przez UE kierunki zmian
obowigzujacego VAT nie odzwierciedlaja
jednak faktycznych potrzeb i oczekiwa-
nych reform. Zmiany ukierunkowane sg3
przede wszystkim na poprawe wsp6ipracy
instytucjonalnej i zasad rozliczania VAT,
a nie na wyeliminowanie stwierdzone-
go dysonansu®. Autonomia podatkowa
preferowana przez poszczegélne paristwa
czlonkowskie UE powoduie, Ze nie ma per-
spektyw na wyeliminowanie powstatych
dysfunkcji. Réwnomiernie i cyklicznie
zwiekszajacy sie poziom i skala przestep-
czych dziatari skutkujacych naduzyciami
fiskalnymi, w perspektywie krétkookre-
sowej, a juz na pewno dtugookresowej,
moze spowodowa¢ catkowite zachwia-
nie réwnowagi systemowej VAT. Skala
opisanego procederu w Polsce, jak réw-
niez tendencja wzrostowa patologii, sie-
gajaca z roku na rok 160%, upowaznia
do stwierdzenia, ze kolejne lata utrzy-
mywania w UE systemu VAT przybli-
zaja do krytycznego zatamania sie finan-
séw publicznych panstw czlonkowskich.
Szacowane w Polsce straty w VAT — do-
chodzace w skali roku nawet do 40 mld zt,
przy dochodach budzetowych z VAT
wynoszacych 120 mld zt, powoduja, ze
utracone korzy$ci przy wciaz rosnacych
kosztach poboru stanowia ponad 30%
wplywéw. Odnoszac to zjawisko do pozo-
statych pafistw czlonkowskich UE, mozna

panstwo i spoteczenstwo

wysnué w pelni uprawniony wniosek, ze
podatek VAT moze by¢ w niedalekiej przy-
szlosci powodem fiskalnego zatamania sie
proceséw integrujacych Europe.

Podatek ten nie odpowiada formule
opodatkowania optymalnego i efektyw-
nego. Teoria optymalnego opodatkowa-
nia zaklada wprowadzenie jak najmniej
znieksztalcajacych podatkéw, to znaczy,
aby wszyscy byli identycznie i jednako-
wo traktowani przez system podatkowy.
Podatek VAT w tym wypadku nie spetnia
elementarnych wymagat, nie jest optaca-
ny przez wszystkie podmioty gospodar-
cze, przedmiot opodatkowania obejmu-
je szeroki katalog wylaczen i zwolnieni,
nie ma jasnych zasad i formut okresla-
nia obowigzku podatkowego, podstawy
opodatkowania, stosowania odpowied-
nich stawek podatkowych, a ustalanie zo-
bowigzan podatkowych zalezy od wie-
dzy i interpretacji prawnopodatkowego
stanu faktycznego przez samych podatni-
kéw. Réwniez walory efektywnego opo-
datkowania nie sa mocng strona podatku
VAT. Wysoki poziom stosowanych stawek
podatkowych wplywa — na co zwracaja
uwage naukowcy, ekonomisci i przedsie-
biorcy —na obnizenie konsumpcji, a tym
samym na ograniczenie wplywéw budze-
towych.

VAT powinien by¢ zastagpiony innym po-
datkiem, odpornym na zidentyfikowane
nieprawidlowosci. Alternatywa mogltby
by¢ system oparty na podatku od sprze-
dazy, wystepujacy obecnie w Stanach

% Szerzej nt. barier wprowadzenia systemu docelowego VAT, jak réwniez proponowanych przez UE zmian
systemu VAT zob. J. Pastuszka: Podatek VAT..., op. cit. oraz tenze: Przyszios¢ VAT w zjednoczonej Europie,

+Monitor Podatkowy” nr 8/2012, s. 17-21.
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Zjednoczonych?®, ktéry réwniezjest zali-
czony do podatkéw posrednich, nie jest ku-
mulacyjny, za$ podatnikami sa konsumenci.
Przy tym tytule podatkowym w podmio-
tach gospodarczych transakcje pomiedzy
firmami, w tym transakcje wewnatrzwspdl-
notowe, bylyby wolne od opodatkowania.
Takie rozwiazanie skutkowaloby wyelimi-
nowaniem zrynku faktur nieodzwiercie-
dlajacych rzeczywistych zdarzen gospo-
darczych, brakiem partycypacji organéw
skarbowych w rozliczaniu VAT i dokony-
waniu zwrotéw bezposrednich na rachunek
bankowy przedsiebiorcéw, ograniczeniem
kosztéw administracyjnych oraz kosztéw
dziatalno$ci. Redukcja stawek podatko-
wych do 10% podstawy opodatkowania
gwarantowataby obecne wptywy budze-
towe z VAT oraz obnizenie cen towaréw
oferowanych w handlu detalicznym
09 punktéw procentowych¥. Te pozytyw-
ne czynniki miatyby bezposredni wplyw
na rozwdj rynku krajowego i unijnego

oraz na konkurencje z powodu wyelimino-
wana towaréw zbywanych po cenach od-
biegajacych od cen rynkowych.

Nasilenie sie absurdéw podatkowych
przy rozliczaniu VAT, jak réwniez eska-
lacja naduzy¢ fiskalnych powodujacych
naruszenie réwnowagi systemowej VAT
sprawia, ze ro$nie presja na wprowadze-
nie zmian. Dlatego tezna obecnym etapie
integracji europejskiej generalnym suk-
cesem byloby takie promowanie reform,
aby wnioski zainicjowaly szeroka debate
spoteczng, gdyz obecny dysonans w roz-
liczaniu VAT moze w niedlugiej perspek-
tywie naruszy( stabilizacje fiskalng Unii
Europejskiej.

dr JACEK PASTUSZKA
pracownik administracji skarbowej
w Urzedzie Kontroli Skarbowej

w Kielcach

% Szerzej: J. Pastuszka, Podatek VAT..., op. cit. W publikacji tej przeanalizowano wyzszo$¢ podatku

od sprzedazy nad podatkiem VAT.

7 Szerzej: J. Pastuszka: Podatek VAT..., op. cit. W publikacji tej dowodzono, ze 10% stawka podatku
od sprzedazy zagwarantowataby dotychczasowe dochody z VAT zaréwno dla budzetu RP, jak i UE, a ceny
produktéw mogtyby zostac ograniczone o 9 punktéw procentowych.
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Programy finansowe z udziatem funduszy europejskich

Zwrot srodkow publicznych
nieprawidtowo wykorzystywanych

Przedmiotem artykulu jest problematyka zwrotu $rodkéw nieprawi-
dtowo wykorzystanych przy realizacji programéw Unii Europejskiej na
podstawie przepiséw ustawy o finansach publicznych!, w przypadku in-
strumentéw innych niz bezzwrotne. Ograniczenie zakresu rozwazan do
ufp wynika stad, ze zwrot nieprawidlowo wykorzystywanych pieniedzy
ma podstawy w dwéch rezimach prawnych. Pierwszym jest porzadek
administracyjno-prawny, dla ktérego najwazniejszym przepisem okre-
§lajacym tryb zwrotu §rodkéw jest art. 207 ufp. Drugim rezimem regu-

lujacym te kwestie jest porzadek cywilno-prawny.

DARIUSZ KOWALSKI

Artykut 207 ustawy o finansach publicz-

nych wust. 1 stanowi, ze w przypadku gdy

$rodki przeznaczone na realizacje progra-

méw finansowanych z udziatem §rodkéw

europejskich sa wykorzystane:

* niezgodnie z przeznaczeniem,

* z naruszeniem procedur,

* pobrane nienaleznie lub w nad miernej
wysokosci,

podlegaja zwrotowi przez beneficjen-

ta wraz z odsetkami. Wydaje sie, ze pra-

wodawca wprowadzajac te regulacje, nie

uwzglednit wszystkich rodzajéw instru-
mentéw wsparcia beneficjentéw i pomi-
nal specyfike stosowania zwrotnych in-
strumentéw pomocowych, takich jak
na przyktad pozyczki czy poreczenia.
Mogto to wynikac z marginalnej skali ta-
kiej formy pomocy w perspektywie finan-
sowej 2007-2013. Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze obecnie, w zwiazku z przejsciem
do perspektywy finansowej 2014-2020
oraz racjonalizowaniem wydatkéw pu-
blicznych, zauwazalne jest odchodzenie
instytucji zarzadzajacych srodkami eu-
ropejskimi od dotacyjnej formy wsparcia

! Ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (t.j. DzU.2013.885 ze zm.); zwana dalej: ,ufp”.
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na rzecz pomocy zwrotnej. W zwiazku
z tym nie mozna sie zgodzi¢ z teza przed-
stawiana w literaturze, ze srodki publicz-
ne przeznaczone na wykonanie projektéw
w ramach programéw finansowych ze §rod-
kéw europejskich maja wylacznie charakter
bezzwrotny i tylko wsparcie bezzwrotne
powinno by¢ objete art. 207 ufp, ktéry
okresla tryb zwrotu Srodkéw?.

Instrumenty zwrotne

Okreslenie zasadno$ci stosowania przepi-
séw dotyczacych Zwrotu pomocy w stosun-
ku do instrumentéw zwrotnych wymaga
przyblizenia specyfiki tych instrumen-
téw. Moim zdaniem, przez finansowa-
nie zwrotne nalezy rozumie¢ wsparcie
w postaci instrumentéw pozwalajacych
nauzyskanie przez beneficjentéw srodkéw
pienieznych, ktére beda zobowigzani
zwrdci¢ na okreslonych warunkach. Po
zwrocie tych srodkéw beda one ponow-
nie wykorzystane na wsparcie kolejnych

beneficjentéw. Odnawialna forma wsparcia
powoduje zwiekszenie faktycznie trans-
ferowanych §rodkéw. Warto zauwazy¢, ze
prawodawca nie dokonat konceptualizacji
pojecia instrumentéw zwrotnych na grun-
cie normatywnym?. Ustawowe zdefiniowa-
nie instrumentéw zwrotnych oraz rozdzie-
lenie zasad finansowania beneficjentéw
(na forme dotacyjna i forme zwrotna)
w celu uwzglednienia specyfiki tych in-
strumentéw wydaje sie jednak zasadne
z uwagi na wzrost ich znaczenia w poli-
tyce panstwa.

Z samej specyfiki tego rodzaju instru-
mentéw wynika, ze niemozliwe jest obje-
cie nimi wszystkich rodzajéw wydatkéw
publicznych. Model ten moze zosta¢ zasto-
sowany tam, gdzie Srodki publiczne petnia
funkcje swoistego katalizatora inicjuja-
cego inwestycje, ktére nie mogtyby zo-
sta¢ zrealizowane na warunkach rynko-
wych. Przykltadami zwrotnego finanso-
wania beneficjentéw sa sektory zwigzane

2 Tak: M. Szymanski: Zwrot Srodkéw nieprawidtowo wykorzystywanych przy realizacji programéw Unii Euro-
pejskiej. Na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicznych, ,Kontrola Pahnstwowa” nr 2/2010, s. 9;
W. Miemiec: Przestanki determinujace zwrot srodkéw przeznaczonych na finansowanie programéw realizo-
wanych przez JST z udziatem bezzwrotnych srodkéw europejskich, ,Finanse Komunalne” nr 1-2/2012, s. 36.
Definicjami zblizonymi zakresem do instrumentéw zwrotnych sa: definicja instrumentéw inzynierii finanso-
wej (w perspektywie finansowej 2007-2013, art. 44 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083,/2006 z 11.07.2006 r.
ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999
— DzUrzUE.L.210 z 31.07.2006 r., s. 25, ze zm.) oraz definicja instrumentéw finansowych (w perspektywie
finansowej 2014-2020, art. 2 lit. p rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr966,/2012
225.10.2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii oraz uchylaja-
ce rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 — DzUrzUE.L.298226.10.2012r., s. 1, ze zm., w zwiazku
z art. 2 pkt 10 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustana-
wiajacego wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, oraz ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006
— DzUrzUE.L.347 z 20.12.2013 r., s. 320). Nalezy jednak zaznaczy¢, ze definicje te konceptualizujg jedynie
forme instytucjonalna oraz cele przyznawania pomocy o charakterze zwrotnym, nie odnosza sie jednak wprost
do samych cech instrumentéw zwrotnych, ktére maja zasadnicze znaczenie dla niniejszego opracowania.
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z rozwojem przedsiebiorstw (przede
wszystkim matych i srednich), poprawa
efektywnosci energetycznej czy rozwo-
jem obszaréw miejskich.

W tego typu finansowaniu $rodki publicz-
ne moga by¢ wykorzystane bezposrednio, na
przyktad w postaci pozyczek, kredytéw lub
instrumentéw o charakterze kapitatowym?*
(instrumenty dtuzne), albo w sposdb posred-
ni, na przyktad przez udzielenie poreczen
i gwarancji bankowych® (instrumenty pore-
czeniowe), dzieki czemu beneficjent bedzie
miat mozliwo$¢ uzyskania wsparcia na rynku
komercyjnym. W przypadku instrumentéw
posrednich beneficjent uzyskuje wsparcie
od podmiotu finansujacego, ktére zabezpie-
czone jest Srodkami publicznym wyodreb-
nionymi na oddzielnych rachunkach ban-
kowych az do wygasniecia wszelkich zobo-
wigzan beneficjenta. Instrumenty te moga
by¢ udzielane zaréwno na warunkach ryn-
kowych, jak i w formie pomocy publicz-
nej albo pomocy de minimis. W perspekty-
wie finansowej 2007-2013 przyktadem in-
strumentéw dtuznych sa pozyczki udzielane
w ramach inicjatywy JESSICA®, natomiast
przyktadem instrumentéw poreczeniowych
sa poreczenia udzielane w ramach inicjaty-
wy JEREMIE’ (w obu wypadkach $rodki

pochodza z regionalnych programéw ope-
racyjnych poszczegdlnych wojewddztw).

Ochrona intereséw finansowych

Analiza zakresu stosowania norm dotycza-
cych zwrotu pomocy wymaga nakreslenia
normatywnych Zrédet obowigzku pasistwa
prowadzenia dziatah majacych na celu ochro-
ne intereséw finansowych (zaréwno wia-
snych, jak i UE). Podstawowym przepisem
odnoszacym sie do tego zagadnienia w pra-
wie unijnym jest art. 325 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej®. Zgodnie
ztym przepisem, UE i pafistwa czlonkow-
skie zwalczaja naduzycia finansowe i wszel-
kie inne dziatania nielegalne naruszajace in-
teresy finansowe Unii. Innym aktem nor-
matywnym jest rozporzadzenie nr 2988/95
w sprawie ochrony intereséw finansowych
Wspélnot Europejskich®. W art. 4 tego roz-
porzadzenia okreslono, ze kazda nieprawi-
dtowos¢ bedzie pociagata za soba z reguty
cofniecie bezprawnie uzyskanej korzysci
przez zobowiazanie do zaplaty lub zwrotu
kwot pienieznych naleznych lub bezprawnie
uzyskanych oraz przez catkowita lub cze-
$ciowa utrate zabezpieczenia dla zlozonego
wniosku o przyznanie korzysci lub w mo-
mencie otrzymania zaliczki.

Instrumenty polegajace na nabywaniu przez podmioty zarzadzajace $rodkami publicznymi instrumentow

udziatowych, takich jak akcje spotek akeyjnych i komandytowo-akcyjnych czy udziaty w spétkach z ogra-

niczona odpowiedzialnoscia.

5 Gwarancja bankowa uregulowanaw art. 80-87 ustawy z 29.08.1997 r. - Prawo bankowe (tj. DzU.2012.1376
ze zm.).

6 JESSICA (ang. Joint European Support for Sustainable Investment In City Areas) — Wspoélne Europejskie
Wsparcie na rzecz Trwatych Inwestycji na Obszarach Miejskich.

7 JEREMIE (ang. Joint European Resources for Micro to Medium Enterprises) — Wspdlne Europejskie
Zasoby dla Mikro-, Matych i Srednich Przedsiebiorstw.

& Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — wersja skonsolidowana (DzUrzUE.C.83 z 30.03.2010 r., s. 49).

9 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z 18.12.1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych

Wspdlnot Europejskich (DzUrzWE.L.312 2 23.12.1995 r., s. 1); zwane dalej: ,,rozporzadzeniem nr 2988/95".
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Warto wskaza¢, jak nalezy rozumieé
nieprawidtowos¢. Zgodnie z rozporza-
dzeniem nr 2988/95, za nieprawidtowosé¢
uznaje sie jakiekolwiek naruszenie prze-
piséw prawa wspdlnotowego wynikaja-
ce z dziatania lub zaniedbania ze strony
podmiotu gospodarczego, ktére spowo-
dowalo lub mogto spowodowa¢ szkode
w ogblnym budzecie UE lub w budze-
tach zarzagdzanych przez UE —albo przez
zmniejszenie lub utrate przychodéw, ktére
pochodzg ze srodkéw wlasnych pobiera-
nych bezposrednio w imieniu UE, albo
tez w zwigzku z nieuzasadnionym wydat-
kiem. Definicje nieprawidlowosci zawiera
takze rozporzadzenie Rady nr 1083/2006
z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy
ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1260/1999'. Zgodnie z tym
rozporzadzeniem, nieprawidlowoscia jest
jakiekolwiek naruszenie przepisu prawa
wspdlnotowego wynikajace z dziatania
lub zaniechania podmiotu gospodarcze-
go, ktére powoduje lub mogloby spowo-
dowat¢ szkode w budzecie ogélnym UE
w drodze finansowania nieuzasadnione-
go wydatku z budzetu ogélnego.

W zwiazku z powyzszym za przestanki
zwrotu uzyskanej korzy$ci nalezy uznac:

* naruszenie przepisu prawa wynikajace
z dziatania lub zaniechania;

* wystapienie lub mozliwo$¢ wystapienia
szkody w ogélnym budzecie UE lub w bu-
dzetach, ktére s zarzadzane przez UE,
wynikajace z nieuzasadnionego wydatku''.
Aby oceni¢ zasadnos¢ stosowania prze-

piséw dotyczacych ochrony intereséw

finansowych do instrumentéw zwrotnych,
nalezy rozwazy¢, czy wskazane przestanki
moga by¢ spelnione w stosunku do nich.

Wydaje sie, ze jezeli pomoc zostaje udzie-

lana za pomocg instrumentéw zwrotnych

i docelowo zostaje zwracana do budzetu

UE, to nie moze zostac spetniona prze-

stanka wystapienia szkody w budzecie UE.

Trzeba jednak zauwazy¢, ze potencjalnie

moze doj$¢ do zaniechania sptaty wsparcia

przezbeneficjenta i wtedy warto$cia szkody
wynikajacej z nieuzasadnionego wydatku
bedzie wartos¢ niesptaconego wsparcia'?.

Dodatkowo ze specyfiki instrumentéw
zwrotnych wynika, ze korzy$cig uzyskiwa-
na przez beneficjentéw nie jest wylacznie
nominalna warto$¢ instrumentu (pozycz-
ki czy poreczenia), ale réznica pomiedzy
ceng rynkowa instrumentu a ceng uzyska-
ng przez beneficjenta w ramach programu
pomocowego (réznica pomiedzy oprocen-
towaniem prowizja rynkowa a oprocento-
waniem prowizja uzyskang przez bene-
ficjenta pomocy). Wartos¢ taka zostaje

'® Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spdjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (DzUrzUE.L.210 z 31.07.2006 r., s. 25, ze zm.);

zwane dalej: ,rozporzadzeniem nr 1083,/2006".

" Szerzej: G. Karwatowicz, J. Odachowski: Definicja legalna ,nieprawidtowosci” w kontekscie funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2009, s. 116.

2 W literaturze podkresla sie, ze definicja nieprawidtowosci odnosi sie réwniez do szkody potencjalnej; tak np. M. Szymanski:
Zwrot srodkéw nieprawidfowo wykorzystywanych przy realizacji programéw Unii Europejskiej..., op. cit., s. 16.
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okreslona za pomoca ekwiwalentu dota-
cji i oznacza kwote pomocy, ktéra otrzy-
matby beneficjent pomocy, gdyby uzyskat
wsparcie w formie dotacji. Dlatego za szko-
de w przypadku instrumentéw zwrotnych
nalezy réwniez uznac¢ warto$¢ ekwiwa-
lentu pomocy.

Zakres stosowania art. 207 ufp

Wskazane wyzej regulacje UE maja charak-
ter ogdlny i dotycza jedynie okreslenia zasad
ochrony intereséw finansowych, dlatego
—wobec braku szczegétowych przepiséw
dotyczacych trybu zwrotu nieprawidlo-
wo wykorzystywanych srodkéw —uregu-
lowania w tym zakresie powinno zawie-
ra¢ prawodawstwo wewnetrzne pafstw
cztonkowskich. Jak juz wspomniano, na
gruncie prawa polskiego przepisem okre-
$lajacym tryb zwrotu $rodkéw jest art. 207
ufp, ktéry stanowi, ze w razie wykorzy-
stania §Srodkéw pochodzacych z ptatnosci
ze $rodkéw europejskich lub wspotfinan-
sowania krajowego niezgodnie z przezna-
czeniem, a takze z naruszeniem proce-
dur lub pobrania nienaleznie lub w nad-
miernej wysokoéci, wydawana jest decyzja
w sprawie zwrotu §rodkéw. Warto zauwa-
zy¢, ze unormowanie to sankcjonuje szer-
szy zakres naruszen niz wskazane przepisy
unijne odnoszace sie do nieprawidlowosci.

Zgodnie z definicjg naruszenia, niezbedne
jest wystapienie lub mozliwos$¢ wystapie-
nia szkody w ogélnym budzecie UE lub
w budzetach, ktére s3 zarzadzane przez
UE, wynikajacej z nieuzasadnionego wy-
datku, natomiast przestanki art. 207 ufp
obejmuja niezgodne przeznaczenie $rod-
kéw oraz naruszenie procedur, co oznacza,
ze wystapienie szkody nie jest konieczne.
Wydaje sie, ze jest to dozwolone — choé
nieuzasadnione gospodarczo — uszczego-
fowienie przepiséw UE.

W literaturze przedmiotu'® wskazuije sie,
ze art. 207 ufp ma na celu usankcjonowa-
nie przypadkéw wykorzystania §rodkéw
przeznaczonych na realizacje programéw
finansowanych z udziatlem $rodkéw euro-
pejskich niezgodnie z przeznaczeniem',
naruszeniem procedur lub pobrania ich
nienaleznie, lub w nadmiernej wysokosci.
Podstawowe sankcje to konieczno$¢ zwro-
tu przez beneficjenta pozyskanych srod-
kéw wraz odsetkami (ust. 1) oraz wyklu-
czenie z mozliwosci ubiegania sie o kolejne
$rodki (ust. 4).

Wydaje sie, ze podstawowym proble-
mem w stosowaniu art. 207 ufp jest okre-
Slenie zakresu przedmiotowego tego prze-
pisu. Pomimo ze w jego hipotezie nie wska-
zano wprost, ze ma on zastosowanie wy-
lacznie do instrumentéw bezzwrotnych,

13 Tak:P.Smolen (red): Ustawaofinansachpublicznych. Komentarz, Warszawa2012,s.931; L. Lipiec-Warzecha:
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 939; C. Kosikowski: Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 512; M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka:
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 523; M. Szymanski: Zwrot Srodkéw
nieprawidtowo wykorzystywanych przy realizacji programéw Unii Europejskiej. .., op. cit., s. 11; W. Miemiec:
Przestanki determinujace zwrot srodkdw..., op. cit., s. 34.

4 Warto zaznaczy¢, ze art. 207 ufp nie jest jedyna podstawa prawna dochodzenia przez instytucje zarza-
dzajace nieprawidtowo wykorzystanych $rodkéw. Z uwagi na to, ze podstawa stosunku prawnego taczacego
beneficjenta pomocy i instytucje dystrybuujaca wsparcie jest cywilnoprawna umowa o dofinansowanie,
zwrot $rodkéw moze by¢ rowniez dochodzony w postepowaniu cywilnym.
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w doktrynie uznaje sie jednoznacznie, ze
dotyczy wylacznie wsparcia bezzwrotne-
g0'®. Dodatkowym punktem odniesienia
W ocenie tego przepisu jest projekt ustawy
o finansach publicznych!, w ktérym usta-
wodawca wprost wskazat, ze przepis ten
odnosi sie wytacznie do udzielania dotacji.

Przedstawiona wyktadnia przepisu
art. 207 ufp wydaje sie niewlasciwa. Jak
juz wspomniano, instrumenty zwrotne
réwniez powinny zosta¢ objete ochrona
przed ich nieprawidlowym wykorzystywa-
niem, poniewaz nie ma podstaw do wyla-
czenia ich spod ochrony. Mozna sadzi¢, ze
jedyna przyczyna nieobjecia ochrona tych
srodkéw jest marginalne znaczenie zwrot-
nych programéw pomocowych w perspek-
tywie finansowej 2007-2013. Co istotne,
prawidlowe zabezpieczenie intereséw fi-
nansowych pafistwa wymaga uwzglednie-
nia specyfiki instrumentéw zwrotnych,
dlatego w dalszej czesci artykutu podjeta
zostanie problematyka stosowania sankcji
wobec instrumentéw o charakterze dtuz-
nym, jak i instrumentéw gwarancyjnych.

Instrumenty dtuzne

Analizujac zastosowanie art. 207 ufp do
instrumentéw dtuznych, nalezy rozpa-
trywaé dwie mozliwe do zaistnienia sy-
tuacje. Po pierwsze — decyzja w sprawie
zwrotu pomocy wydawana jest w czasie,
gdy instrument nie zostat jeszcze catko-
wicie sptacony. W takim przypadku be-
neficjent powinien zosta¢ objety sankcja
wczeéniejszej splaty wsparcia. Po drugie

— okoliczno$¢ nieprawidtowego uzyskania
wsparcia dostrzezona zostala przez orga-
ny kontrolne gdy beneficjent dokonat juz
splaty instrumentu. W zwiazku ze spla-
ceniem instrumentu, na podstawie lite-
ralnej wyktadni decyzja dotyczaca zwro-
tu srodkéw staje sie bezprzedmiotowa,
abeneficjent nie ponosi zadnych sankcji za
swoje dzialania lub zaniechania. Wskazane
dwie mozliwosci stosowania art. 207 ufp
w obecnym brzmieniu nie pozwalaja na
uwzglednienie specyfiki instrumentéw
zwrotnych, w szczegdlno$ci nie pozwa-
laja na zwrot pomocy wyrazonej w ekwi-
walencie pomocy.

W przypadku dotaciji korzy$cig uzyska-
ng przez beneficjenta jest nominalna war-
to$¢ otrzymanej dotacji, a celem zwrotu
$rodkéw jest zaréwno ochrona intereséw
finansowych (pafistwaiUE), jaki wprowa-
dzenie sankcji wobec beneficjenta, ktéry
naruszyt zasady przyznania wsparcia. Jak
juzwskazano, w przypadku instrumentéw
zwrotnych korzy$cia uzyskana przezbene-
ficjenta pomocy nie jest wylacznie nomi-
nalna warto$¢ instrumentu pomocowego
(te beneficjent zobowiazany jest zwrdcic),
ale réwniez warto$¢ pomocy wyrazona za
pomoca ekwiwalentu dotacji. W zwiaz-
ku z powyzszym beneficjent w przypad-
ku instrumentéw zwrotnych powinien
réwniez zwrdci¢ wartos$¢ uzyskanej po-
mocy okreslonej za pomoca ekwiwalen-
tu dotacji. Nalezy zauwazy¢, ze pomimo
zwrotu warto$ci instrumentu oraz ekwi-
walentu pomocy, beneficjent nie ponosi

' Tak: M. Szymanski: Zwrot srodkdw nieprawidtowo wykorzystywanych przy realizacji programéw Unii Euro-
pejskiej..., op. cit., s. 9; W. Miemiec: Przestanki determinujace zwrot..., op. cit., s. 36.
'6 Projekt ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1844/1V kadencja, s. 140.
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uszczerbku w majatku, poniewaz suma
wartosci instrumentu oraz ekwiwalen-
tu pomocy stanowi réwnowarto$¢ ceny
rynkowej instrumentu, jaka beneficjent
bylby zobowigzany zaplaci¢ przy finanso-
waniu komercyjnym.

Instrumenty poreczeniowe
Wiecej watpliwosci pojawia sie w przypad-
ku koniecznosci zwrotu pomocy udzie-
lonej w formie poreczenia lub gwaranciji
bankowej. Cecha charakterystyczna tego
rodzaju instrumentu jest stosunek prawny
aczacy trzy podmioty, to jest instytucje
zarzadzajaca $srodkami UE, beneficjenta
oraz instytucje finansujaca. Beneficjent
w ramach pomocy publicznej uzyskuje
jedynie poreczenie lub gwarancje, nato-
miast same $rodki, ktére otrzymuje nie
maja statusu §rodkéw publicznych.
Podobnie jak w przypadku instrumen-
téw dtuznych, mozliwe jest, ze decyzja
0 zwrocie pomocy moze zostaé wydana
przed catkowitg splatg wsparcia lub po jej
dokonaniu. Jesli decyzja taka zostaje wy-
dana po splacie, powinna — analogicznie
do instrumentéw dtuznych — obejmowac
zwrot ekwiwalentu pomocy. Problem po-
wstaje, gdy decyzja taka podejmowana jest
przed sptata wsparcia. Nalezy rozwazy¢,
czy decyzja powinna obejmowac rozwia-
zanie stosunku poreczeniowego, czy zo-
bowiazywac beneficjenta do splaty, czego
konsekwencja bedzie zwolnienie instytu-
cji zarzadzajacej z poreczenia. Wydaje sie,
ze pierwsze rozwiazanie jest niezasadne,
poniewaz jezeli instytucja finansujaca nie
miata wptywu na prawidtowos$¢ wydatko-
wania §rodkéw, nie moze ponosi¢ odpo-
wiedzialnosci za niezgodne z prawem dzia-
tania beneficjenta. Dlatego w przypadku

- 701 -
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poreczen decyzja w sprawie zwrotu wspar-
cia powinna obejmowa¢ zwrot uzyskanego
finansowania, czego konsekwencja bedzie
zwolnienie instytucji zarzadzajacej z po-
reczenia, a dodatkowo powinna réwniez
obejmowac zwrot ekwiwalentu dotacji.

Zwrot srodkéw
przez posrednikéw finansowych

Poza koniecznoscia zwrotu srodkéw przez
beneficjentéw na podstawie art. 207 ufp,
warto réwniez zwrdci¢ uwage na zblizo-
ny problem zwrotu §rodkéw przezna-
czonych na programy pomocy zwrotne;.
Finansowanie takie moze by¢ realizowa-
ne przez instytucje zarzadzajace, a takze
przez wyspecjalizowane instytucje finan-
sowe, takie jak fundusze pozyczkowe, po-
reczeniowe czy banki komercyjne (po-
$rednicy finansowi). Posrednicy finansowi
przekazuja na rzecz beneficjentéw wspar-
cie w postaci instrumentéw zwrotnych.
Podstawa zwrotu tego rodzaju srodkéw
s3 art. 168 i 169 ufp. Artykut 168 doty-
czy sytuacji, gdy dotacje udzielone z bu-
dzetu pafistwa w czesci niewykorzystanej
podlegaja zwrotowi do budzetu pat-
stwa, natomiast art. 169 stanowi, ze do-
tacje udzielone z budzetu pafstwa, wy-
korzystane niezgodnie z przeznaczeniem
lub pobrane nienaleznie lub w nadmier-
nej wysokosci, podlegaja zwrotowi do bu-
dzetu pafistwa wraz z odsetkami w wy-
sokosci okreslonej jak dla zaleglosci po-
datkowych. Co istotne, w uzasadnieniu
ustawy o finansach publicznych wprost
wskazano, ze niewykorzystanie §rodkéw,
o ktérych mowa wart. 168 ust. 5, obejmu-
je réwniez srodki przekazywane na reali-
zacje réznych form inzynierii finansowe;
(np. przekazywanie srodkéw do funduszy
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pozyczkowych lub w ramach inicjatywy
JEREMIE)Y; podobny poglad wyrazony
zostal réwniez w literaturze's.

Pomimo wlaczenia instrumentéw
zwrotnego wsparcia beneficjentéw do
zakresu wskazanych przepiséw, wyda-
je sie, ze w tym wypadku prawodawca
réwniez nie uwzglednit wnioskéw wyni-
kajacych z praktyki stosowania tej formy
pomocy. Uzasadnienie tej tezy wymaga
przyblizenia form dystrybucji srodkéw
dla posrednikéw finansowych. W per-
spektywie finansowej 2007-2013 insty-
tucje zarzadzajace Srodkami publiczny-
mi mogly same dystrybuowac srodki po-
mocowe lub miaty do wyboru dwa tryby
przekazywania wsparcia przez posred-
nikéw finansowych. Pierwszym byt sa-
modzielny wybor posrednikéw finan-
sowych, ktérzy dystrybuowali srodki
na rzecz beneficjentéw, natomiast dru-
gim bylo utworzenie funduszu powier-
niczego i wybranie w trybie konkurso-
wym menadzera funduszu powiernicze-
go, ktéry w imieniu instytucji zarzadza-
jacej przekazywal pieniagdze posredni-
kom finansowym. W obu trybach §rod-
ki przekazane na wsparcie beneficjentéw

docelowo wracaja do instytucji zarzadza-
jacej'?, a wiec nie maja formy dotacji®,
tak jak literalnie okreslono to w ufp. Inng
cecha tego trybu wsparcia jest przeka-
zywanie po$rednikom finansowym wy-
nagrodzenia za dystrybucje srodkéw dla
beneficjentéw — wynagrodzenie to obej-
muje zwrot kwalifikowanych kosztéw
zarzadzania powierzonymi srodkami
oraz zachety za skuteczng ich dystry-
bucje. W przypadku gdy posrednik fi-
nansowy bylby zobowiazany do zwro-
tu $rodkéw, powinien réwniez rozliczy¢
sie zuzyskanych zachet oraz kosztéw za-
rzadzania. W zwigzku z powyzszym za-
sadne wydaje sie odrebne uregulowanie
w ufp problemu zwrotu §rodkéw przez
posrednikéw finansowych.

Nowa perspektywa finansowa
W perspektywie finansowej 2007-2013

mozliwo$¢ udzielania finansowania zwrot-
nego przez instytucje zarzadzajace byla
znacznie ograniczona. Jedyna forma po-
mocy zwrotnej bylo de facto wsparcie
w ramach instrumentéw inzynierii finan-
sowej?!. Natomiast w perspektywie finan-
sowej 2014-2020 znacznie rozszerzono

7 Projekt ustawy o finansach publicznych, druk sejmowy nr 1181/VI kadencja, s. 34.

'8 Tak np. M. Munnich [w:] P. Smolen (red): Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012.
® Wynika to z uméw o dofinansowanie pomiedzy posrednikami finansowymi oraz menadzerami funduszy
powierniczych a instytucjami zarzadzajacymi; potwierdzeniem tego jest art. 96 projektu ustawy o zasa-
dach realizacji programéw operacyjnych polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 z 16.04.2014 r., <http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/2/projekt/178357 /katalog/178393>,
dostep 29.04.2014 .

W przypadku zarzadzania $rodkami przez menadzera funduszu powierniczego jest to szczegélnie widoczne,
przyktadowe produkty finansowe w ramach tego trybu wsparcia to poreczenia i pozyczki o charakterze
portfelowym dla bankéw i funduszy pozyczkowych, a takze regwarancje na rzecz funduszy poreczenio-
wych podlegajace zwrotowi.

Wsparcie udzielane na podstawie art. 44 rozporzadzenia nr 1083/2006 przez posrednikéw finansowych
bedacych instytucjami wyspecjalizowanymi w udzielaniu wsparcia w ramach okreslonych instrumentéw
w Polsce, realizowane m.in. w ramach inicjatyw JEREMIE i JESSICA.
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samodzielnoé¢ instytucji zarzadzajacych. Na
podstawie art. 38 ust. 1 lit. b rozporzadze-
nianr 1303/2013 w sprawie Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdj-
nosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz ustanawiajacego przepisy
ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci
i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajgcego rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 1083/2006??, do-
puszczono mozliwosé bezposredniego dys-
trybuowania pomocy zwrotnej w ramach
funduszy UE przez instytucje zarzadza-
jace. W zwigzku z powyzszym niezbedne
wydaje sie wprowadzenie zmian w art. 207
ufp w taki sposéb, aby jego hipoteza obej-
mowata zaréwno instrumenty dotacyjne,
jak i zwrotne.

Podsumowanie

W zwigzku ze wzrostem znaczenia progra-
méw pomocy zwrotnej w perspektywie fi-
nansowej 2014-2020 nalezy uznac za nie-
zbedne rozszerzenie publicznej ochrony
$rodkéw finansowych Unii Europejskie;
w zakresie ich zwrotu w przypadku niepra-
widlowego wykorzystania, o instrumen-
ty finansowania zwrotnego o charakterze

dtuznym i poreczeniowym. Takie dziata-
nie jest zgodne z ramowymi przepisami
UE dotyczacymi ochrony srodkéw finan-
sowych, a dotychczasowy brak wlasciwych
rozwiazafi moze wynikac jedynie z margi-
nalizowania tego rodzaju pomocy.

Regulacja zwrotu $srodkéw w obecnie
obowigzujacym art. 207 ufp okresla jedy-
nie zwrot samych Srodkéw. W zakresie in-
strumentéw dtuznych zasadne jest — poza
koniecznoscig zwrotu §rodkéw —rozszerze-
nie sankgcji o zwrot ekwiwalentu pomocy.
W przypadku instrumentéw poreczenio-
wych prawodawca powinien jednoznacz-
nie wskaza¢, ze zwrot dotyczy $rodkéw,
ktérych przedmiotem zabezpieczenia sg
srodki publiczne. Nalezy réwniezzmody-
fikowa¢ przepisy odnoszace sie do zwrotu
$rodkéw przeznaczonych na programy po-
mocy zwrotnej. Modyfikacja ta powinna
uwzglednia¢ rozszerzenie zakresu przed-
miotowego art. 1681 169 ufp o instrumen-
ty pozadotacyjne, takie jak pozyczki port-
felowe oraz regwarancje.

DARIUSZ KOWALSKI
doktorant w Katedrze Finanséw
Publicznych i Prawa Finansowego
Wydziatu Prawa

Uniwersytetu w Biatymstoku

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r. ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogodlne doty-
czace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu
Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (DzUrzUE.L.347 z 20.12.2013 r., s. 320).
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Ulepszamy jako$¢ swoich dziatan

IX Kongres EUROSAI w Hadze

IX Kongres Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(EUROSAI) zostat zorganizowany w Hadze od 16 do 19 czerwca 2014 r.
Wzielo w nim udziat blisko 60 delegacji z catej Europy — polskiej przewod-
niczyt prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski.

AGNIESZKA MORAWSKA

W zwiagzku z trwajacymi réwnolegle
w Polsce obchodami 25. rocznicy obale-
nia komunizmu prezes NIK przypomniat
uczestnikom Kongresu o tym wydarzeniu.
Wszystkim obecnym na Kongresie sze-
fom europejskich najwyzszych organéw
kontroli (NOK) wreczyt pamiatke z tej

okazji — znaczek Poczty Polskiej poswie-
cony 25-leciu Swieta Wolnosci.

Prezes Krzysztof Kwiatkowski podzieko-
wal réwniez, w szczegblnosci prezesowi
Trybunatu Obrachunkowego Portugalii
Guilherme d’Oliveira Martinsowi, za wspie-
ranie w latach 80. ubiegtego wieku opozycji
demokratycznej w Polsce'. Wszyscy uczest-
nicy otrzymali takze pamiatkowe plakietki.

! Prezes Guilherme d'Oliveira Martins zostat odznaczony wczeéniej Orderem Zastugi przez Prezydenta RP
i Medalem Wdziecznoséci przez Europejskie Centrum Solidarnosci.
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IX Kongres EUROSAI

wspotpraca miedzynarodowa

Kongres EUROSAI jest najwyzszym or-
ganem tej organizacji>. W jego sktad wcho-
dza wszystkie cztonkowskie najwyzsze
organy kontroli®. Zwolywany jest raz na
trzy lata przez NOK przejmujacy prezy-
dencje w EUROSAI W tym roku gospo-
darzem Kongresu byta Powszechna Izba
Obrachunkowa Holandii.

Przewodni temat Kongresu stanowity
innowacje. Najwyzszy organ kontroli nie-
przerwanie powinien dazy¢ do ciaglego
ulepszania jako$ci swoich dziatafi, poszu-
kiwac rozwigzan zapewniajacych wzrost
efektywnodci metod pracy, a przede
wszystkim kontroli. Dlatego tez organi-
zatorzy Kongresu, opierajac sie réwniez
na osiggnieciach Kongresu EUROSAI dla
Mtlodych YES*, zdecydowali o umozliwie-
niu uczestnikom podjecia dyskusji na temat
roli innowacji w NOK jako narzedzia dtu-
gookresowego wzrostu jakosci jego prac.

W trakcie Kongresu odbyly sie prezen-
tacje iprelekcje zewnetrznych ekspertéw
w dziedzinie innowacji, a takze warsztaty
prowadzone przez przedstawicieli ponad
polowy europejskich NOK. Warsztaty
umozliwily wymiane do$wiadczen i zapo-
znanie sie z ciekawymi rozwiazaniami za-
stosowanymi przezinne NOK. Wich trak-
cie dyskutowano miedzy innymi o nowym

podejsciu do zapewnienia przejrzystosci
dziatan sektora publicznego, wspétpracy
zinnymi instytucjami publicznymi, spo-
sobach komunikacji NOK ze spoteczen-
stwem, innowacyjnych narzedziach pre-
zentacji danych oraz sposobach wlaczenia
obywateli do dziatan NOK, o rozpoznawa-
niu zagrozen korupcja w sektorze publicz-
nym. Najwyzsza Izba Kontroli, wspdlnie
z Trybunatem Obrachunkowym Portugalii,
zorganizowata warsztaty po§wiecone za-
rzadzaniu kwestiami etycznymi w NOK.
Efektem warsztatéw bedzie o§wiadcze-
nie przygotowane przez grupe zadaniowa
EUROSAI ds. kontrolii etyki®, wzywaja-
ce europejskie NOK do zwrdcenia uwagi
na te kwestie.

Na posiedzeniach Zarzadu EUROSAI
oraz sesjach plenarnych Kongresu zapre-
zentowano sprawozdania z dzialalnosci
EUROSAI w latach 2011-2014 oraz rapor-
ty zdziatad grup roboczych i zadaniowych
organizacji®. Przedstawiono takze sprawoz-
danie z dotychczasowej realizacji planu stra-
tegicznego EUROSALI na lata 2011-2017.
Warto przypomnie¢, ze NIK, przewod-
niczac EUROSAI w latach 2008-2011,
zainicjowala przygotowanie tego planu.

Kongres jednomyslnie zaakceptowat
przejecie przez NIK przewodnictwa

2 EUROSAI powstata w 1990 r. w Madrycie jako regionalna grupa robocza Miedzynarodowej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli — INTOSAL.

3 Obecnie EUROSAI zrzesza 50 cztonkdw, w tym NOK z 49 krajéw oraz Europejski Trybunat Obrachunkowy.

4 Szerzej na temat Kongresu EUROSAI dla Mtodych YES [w:] G. Haber: Pierwszy Kongres EUROSAI
dla Mtodych ,YES", ,Kontrola Pafstwowa" nr 1,/2014.

5 NIK jest cztonkiem tej grupy od pazdziernika 2013 r.; wiecej informacji o grupie:
<http://www.eurosai-tfae.tcontas.pt/default.aspx>.

5 Grupy robocze i zadaniowe EUROSAI: grupa robocza ds. technologii informatycznych, grupa robocza
ds. kontroli $rodowiskowych, grupa robocza ds. kontroli wykorzystania funduszy na rzecz katastrof i klesk zywio-
fowych, grupa zadaniowa ds. kontroli i etyki, a takze Komitet Monitorujacy ds. elektronicznej bazy danych
dobrych praktyk w kontroli jako$ci. Wiecej informacji zob. <http://www.eurosai.org/en/working-groups>.
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Agnieszka Morawska

w grupie roboczej EUROSAI ds. technolo-
gii informatycznych’, a przedstawiciel NIK
zaprezentowal plan dziataf grupy na ko-
lejne lata. Ponadto delegacja NIK aktyw-
nie wlaczyla sie w poparcie wniosku NOK
Ukrainy o przeksztalcenie grupy zadanio-
wej ds. kontroli wykorzystania funduszy
na rzecz katastrof i klesk zywiotowych
(ktérej przewodzi NOK Ukrainy) w stata
grupe robocza.

Podczas Kongresu, zinicjatywy prezesa
NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego, spotkali
sie szefowie delegacji NOK Czech, Estonii,
Litwy, Lotwy, Polski, Stowacji, Ukrainy
i Wegier. Spotkanie mialo na celu podje-
cie wspélpracy na rzecz wzmocnienia po-
tencjatu instytucjonalnego NOK Ukrainy,
szczegllnie w zakresie kontroli srodkéw
europejskich.

‘W maju br. Komisja Europejska podje-
ta decyzje o przyznaniu Ukrainie znacz-
nych §rodkéw finansowych w ramach
pakietu pomocowego. Duza czeé¢ tych
srodkéw bedzie podlegata kontroli Izby
Obrachunkowej Ukrainy. Dlatego NOK
krajéw Grupy Wyszehradzkiej (w tym
Polski) oraz krajéw balttyckich postano-
wity podzieli¢ sie swymi do§wiadczenia-
mi i wiedza w tym zakresie. Na spotka-
niu w Hadze ustalono, ze NIK bedzie
gospodarzem pierwszego szkolenia dla
kontroleréw ukraifiskich, ktére jest pla-
nowane na listopad br. Obecnie trwaja
prace nad szczegblowym jego progra-
mem. Uczestnicy spotkania wyrazili

zadowolenie z podjecia przez Polske ta-
kiej inicjatywy, a szefowie wszystkich
o$miu NOK zapowiedzieli swéj udziat
w inauguracji szkolenia.

Ponadto, szefowie NOK Azerbejdzanu,
Biatorusi, Kazachstanu, Motdawii, Polski,
Rosji, Ukrainy, Wegier i Wloch podpisali
w Hadze sprawozdanie z kontroli réwno-
legtej wykorzystania funduszy na rzecz
zapobiegania i eliminacji skutkéw ka-
tastrof i klesk zywiotowych®. Kontrole
zrealizowano w ramach prac grupy zada-
niowej EUROSALI ds. kontroli wykorzy-
stania funduszy na rzecz katastrof'i klesk
zywiolowych, ktérej przewodniczy Izba
Obrachunkowa Ukrainy.

Na tle innych pafistw, ktére uczestni-
czyty w kontroli, polski system reagowa-
nia na kleski zywiolowe prezentuije sie jako
kompletny i skuteczny. W trakcie przepro-
wadzania kontroli (2012 1)) Izba wytkneta
wprawdzie pewne luki w przepisach (za-
sitki dla powodzian wyptacane byly wedle
wytycznych sekretarza stanu w MSWiA,
a nie jak wymaga tego polskie prawo, na
podstawie co najmniej rozporzadzenia),
ale braki te nie utrudnity udzielania po-
mocy, ktéra zostala przekazana w wystar-
czajacej wysokoSci i na czas, a nastepnie
rzetelnie rozliczona.

AGNIESZKA MORAWSKA
Departament Strategii NIK

" Wiecej informacji o grupie: <http://www.eurosai-it.org>.
8 Petny tekst sprawozdania: <http://www.nik.gov.pl/plik/id,6667.pdf>.
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IX Swiatowy Kongres Prawa Konstytucyjnego

Konstytucje a kryzys finansowy

IX Swiatowy Kongres Prawa Konstytucyjnego odbyt sie w Oslo
16-20 czerwca 2014 r. Uczestniczyto w nim ponad 600 oséb z 88 kra-
jow, w tym 20 z Polski, miedzy innymi sedziowie Trybunalu Konstytu-
cyjnego oraz pracownicy naukowi PAN i szkét wyzszych.

JACEK MAZUR

Kongresy prawa konstytucyjnego s3 organi-
zowane co 3-4 lata przez Miedzynarodowe
Stowarzyszenie Prawa Konstytucyjnego'.
W Oslo dyskutowano miedzy innymi
na temat: funkcjonowania sagdownic-
twa konstytucyjnego; realizacji zasad
podziatu i wspétdziatania wladz; re-
spektowania pluralizmu w dziatalnosci
organdw pafistwa; kwestii partii politycz-
nych i wyboréw parlamentarnych; demo-
kracji bezpos$redniej; stosowania konsty-
tucji w réznych systemach spotecznych;
konstytucyjnych mozliwosci zapobiegania
i zwalczania terroryzmu; ustroju pafnstw
federalnych; konstytucyjnej problema-
tyki migracji; relacji konstytucji do mass
mediéw i internetu.

Po raz pierwszy na kongresie prawa
konstytucyjnego rozpatrywano sprawy
finanséw publicznych oraz rozliczalno-
$ci wladz publicznych za odpowiednie
wydatkowanie srodkéw: na odrebnym
seminarium oméwiono role konstytucji
w zapobieganiu i przezwyciezaniu kryzy-
séw finansowych, w tym wplyw obecne-
go kryzysu na zwiekszenie uprawnieri wha-
dzy wykonawczej (kosztem parlamentu)
i nowe rozwigzania w Unii Europejskie;
(m.in. traktat o stabilnosci, koordynacji
izarzadzaniu w unii gospodarczej i walu-
towej, europejski okres oceny).

W ostatnim pétwieczu §wiat zostal po-
stawiony w obliczu wielu kryzyséw: glo-
balnych, regionalnych czy dotyczacych
poszczegblnych panstw. Zwykle natych-
miastowa reakcja miata charakter fiskalny

International Association of Constitutional Law — Association Internationale de Droit Constitutionnel;

http://www.iacl-aidc.org/en/. Wsrod celéw stowarzyszenia jest m.in. wspieranie rozwoju nauki prawa
konstytucyjnego, promowanie wymiany mysli i doswiadczen, wspieranie badan teoretycznych i poréw-
nawczych, rozwijanie $wiadomoséci konstytucyjnej i demokratycznej (art. 4 statutu).
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i gospodarczy, dopiero pézniej nastepowaly
zmiany w regulacji prawnej. L.aczne skutki
kryzysu i reakcji na niego moga mie¢ istot-
ne znaczenie dla konstytucyjnego syste-
mu wladzy w panistwie, a takze wobec po-
szczegblnych instytucji pafistwowych oraz
instytucji ponadnarodowych lub miedzy-
narodowych. Przedmiotem dyskusji byta
krytyczna analiza reagowania na kryzysy
finansowe w celu ukazania mozliwosci ra-
dzenia sobie z nimi oraz lepszego zrozu-
mienia ich wpltywu na podstawowe zato-
zenia demokracii.

Stworzylo to okazje do poruszenia na
waznym i opiniotwérczym forum pro-
blematyki najwyzszych organéw kon-
troli — i to w kilku aspektach. Na kon-
gres opracowalem referat Constitutional
mechanisms that may serve establishing
a fiscal policy and settling its execution
(,Mechanizmy konstytucyjne, ktére moga
stuzy¢ ustanowieniu racjonalnej polityki
fiskalnej oraz rozliczeniu z jej wykona-
nia”), ktéry zostat opublikowany na stro-
nie internetowej kongresu? i oméwio-
ny w ramach seminarium ,Konstytucje
a kryzys finansowy”. Przedmiotem refe-
ratu byly — na podstawie przepiséw kon-
stytucji i praktyki ustrojowej wybranych
pafistw: 1. Procedury ostrozno$ciowe i na-
prawcze dotyczace dhugu publicznegoi de-
ficytu budzetu pafistwa; 2. Szacowanie
skutkéw makroekonomicznych pro-
graméw wyborczych; 3. Rady fiskalne;
4. Urzedy statystyczne; 5. Najwyzsze
organy kontroli; 6. Procedura udzielania

rzadowi absolutorium z wykonania bu-
dzetu panfstwa.

W dyskusji przedstawitem praktyke
(Holandii, Wielkiej Brytanii i USA) oraz
rozwigzania ustawy przyjetej w Belgii
w kwietniu tego roku dotyczace sporza-
dzania oceny oraz publicznej prezentaciji
mozliwych skutkéw makroekonomicznych
programéw wyborczych. Wyrazitem tez po-
stulat rozwazenia przez srodowisko prawa
konstytucyjnego optymalnego zakresu re-
gulacji konstytucyjnej organéw, ktére wspo-
magaja parlament i rzad w ustalaniu poli-
tyki fiskalnej (najwyzsze organy kontroli,
rady fiskalne, urzedy statystyczne). Z kolei
w dyskusji na seminarium w sprawie stoso-
wania zasady podziatu wladz podniostem,
ze wiekszo$¢ referatéw ogranicza sie do ana-
lizy relacji miedzy organami tradycyjnie
zaliczanymi do trzech wladz (parlament,
rzad, sady), podczas gdy w wielu krajach
funkcjonuja obok tego organy, ktére z tru-
dem mozna zaliczy¢ do jednej z wymie-
nionych wtadz lub s3 wyraznie poza tym
systemem (ombudsman, najwyzsze orga-
ny kontroli, rady fiskalne, rady ds. sagdow-
nictwa, centralne komisje wyborcze, rady
ds. mediéw itd.) sugerujac, ze w przyszto-
$ci ta wlasnie problematyka moze stac sie
w wiekszym stopniu przedmiotem rozwa-
zan prawa konstytucyjnego.

dr JACEK MAZUR
radca Prezesa NIK

2 https://www.jus.uio.no/english/research/news-and-events/events/conferences/2014/wccl-cmdc/

wecl/papers/ws12/w12-mazur.pdf.
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Fot. Krzysztof Andrzejewski, NIK

Z zycia NIK

WICEPREZES MARIAN CICHOSZ
POZEGNAL SIE Z NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Wiceprezes dr Marian Cichosz odszedt
z NIK w zwigzku z nominacja na Konsula
Generalnego Rzeczypospolitej Polskiej
w Hamburgu. W sali im. Waleriana Pariki
31 lipca br. odbyto sie jego pozegnanie z kie-
rownictwem NIK i pracownikami (na fot.
zprawej Marian Cichosz, zlewej prezes NIK
Krzysztof Kwiatkowski).

Podczas uroczystosci odchodzacy wice-
prezes podziekowal wspétpracownikom
i wspominat ponaddziesiecioletnia prace
w Izbie. W 2000 r. objat stanowisko dy-
rektora Delegatury NIK w Lublinie i funk-

cje te petnit do 2007 r. W latach 2007-2009 piastowal stanowisko sekretarza stanu
w Ministerstwie Sprawiedliwosci, a od sierpnia 2009 r. prowadzit wtasna kancelarie
adwokacka. 16 wrzesnia 2011 r. zostal powotany przez Marszatka Sejmu, na wniosek
prezesa NIK, na stanowisko wiceprezesa NIK. Koordynowal miedzy innymi prace zwia-
zane z ocena funkcjonowania przepiséw ustawy o NIK oraz opracowaniem propozycji
zmian w tym zakresie. Jest prawnikiem i ekonomistg, wspétautorem ksigzek, autorem
licznych artykutéw i opracowar na temat administracji publicznej, przebiegu proceséw
prywatyzacyjnych, funkcjonowania stuzby wiezienne;.

Marian Cichosz wydat kilka tomikéw poezji — pracownicy mieli mozliwos¢ ustyszenia
jego wierszy podczas wieczoru poetycko-muzycznego w UKSW w Warszawie.

(red.)
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Sygnaty
0 ksigzkach

Ochrona danych osobowych w praktyce

Leszek Kepa, Difin, Warszawa 2014, s. 336.

Kompendium po$wiecone praktycznym problemom stosowania ustawy o ochronie
danych osobowych w przedsiebiorstwie ma przede wszystkim poméc przedsie-
biorcom spelnia¢ wymagania ustawy, moze tez by¢ przydatne dla oséb i instytucji
kontrolujacych przestrzeganie prawa w tym zakresie. Pierwszy rozdzial zawiera tekst
i interpretacje ustawy, w nastepnych oméwiono kwestie rozpoznawania, gromadze-
nia, przetwarzania, zabezpieczania, przechowywania i usuwania tych danych. Kolejne
rozdziaty dotycza nadzoru nad bezpieczeristwem danych, form kontrolowania prawi-
dtowosci postepowania z tymi informacjami oraz kar, jakie przewidziane s3 w wypad-
ku powaznych naruszen przepiséw w omawianym obszarze prawa. W koficowej czesci
pracy autor przedstawit planowane zmiany w polskich i europejskich przepisach z za-
kresu ochrony danych osobowych.

Europejskie modele samorzadu terytorialnego. Stan obecny
i perspektywy

Jacek Wojnicki (red. nauk.), Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR, Warszawa 2014, s. 417.

Autorami dwudziestu jeden rozpraw poswieconych rozmaitym aspektom funkcjonowa-
nia wladz lokalnych zaréwno w Polsce, jak i w innych krajach Europy, sa pracownicy na-
ukowo-dydaktyczni wielu polskich uczelni i placéwek badawczych. Ksigzka podzielona
zostala na dwie czesci. W pierwszej — obszerniejszej, zamieszczono artykuty dotyczace
réznych przejawéw funkcjonowania samorzadu lokalnego w pafistwach Europy naleza-
cych do Unii Europejskiej, jak tez znajdujacych sie poza jej granicami (Rosja, Biatorus).
Czes¢ druga zawiera rozprawy przedstawiajace aspekty prawno-instytucjonalne pol-
skiego samorzadu terytorialnemu réznych szczebli po roku 1989.
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Polski system penitencjarny. Racjonalizacja kosztow

Joanna Felczak, DIFIN, Warszawa 2014, s. 282.

Zwiazki miedzy kosztami ponoszonymi na polityke karna pafistwa a efektywnoscia
tej polityki, wyrazajaca sie spadkiem przestepczos$ci oraz sukcesami w resocjalizacji
przestepcéw, autorka przeanalizowata na przyktadzie sytuacji w Polsce, z uwzglednie-
niem badan poréwnawczych dotyczacych innych krajéw Unii Europejskiej i Stanéw
Zjednoczonych. Dwa pierwsze rozdzialy obejmuja kwestie podstawowe polityki kar-
nej, systemu penitencjarnego oraz przyczyn i implikacji procesu karania. Rozdziaty trze-
ciiczwarty stanowia opisy funkcjonowania systemu penitencjarnego w Polsce i innych
krajach. Zasadniczy dla omawianej tematyki jest rozdziat pigty, przedstawiajacy roz-
wigzania pozwalajace efektywnie racjonalizowa¢ koszty wieziennictwa w systemie pe-
nitencjarnym. Ksiazka zawiera takze obszerna bibliografie.

Kryzys a polityka stabilizacyjna w Unii Europejskiej

Piotr Albinski (redakcja), Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie
— Oficyna Wydawnicza, Warszawa 2014, s. 275.

Efektem programu badawczego zrealizowanego przez grono pracownikéw naukowych
Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie jest publikacja majaca na celu zrekonstruowa-
nie wplywu kryzysu finansowo-gospodarczego na polityke Unii Europejskiej od 2007 .,
a takze przeanalizowanie podejmowanych przez organy Unii srodkéw stabilizacyjnych.
Uwaga autoréw skoncentrowana zostata na trzech aspektach kryzysu: zwigzanych z ban-
kowoscia, sfera realng i finanséw publicznych oraz na istniejacych miedzy nimi sprze-
zeniach. Poszczegdlne teksty zgrupowane zostaty w czterech rozdziatach. Pierwszy ma
charakter wprowadzajacy, zawiera podstawowe definicje oraz charakterystyke gtéwnych
zjawisk zwigzanych z kryzysem. Rozdziat drugi poswiecony jest pierwszej fazie kryzy-
su, ktérego zapalnikiem byto bankructwo banku inwestycyjnego Lehman Brothers we
wrze$niu 2008 r., a skutkiem — gteboka recesja i zaburzenia w sektorze finanséw publicz-
nych. Rozdzial trzeci dotyczy drugiej fazy kryzysu i zawiera analizy podjetych przez UE
licznych dziataf stabilizacyjnych w kwestii polityki fiskalnej krajéw cztonkowskich oraz
narastajacego dtugu publicznego. Rozdzial czwarty odnosi sie do miedzynarodowe;j de-
baty na temat dzialafi stabilizacyjnych Unii oraz projektowanych reform instytucjonal-
nych w jej obrebie, majacych zapobiega¢ przysztym kryzysom i zaburzeniom gospodar-
czym. W zakoficzeniu dokonano syntezy przeprowadzonych analiz oraz odpowiedzia-
no na postawione na wstepie pytania badawcze.

- 711 - Nr 4/lipiec-sierpien/2014 163



Contents

Auditing

NIK President’s Address at the Parliament

In July 2014, President of NIK Krzysztof Kwiatkowski presented the lower house of the
Polish Parliament, i.e. the Sejm, with the Analysis of the Execution of the State Budget and
the Monetary Policy Guidelines in 2013 and the Report on the Activities of the Supreme
Audit Office in 2013. The first document was developed by the Supreme Audit Office
on the basis of the state budget execution audit carried out at public finance sector
entities, and its own analyses. The audits were carried out at 91 administrators of budget
parts and selected administrators of the lower level, including those that implement
financial programmes with co-financed from European funds. The audits also covered
financial plans of 28 earmarked funds, six implementing agencies and three state
legal persons. Selected local self-government entities were also audited that received
subsidies from the state budget. Also, the servicing of the state budget and European
funds budget by the National Bank of Poland (NBP) and the National Economy Bank
(BGK) was audited by NIK. For the first time, NIK’s analysis presented, in a broader
manner, the outcomes of public spending in the areas of significant importance for the
quality of the citizens’ lives. While the report on NIK’s activities dealt with, among
others, other audits — last year NIK sent 189 pronouncements on audit results to the
Sejm. Thanks to repair measures taken after NIK’s audits, some 200 million PLN
have been obtained.

ELZBIETA JARZECKA-SIWIK, BOGDAN SKWARKA: Disciplinary
Responsibility of Nominated Auditors — Amended Act on
the Supreme Audit Office

34

The provisions on the disciplinary responsibility are set forth in legal acts, while
lower level regulations cannot provide for the rules of proceeding, much less the rules
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of deciding on guild and punishment for deeds considered as disciplinary offence.
In the previous legal act — after the Constitution of Poland of 2 April 1997 came into
force — this rule was not obeyed. The provisions of the Act on the Supreme Audit
Office of 23 December 1994 set out the rules of responsibility in a limited way. The
amendments to the Act on the Supreme Audit Office resulted in significant changes
in the disciplinary proceedings. A new chapter has been added to the Act — Chapter 4a
— that sets forth the rules of disciplinary responsibility of nominated auditors. The
regulations in the field comprised in the Act are in accordance with the constitutional
standards. Simultaneously, the Act has introduced several modifications that should
improve the proceedings in disciplinary cases.

LESZEK MURAT: Integrity as a Legal and Non-legal Audit Criterion

Over the nearly seven decades that have passed since NIK was entitled to use “integrity”
asan audit criterion, this activity has not been thoroughly analysed by scholars. The available
studies focus only on lexical definition of “integrity” and often present it as a criterion inferior
to the other two — “legality” and “efficacy”. This article fills the research void by providing
a framework that identifies the specific qualities of “integrity”. The author verifies the
credibility of common conceptions of “integrity” by providing examples of audit statements
from seven Regional Branches of NIK. He concludes that “integrity” is a quasi-normative
audit criterion and - contrary to the popular belief — its usage within NIK has not decreased
in recent years. He claims that “integrity” as practiced conforms to various standards that
do not always match its definition (the actual understanding of this criterion by the NIK
employees occasionally goes beyond its lexical meaning). Finally, the author stresses out
that NIK autonomously defines the desired standards of “integrity” of audited institutions
which may be acceptable but needs to be put under strict internal discipline.

FINDINGS OF NIK AUDITS

JACEK SZCZERBINSKI, MIROSLAW MILON: Professional Activation
of Persons above the Age of 50 — Mitigating the Results
of Unemployment

In the years 2010-2012, the number of unemployed persons over the age of 50 grew
systematically, and the dynamics of this growth was higher than in the case of other
groups whose situation on the labour market was special. The Supreme Audit Office has
audited the way in which the Ministry of Labour and Social Policy and selected 24 local
labour offices implement programmes for professional activation of the unemployed at
the age over 50. The audit covered the years 2010-2012 and the year 2013 with regard
to the effects of activation forms. The authors of the article present the details of the
results of this audit.
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JAN KOLTUN: Management of Residue from Urban Waste-Water
Treatment Plants

101

Upon entering the European Union, Poland committed itself to comply with
the requirements of Council Directive 91/271/EEC of 21 May 1991, concerning urban waste-
water treatment. According to the directive, the residue from the waste-water treatment
process should be reused whenever possible. While Council Directive 1999/31/EC
of 26 April 1999 on the landfill of waste obliges the Member States to limit
the landfill of biodegradable urban waste. Recently, NIK has conducted two audits
of the management of residue from urban waste-water treatment plants. The audit
carried out in 2009, as well as that of the last year, have revealed numerous irregularities
all over the country.

OTHER AUDITS OF NIK

112

12

Audit Findings Published in June and July 2014 - ed.

In this section of our bimonthly, we list the audits completed by the Supreme Audit
Office and published in the form of pronouncements on audit results. In this issue,
we present the following audits: location of wind farms; measures taken to prevent
social pathology among children and teenagers; the LIFE+ financial instrument;
agricultural counselling entities; institutions tasked with supporting homeless people;
regulating the legal status of estates on which local roads are constructed; recruitment
and management of the foreign service staff; functioning and safety of electro-energy
transmission lines; the process of State Treasury companies municipalisation; providing
safety to persons visiting mountains; the reasonableness of sound walls at the A2 motorway
from Warszawa to 1.6dz; the development and implementation of forest management
plans in the Bialowieza Forest.

State and Society

WANDA PELKA: Transaction Tax as a Control Instrument
— Preserving the Stability of Financial Markets in the EU

The growing volume of international short-term capital transfers, which destructively
affects the stability of financial markets, as well as high costs that the states had
to cover to eliminate the effects of the crisis, are the reasons for which governments
tend to blame financial institutions for generating risks and making markets unstable.
Since the beginning of 2014, the financial transaction tax has been discussed and argued
about in the European forum, and is ready to be introduced. The article presents the
concept of the new tax instrument, to be applied in the European Union Member States.
In order to discuss the importance of the tax, arguments for its implementation have

166 KONTROLA PANSTWOWA

115

115

~ 714 -



been listed, as well as consequences of its application in the context of the stability
of the European financial market.

JACEK PASTUSZKA: Dysfunction of the Value Added Tax
— Is VAT an Effective Means of Fiscal Revenue?

In theory, the VAT is not a cumulative tax and it is neutral as for revenues and costs
in entities that are obliged to pay it. While in practice, due to the possibility of introducing
“empty” invoices into legal circulation, both in domestic and Community transactions,
the VAT system proves defective and exposed to distortions that result in huge losses
in the Member States’ budgets. The level and scale of fraudulent activities that result
in fiscal abuse have been growing regularly and systematically which may, in the short-
term perspective, completely disturb the VAT system balance, and more so in the long
term perspective.

DARIUSZ KOWALSKI: Return of Improperly Spent Public Resources
- Financial Programmes Co-financed from European Funds

In accordance with Article 207 (1) of the Act on public finance, if resources designated
for implementation of programmes co-financed from European funds are used for other
purposes, if some procedures are breached, or if resources have been obtained unduly,
they must be returned along with interest. The legislator, however, while introducing
this principle, has not provided for all types of beneficiary support instruments, nor
the specifics of the use of refundable support instruments, such as, for example, loans
or guarantees. This might stem from the marginal scale of such support forms in the
financial perspective for 2007-2013. Nowadays, however, with entering the 2014-2020
financial perspective, a departure can be observed among the institutions that manage
European funds from subsidies to returnable assistance. Therefore, it seems necessary
to disagree with the thesis that public funds designated for implementation of programmes
co-financed from European funds are non-returnable by nature, and that only
non-returnable support should be subject to Article 207 of the Act on public finance
that sets forth the method for returning funds.

International Cooperation

AGNIESZKA MORAWSKA: IX EUROSAI Congress in the Hague
— We Are Improving the Quality of Our Activities

The IX Congress of the European Organisation of Supreme Audit Institutions (EUROSAI)
was held from 16 to 19 June 2014 in the Hague. Its main theme was innovations.
During the Congress, presentations and lectures were delivered by external experts
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in the field of innovation, as well as workshops were run by representatives from over
a half of the European SAIs. The Polish delegation to the Congress was headed by
President of NIK Krzysztof Kwiatkowski.

JACEK MAZUR: Constitutions and Financial Crisis

159

During the IX World Congress of the International Association of Constitutional Law
(Oslo, June 2014), the workshop was organised entitled “Constitutions and Financial
Crisis”. The purpose of the discussion was to critically analyse responses to fiscal crises
with a view to better understanding the phenomenon, the options for dealing with it and
its implications for the basic principles of democracy. It was observed that the overall
effect of a fiscal crisis and the responses to it may have profound constitutional significance
for the constitutional system of the state authorities, as well as for individual state
institutions, supranational and international institutions. A representative of the Polish
SAl presented the paper entitled “Constitutional mechanisms that may serve establishing
a fiscal policy and settling its execution”.

NIK in Brief

Vice-President of NIK Marian Cichosz leaves the Office — ed.

Notes about New Books

Information for Readers and Authors

161

161

162

169
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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
z13lipca 2012 r. w sprawie kryteriéw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym
(DzU 2012r., poz. 877 orazz 2013 r., 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 niefatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$¢
na tegorocznej liscie Ministra niektérych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacii.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym. Zajmuje sie tym zespo6t
specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podstawie art. 52 ust. 4 ustawy
230 kwietnia 2010 . o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.). W pierwszym etapie tytuty
ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 9 kryteridéw, poczawszy m.in. od 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-
szos¢ 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
dziatalnos$ci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,, Kontrola Panstwowa” znalazta sie w gronie takich czasopism.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czesécia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegétowymi zasadami oceny, petnym wykazem czasopism oraz ko-
munikatem Ministra jest on dostepny na stronach resortu w zaktadkach ,Komunikaty” oraz ,Lista 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, kté-
re ukazaty sie na tamach , Kontroli Panstwowej” poczawszy od nr. 6/2011 znajduja sie na stro-
nie CEJSH: http://cejsh.icm.edu.pl/. Umowa zawarta w 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, po$wigcone proble-
matyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz arty-
kuty o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdéch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w pisémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
nosci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytoryczne;j.
Warunkiem publikaciji 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 nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.
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6. Przywiazujemy szczegolng 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, facznie 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

1. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edyto-
rze Word lub dostarczenie tekstu na nosniku elektronicznym. Objeto$¢ artykutu wraz z ewen-
tualnymi tabelami i rysunkami nie powinna w zasadzie przekracza¢ 16 stron — 34 wiersze na
stronie, marginesy 2,5 cm, interlinia 1,5 wiersza. Do tekstu prosimy dotaczy¢ krétkie stresz-
czenie w jezyku polskim.

2. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowigzujacymi w naszym ty-
tule; powinny zawiera¢ aktualna bibliografie.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli
Panstwowej”.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatéw niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2015 r. wynosi 108 zt + 5% VAT (113,40 zt)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (18,90 zt za jeden zeszyt).

Najwyzsza lzba Kontroli od 2 listopada 2011 r. utracita zwolnienie z podatku VAT i ponownie
jest jego ptatnikiem.

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zamoéwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a naleznosci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzyma-
niu faktury z podana kwota.

Prosimy skorzystaé z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imie nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

3. NIP
4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletow

Dane sprzedawcy:
1. Nazwa firmy: Najwyzsza |zba Kontroli, Redakcja ,Kontroli Panstwowej”
2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27
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