S| lipiec
~| sierpien

RONTROLA
4 PANSTWOWA

o1

WYSTAPIENIE W SEJMIE
PREZESA NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

Analiza wykonania budzetu panstwa
i zatozen polityki pienieznej w 2014 .
oraz sprawozdanie z dziatalnosci Izby

MAREK POGONOWSKI

Dziatania kontrolne
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych

OLIWIA BAR

Bezumowne korzystanie
z gruntéw rolnych Skarbu Panstwa

CZASOPISMO PUNKTOWANE ISSN 0452-5027




NAJWYZSZA IZBA KONTROLI

RONTROLA
PANSTWOWA

..ketokolwiek grosz publiczny do swego
rozporzqdzenia odbiera, wydatek onegoz
usprawiedliwié¢ winien.*

WARSZAWA

DWUMIESIECZNIK — ROCZNIK 60: 2015 r. - NUMER 4 (363) — LIPIEC — SIERPIEN



KOMITET REDAKCYJNY

Zbigniew Cieslak, dr hab., prof. UKSW w Warszawie, sedzia Trybunatu Konstytucyjnego
Jacek Jagielski, prof. dr hab., Uniwersytet Warszawski

Adam Lipowski, prof. dr hab., em. prof. w Instytucie Nauk Ekonomicznych PAN

Teresa Liszcz, dr hab., prof. UMCS w Lublinie, sedzia Trybunatu Konstytucyjnego
Jacek Mazur, dr, radca prezesa NIK

Wojciech Misiag, dr, radca prezesa NIK, prof. nadzw. WSIiZ w Rzeszowie

Matgorzata Niezgédka-Medek, sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego

Andrzej Panasiuk, dr hab., dyrektor Delegatury NIK w Warszawie, prof. Uniwersytetu w Biatymstoku
Marzena Repetowska-Nyc, redaktor naczelna ,Kontroli Parnstwowej”

Czestawa Rudzka-Lorentz, dr, radca prezesa NIK

Janusz Witkowski, prof. dr hab., prezes Gtéwnego Urzedu Statystycznego

Zbigniew Wrona, dr, radca prezesa NIK, p.o. dyrektora Departamentu Prawnego
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

Marek Zajakata, dyrektor Departamentu Obrony Narodowej NIK

REDAKCJA

Marzena Repetowska-Nyc, redaktor naczelna

Barbara Odolinska, redaktor, zastepuje red. naczelna, tel. 22 444 57 81
Joanna Kulicka, redaktor, tel. 22 444 54 01

Jacek Matwiejczyk, redaktor, tel. 22 444 53 11

dr Wiestaw Karlinski, redaktor statystyczny, tel. 22 444 56 69

Adres redakcji

Najwyzsza |zba Kontroli, 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

Nasz adres w Internecie

e-mail: kpred@nik.gov.pl
http://www.nik.gov.pl

,Kontrola Panstwowa” znajduje sie na liscie czasopism naukowych Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego z liczba 6 punktéw za umieszczona w niej publikacje. Pismo mozna odnalez¢ w bazach Central
European Journal of Social Sciences and Humanities oraz Index Copernicus Journal Master List.

Wiecej informacji na temat zmian w sposobie oceniania czasopism naukowych i stawianych im wymagan nas. 199.

* Cytat na stronie tytutowej pochodzi z pisma ministra skarbu Ksiestwa Warszawskiego,
Tadeusza Dembowskiego, wystosowanego w zwiazku z pracami przygotowawczymi
do dekretu z 14 grudnia 1808 roku o Gtéwnej Izbie Obrachunkowey.



Spis tresci

Kontrola i audyt

Wystapienie w Sejmie prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
W lipcu 2015 r. prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przedstawit Sejmowi ,Analize
wykonania budzetu paristwa i zatozer polityki pienieznej w 2014 roku” oraz , Sprawozdanie
z dziatalno$ci Najwyzszej [zby Kontroli w 2014 roku”. Pierwszy dokument Izba przygotowata
na podstawie kontroli wykonania budzetu panistwa i budzetu srodkéw europejskich
w 98 czesciach budzetowych, realizacji planéw finansowych 28 padstwowych funduszy
celowych oraz wykonania planéw finansowych trzech paristwowych 0séb prawnych i szesciu
agencji wykonawczych. Sprawozdanie z dziatalnosci NIK dotyczyto m.in. pozostatych
kontroli — w ubiegltym roku Izba skontrolowata blisko 2,5 tys. podmiotéw, skierowata
2484 wystapienia pokontrolne oraz przestata do Sejmu 185 informacji o wynikach
kontroli. Dzieki dzialaniom naprawczym, podjetym po kontrolach NIK, uzyskano ponad
219 milion6éw ztotych.

LESZEK MURAT: Jednolito$¢ orzecznictwa NIK — rozpatrywanie

zastrzezen do wystapien pokontrolnych

W dotychczasowych badaniach prawnonaukowych odnoszacych sie do rozstrzygania przez
Izbe zastrzezefi do wystapien pokontrolnych, problematyka jednolitosci orzecznictwa
stanowita watek poboczny. Tymczasem kazdy przypadek niejednolitoéci obniza autorytet Izby
i ostabia jej skuteczno$¢ w stuzbie publicznej. Przeszkode w urzeczywistnianiu jednolitosci
stanowi trudno$¢ w wyznaczeniu uzasadnionego prawnie porzadku ujednolicania. Autor
proponuje rozwigzanie tego problemu poprzez przyjecie zatozenia racjonalnoéci dziatania
Izby. Jego zaleta jest mozliwo$¢ wyprowadzenia obowiazku zachowania jednolitoéci
z pewnych cech systemu prawa, przy jednoczesnym poszanowaniu zagwarantowanej
ustawowo niezalezno$ci orzekajacych. Pozwala to m.in. nawyznaczenie porzadku jednolito$ci
oraz warunkéw poprawnosci formalnej orzeczen, w tym takze tych sprzecznych.

34
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MAREK POGONOWSKI: Dziatania kontrolne Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych - rola ZUS w systemie kontroli

54

Do zadan o zasadniczym znaczeniu dla Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych nalezy
zaliczy¢ uprawnienia oraz obowigzki w obszarze kontroli. Przede wszystkim sprawdzane
jest oplacanie sktadek i wykonywanie obowigzkéw z zakresu ubezpieczeri spotecznych.
Ponadto Zaktad prowadzi kontrole orzecznictwa o czasowej niezdolnosci do pracy pod
katem prawidlowo$ci wystawiania zas§wiadczen lekarskich, wykorzystywania zwolnier
od pracy oraz formalng kontrole zaswiadczer lekarskich.

TOMASZ ZDZIKOT: Przewodniczacy KRRIT jako organ kontroli

— szczegolna pozycja Krajowej Rady Radiofonii i Telewiz;ji

Konstytucja RP pozycjonuje Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji (KRRiT) jako jeden
z organéw kontroli pafistwowej i ochrony prawa, obok Najwyzszej Izby Kontroli
i Rzecznika Praw Obywatelskich. Jak wskazuje sie jednak powszechnie w doktrynie
i orzecznictwie, KRRiT wymyka sie tradycyjnej systematyce tréjpodziatu wtadzy,
jako ze w istocie wyposazona jest w kompetencje z tego punktu widzenia mieszane.
To specyficzne usytuowanie konstytucyjne przepiséw dotyczacych KRRiT nakazuje
jednak w sposéb szczegdlny zwréci¢ uwage na jej kontrolny wymiar.

USTALENIA KONTROLI NIK

65

79

OLIWIA BAR: Bezumowne korzystanie z gruntéw rolnych Skarbu Panstwa

79

— ochrona ziemi przed nieuprawnionymi uzytkownikami

Podjetazinicjatywy wlasnej NIK kontrola wykazata, ze bezprawne korzystanie z pafistwowej
ziemi byto zjawiskiem powszechnym. W latach 2009-2012 corocznie bezumownie
wykorzystywano niemal 12% niezagospodarowanych gruntéw SP administrowanych
przez jednostki kontrolowane, co stanowilo od 18,1 tys. ha do 20,9 tys. ha. Wiekszos¢
znich (64%) byta uzytkowana bez wiedzy jednostek odpowiedzialnych za gospodarowanie
pafstwowym mieniem. Pozbawilo to Skarb Pafistwa potencjalnych wplywéw z optat
za korzystanie z tych nieruchomosci w szacunkowej wysokosci 29,6 mln zt.

MIROSEAW MILON: Usamodzielnianie sie wychowankéw pieczy
zastepczej — potrzeby bytowe, wsparcie psychologiczne i spoteczne

Usamodzielnianie wychowankéw pieczy zastepczej to nie tylko problem wsparcia
finansowego. Badania dowodza, ze nawet najbardziej dojrzata mtodziez na rok przed
opuszczeniem placéwki przejawia nieche¢ do jakichkolwiek zmian w swoim zyciu,
obserwuje sie takze wysoki poziom leku i agresji. Nalezy zauwazy¢ niepokojace zjawisko
statego wzrostu liczby dzieci w pieczy zastepczej, co oznacza, ze zakres zadan zwigzanych
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zich usamodzielnianiem nie bedzie sie zmniejszat. Z tego powodu NIK skontrolowata
25 powiatowych centréw pomocy rodzinie i miejskich o§rodkéw pomocy spoteczne;.

PAWEL ADAMOWICZ: Dziatania administracji publicznej na rzecz
bezdomnych — wypetnianie przez panstwo funkcji opiekunczych

Gltéwnym celem kontroli byla ocena realizacji zadan oraz wspétpracy instytucji
zobowiazanych do dziatania na rzecz os6b bezdomnych. Badania przeprowadzono
w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej, w urzedach miast, miejskich osrodkach
pomocy spolecznej (MOPS) oraz organizacjach pozarzadowych. Artykut przedstawia
szczegbétowe wyniki kontroli.

WITOLD GRYGOROWICZ: Skutecznoé¢ Stuzby Celnej w zwalczaniu
przestepczosci — nielegalne organizowanie zaktadéw wzajemnych

Kontrola egzekwowania przepiséw prawa wobec podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢
w zakresie zaktadéw wzajemnych zostata przeprowadzona na zlecenie Sejmu RP. Dziatania
badawcze ukierunkowano na ocene skutecznosci organéw Stuzby Celnej w zwalczaniu
nielegalnej dziatalnosci polegajacej na organizowaniu i reklamowaniu zaktadéw
wzajemnych za posrednictwem sieci Internet oraz w zwalczaniu uczestnictwa obywateli
RP w takich zaktadach. Skontrolowano réwniez skutecznos$¢ nadzoru organéw Stuzby
Celnej nad podmiotami, ktére uzyskaty zezwolenia Ministra Finanséw na prowadzenie
zaktadéw wzajemnych, w tym za posrednictwem Internetu. Kontrole przeprowadzono
w Ministerstwie Finanséw oraz w Izbie Celnej w Szczecinie.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2015 r. - red.

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaii w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze piszemy o kontroli: zaméwien publicznych; dziatari spétki ELEWARR; nowego
systemu gospodarki odpadami komunalnymi; prawidtowosci rozliczen z budzetem
panistwa podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego; produkcji zewnetrznej dla TVP;
bezpieczefistwa wypoczynku dzieci i mtodziezy; finansowania kinematografii przez PISF;
bezpieczefistwa w cyberprzestrzeni; koordynaciji polityki rodzinnej; funkcjonowania
asystentéw rodziny; zabezpieczania materiatéw wybuchowych; zapobiegania HIV
izwalczania AIDS; obiektéw sportowych w Malopolsce; zapewnienia dostepu do Internetu
szerokopasmowego; $wiadczenia ustug publicznych osobom postugujacym sie jezykiem
migowym,; skutecznosci przeciwdziatania bezrobociu; inwestycji komunalnych; budowy
lotniska w Modlinie; dzialar przeciwko wystapieniu afrykarniskiego pomoru swif; portéw
morskich; zaméwien publicznych wspétfinansowanych przez UE.
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Panstwo i spoteczenstwo 131

MONIKA PORWISZ: Problematyka przeszukania — podstawy prawne,
istota i cel — znowelizowana ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw _ 131

Przedmiotem artykutu jest przeszukanie uregulowane w ustawie z 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw. Zaakcentowano zwlaszcza zmiany przepiséw
odnoszace sie do tej problematyki, obowigzujace od 18 stycznia 2015 r., ktére zostaty
wprowadzone ustawa z 10 czerwca 2014 r. 0 zmianie ustawy o ochronie konkurencji
i konsumentéw oraz ustawy — Kodeks postepowania cywilnego. W artykule zostaty
wskazane podstawy prawne i tryb dokonania przeszukania, ktérego celem jest uzyskanie
przez organ ochrony konkurencji i konsumentéw materiatéw mogacych stanowi¢ dowéd
w postepowaniu przed Prezesem Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.

KATARZYNA LECH: Prawidtowe powierzenie mienia — odpowiedzialno$¢
pracownika za szkode 150

Celem artykutu jest wskazanie wypracowanych przez doktryne oraz judykature zatozen
dotyczacych prawidlowego powierzenia mienia przez pracodawce, jako przestanki
niezbednej do zastosowania rezimu odpowiedzialno$ci materialnej w mieniu powierzonym.
Powierzenie mienia ma polega¢ na wydaniu go przez pracodawce danemu pracownikowi
w sposéb umozliwiajacy zwrot oznaczonego mienia albo wykazanie, ze zostato ono uzyte
zgodnie z przeznaczeniem okre§lonym przez pracodawce.

DARIUSZ CWIK, JAROSLAW ZIOLKOWSKI: Wsparcie wojsk sojuszniczych
przez panstwo gospodarza (HNS) — wspélne ¢wiczenia NATO 159

Od momentu przystapienia do Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego Polska zobowigzana
jest do wdrazania wsp6lnych zatozen polityki bezpieczefistwa, w tym do zapewnienia
funkcjonowania sit sojuszniczych na terytorium naszego patistwa. Od 2002 r. budowany
byt w Polsce system wsparcia przez pafistwo gospodarza (ang. host nation support
— HNS). Przez ponad jedenascie lat w Sitach Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
i w jednostkach administracji pafistwowej tworzone byly warunki formalnoprawne,
budowano i doskonalono struktury umozliwiajgce wykonywanie tych zadas.

Wspotpraca miedzynarodowa 169

EWA MIEKINA: Zebranie Komitetu Kontaktowego — inicjatywy
w zarzadzaniu gospodarczym UE 169

Tegoroczne zebranie Komitetu Kontaktowego odbylo sie 18-19 czerwca 2015 r. w Rydze.
Prezesi 27 najwyzszych organéw kontroli (NOK) UE oraz Europejskiego Trybunatu
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Obrachunkowego dyskutowali o nowej inicjatywie Komisji Europejskiej i Europejskiego
Banku Inwestycyjnego czyli o Europejskim Funduszu Inwestycji Strategicznych.

Posiedzenia INTOSAI i EUROSAI - kontrole informatyczne
oraz narzedzia IT (oprac. red.)

Dwie grupy robocze ds. kontroli informatycznej - EUROSALI, kierowana przez Prezesa
NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego i INTOSAI (WGITA), pod przewodnictwem Audytora
Generalnego Indii Shashi Kant Sharma, spotkaty sie na poczatku lipca w Najwyzszej Izbie
Kontroli, zeby zaprezentowa¢ dotychczasowe osiggniecia i wymienic sie doswiadczeniami
w obszarze kontroli informatycznych oraz narzedzi IT.

EWA MIEKINA (oprac.): Nagrody Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego - kontrole sektora publicznego

Po raz trzeci Europejski Trybunat Obrachunkowy przyznat nagrody za badania w dziedzinie
kontroli sektora publicznego. Nagrody otrzymali Antonio-Martin Porras Gémezz Hiszpanii
oraz Paulo Costa z Portugalii.

Listy, polemiki

MONIKA NOWIKOWSKA, JANUSZ CIESLAK: O potrzebie zmian w ustawie
o kontroli w administracji rzadowej — uwagi de lege ferenda

Celem artykutu jest otwarcie dyskusji prowadzacej do ustalenia zakresu niezbednych
na dzi$ zmian w przepisach ustawy o kontroli w administracji rzadowej, a takze che¢
wyija$nienia watpliwosci interpretacyjnych, jak réwniez wskazanie rozwiazan, ktdre
usprawnig postepowanie kontrolne. W sytuacji podjecia prac nad nowelizacjg ustawy
o kontroli wskazane bytoby przede wszystkim usuniecie btedéw i oczywistych omytek,
jak réwniez uzupelnienie luk w jej przepisach.

Sygnaty o ksiazkach
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Wykonanie budzetu panstwa i dziatalno$¢ NIK

Wystapienie w Sejmie
prezesa Najwyzszej Izby Kontroli

Na 97. posiedzeniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 22 lipca 2015 r.
prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski przedstawit ,Analize wykonania
budzetu pafistwa i zatozen polityki pienieznej w 2014 roku” wraz z opinia
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw oraz ,Sprawozdanie
z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2014 roku”. Sejmowa Komisja
do spraw Kontroli Pafistwowej pozytywnie zaopiniowata ten dokument.

ANALIZA WYKONANIA BU DZETU
PANSTWA I ZALOZEN POLITYKI
PIENIEZNEJ W 2014 ROKU

Pani Marszatek! Pani Premier!
Wysoka Izbo!
Panie i Panowie Postowie!

Zgodnie z art. 204 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej, przedktadam anali-
ze wykonania budzetu panistwa i zalozenn

8 KONTROLA PANSTWOWA

polityki pienieznej wrazz opinia dotyczaca
absolutorium dla Rady Ministréw za rok
2014. Analiza zawiera ocene wykonania
budzetu pahistwa, w tym budzetu §rodkéw
europejskich, oraz innych planéw finan-
sowych zawartych w ustawie budzetowej
na rok 2014. Oceniliémy takze wykona-
nie przez Narodowy Bank Polski zalozef
polityki pienieznej oraz sytuacje sektora
finanséw publicznych.

~574 -



Wystapienie w Sejmie prezesa NIK
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Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozy-
tywnie wykonanie ustawy budzetowej na
rok 2014. Taka ocene uzasadniaja naste-
pujace argumenty. Po pierwsze, budzet
pafistwa, budzet $rodkéw europejskich
oraz plany finansowe pozabudzetowych
jednostek sektora finanséw publicznych
zostaly wykonane zgodnie zustawa budze-
towa. Po drugie, w zdecydowanej wiek-
szo$ci przypadkéw pozytywnie ocenili-
$my wykonanie budzetu w poszczegdlnych
cze$ciach budzetu pafistwa oraz realiza-
cje planéw finansowych ujetych w usta-
wie budzetowej. Po trzecie, stwierdzili-
$my, ze ksiegi rachunkowe i sprawozda-
nia budzetowe s3 rzetelne.

Ocena Najwyzszej Izby Kontroli zostala
sformutowana w wyniku kontroli wyko-
nania budzetu pafistwa i budzetu $rod-
kéw europejskich w 98 czesciach budze-
towych, realizacji planéw finansowych

- 575 -

28 pafistwowych funduszy celowych oraz
wykonania planéw finansowych trzech pati-
stwowych oséb prawnych i szesciu agencji
wykonawczych. Skontrolowali$émy takze
wybranych beneficjentéw otrzymujacych
dotacje z budzetu pafnistwa oraz dokonali-
$my oceny bankowej obstugi budzetu pasi-
stwaibudzetu srodkéw europejskich przez
Narodowy Bank PolskiiBank Gospodarstwa
Krajowego. Szczegbtowe wyniki kontroli zo-
staly przedstawione w odrebnych informa-
cjach przekazanych komisjom sejmowym.
W informacjach tych dominowaty oceny po-
zytywne, bylo ich wiecej niz w roku ubie-
glym. W 2014 r. negatywnie oceniliSmy wy-
konanie budzetu pafstwa przez Krajowe
Biuro Wyborcze z powodu nierzetelnego
prowadzenia postepowan o udzielenie za-
méwiefi publicznych i niegospodarnego wy-
datkowania srodkéw publicznych na infor-
matyczng obstuge wyboréw.

Nr 4/lipiec-sierpien/2015 9
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Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

Badanie ewidencji ksiegowych i wyloso-
wanych dowodéw ksiegowych pozwolito
uznaé, ze sprawozdania budzetowe oraz
sprawozdania w zakresie operacji finan-
sowych przedstawiaja rzetelne informacje
dotyczace rozliczen finansowych budze-
tu pafistwa. Ocene te opieramy na zwiek-
szonej warto$ci zbadanych zapiséw ksie-
gowych dotyczacych dokonanych transak-
cji—z6,3mldztw 2013 r. do 122,5 mld z
w 2014 r. Zwracam uwage na to, bo to jest
jedna zzasadniczych zmian —znaczaco po-
wiekszylismy zakres préby badania pra-
widlowosci zapiséw ksiegowych dotycza-
cych transakciji. Zidentyfikowane w trakcie
kontroli nieprawidtowosci zostaty skory-
gowane lub nie miaty istotnego wptywu
na obraz wykonania budzetu panstwa pre-
zentowany w sprawozdaniach.

Biorac to pod uwage, sformutowalismy
pozytywna opinie o rzetelnosci sprawoz-
dania Rady Ministréw z wykonania bu-
dzetu pafistwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia 2014 r.

Wysoki Sejmie!
W 2014 r. budzet pafistwa i budzet §rod-
kéw europejskich byty realizowane w wa-
runkach nieznacznej poprawy sytuacji
gospodarczej w Unii Europejskiej i umiar-
kowanego wzrostu gospodarki swiatowe;.
Tempo wzrostu gospodarczego w Polsce po
dwdch latach stabilizacji nabrato w 2014 r.
przyspieszenia. Produkt krajowy brutto
zwiekszyl sie realnie o 3,4%. Wskaznik
ten byt dwukrotnie wyzszy nizw 2013 r.
i nalezat do najwyzszych w krajach UE.
W odréznieniu od lat poprzednich, w kté-
rych gléwnym motorem wzrostu byt eks-
port, w 2014 r. rozwdj gospodarczy w Polsce
byt stymulowany przede wszystkim przez
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popyt krajowy. Zanotowano réwniez po-
prawe na rynku pracy. Stopa bezrobocia
rejestrowanego spadta z 13,4% do 11,5%.
Tempo wzrostu gospodarczego w Polsce
okazato sie by¢ blisko o 1/3 wyzsze, niz
zaktadano podczas konstrukcji budzetu
na 2014 r. Powyzej prognoz uksztattowa-
ly sie zaréwno dynamika inwestycji i spo-
zycia publicznego, jak i dynamika importu.
Nietrafiona okazata sie natomiast prognoza
inflacji. Zaktadano, ze §rednioroczne ceny
towaréw i ustug konsumpcyjnych wzrosng
02,4%, tymczasem ich poziom pozostat bez
zmian. Rozbieznoé¢ ta nie spowodowata
jednak istotnych perturbacji jesli chodzi
o wykonanie budzetu pafistwa.

Proces konstruowania projektu ustawy
budzetowej na 2014 r. przebiegal zgod-
nie z obowigzujacym prawem i nie ulegt
istotnej zmianie w stosunku do lat po-
przednich. Przy konstruowaniu limitu
wydatkéw kontynuowano dziatania nakie-
rowane na ograniczenie nadmiernego defi-
cytu sektora instytucji rzadowych i samo-
rzadowych. W szczegélnosci utrzymano
zamrozenie funduszu wynagrodzen w jed-
nostkach sektora finanséw publicznych.
Uwzgledniono takze zmiany w systemie
emerytalnym, ktére pozwolity na obni-
zenie dotacji dla Funduszu Ubezpieczeri
Spotecznych. Zmniejszeniu ulegly réw-
niez wydatki na obstuge dtugu publicz-
nego oraz potrzeby pozyczkowe budzetu
panistwa. Ustalony limit wydatkéw budzetu

Sprawozdania budzetowe oraz sprawozda-
hia w zakresie operacji finansowych przed-
stawiaja rzetelne informacje dotyczace roz-
liczen finansowych budzetu panstwa.
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pafistwa byl nizszy od limitu wyznaczone-
go przy zastosowaniu reguly wydatkowej
okreslonej w ustawie o finansach publicz-
nych, cho¢ w 2014 r. ograniczenie to miato
jeszcze charakter fakultatywny.

Wykonane dochody budzetu padstwa
i budzetu srodkéw europejskich byty nie-
znacznie wyzsze nizrok wczesniej. Wzrost
dochodéw budzetowych byt konsekwen-
Cja przyspieszenia wzrostu gospodarcze-
gow 2014 r. Wprawdzie dochody budze-
tu srodkéw europejskich byty w poréwna-
niu z rokiem poprzednim nizsze o 2,9%,
jednak nalezy zauwazy¢, ze moglyby by¢
znacznie wyzsze, gdyby minister finanséw
wykorzystal na ten cel srodki pochodzace
z UE w kwocie 4 mld euro, znajdujace sie
w jego dyspozycji jako refundacja wcze-
$niej poniesionych wydatkéw. Przepisy
pozostawiaty ministrowi finanséw dowol-
no$¢ w tym zakresie.

W poréwnaniu z rokiem poprzednim
najbardziej, o 13,1 mld zt, wzrosty docho-
dy podatkowe. Wzrost ten wynikat gléw-
nie zwyzszych wpltywéw z tytutu podatku
od towaréw i ustug oraz podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych. Nizsze wply-
wy uzyskano natomiast z tytutu docho-
déw niepodatkowych. Wynikalo to gléw-
nie z braku wplaty z zysku NBP za 2013 .
oraz nizszych od planowanych dochodéw
ztytulu dywidend. Laczna kwota docho-
déw podatkowych byta zblizona do zapla-
nowanych. Nietrafne byty zalozenia do-
tyczace podatku akcyzowego od wyro-
béw tytoniowych i alkoholowych. Mimo
podwyzek stawek podatkowych, docho-
dy z opodatkowania tych wyrobéw byly
nizsze od planowanych, a dochody z tych
zrédet byly takze nizsze od uzyskanych
w 2013 r. Zrekompensowaly je wyzsze od
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Tempo wzrostu gospodarczego w Polsce
po dwdch latach stabilizacji nabrato
w 2014 r. przyspieszenia. Produkt kra-
jowy brutto zwiekszyt sie realnie o 3,4%.
Wskaznik ten byt dwukrotnie wyzszy niz
w 2013 r. i nalezat do najwyzszych w kra-
jach Unii Europejskiej.

planowanych dochody z akcyzy od paliw
oraz od samochodéw.

W 2014 r., pomimo nieznacznej popra-
wy, relacja dochodéw podatkowych ujetych
w budzecie pafistwa do PKB byta nizsza
nizw latach 2005-2012 i drugi rok z rzedu
ksztattowala sie na poziomie ponizej 15%.

Nie poprawita sie zasadniczo skutecz-
no$¢ poboru podatkéw. Wyniki kontroli
NIK pokazujg, ze np. urzedy kontroli skar-
bowej oraz urzedy skarbowe nie przepro-
wadzity skutecznych dziatan, ktére zapo-
biegatyby uchylaniu sie od opodatkowania
podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicz-
nego przez transferowanie dochodéw poza
polski system podatkowy. W polskim sys-
temie podatkowym wciaz nie ma klauzu-
li generalnej przeciwko unikaniu opodat-
kowania. Klauzula to rozwiazanie praw-
ne stosowane wobec podatnikéw podej-
muijacych fikcyjne dziatania gospodarcze
itworzacych sztuczne konstrukcje prawne,
ktére maja im przynie$¢ znaczne korzySci
podatkowe. Negatywne zjawisko unikania
opodatkowania istnieje w kazdym kraju
o gospodarce rynkowej, a klauzula gene-
ralna jest jednym z najczeéciej spotyka-
nych sposobéw zwalczania tego zjawiska
w krajach rozwinietych. Wprowadzenie
takiej klauzuli zalecaja Komisja Europejska
i OECD. Odnotowujemy, ze klauzula
taka ma znalez¢ sie w projekcie nowej
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Ordynacji podatkowej, ktéra przygoto-
wuje Komisja Kodyfikacyjna Ogélnego
Prawa Podatkowego.

Zrealizowane w 2014 r. wydatki budzetu
panstwa i budzetu srodkéw europejskich
byty 0 1,1% nizsze od wydatkéw poniesio-
nych rok wczesniej. Zmniejszenie to wy-
nikalo z ograniczenia wydatkéw budze-
tu panstwa, podczas gdy wydatki $rod-
kéw europejskich wzrosty. W 2014 r., po
raz pierwszy od kilku lat, zmniejszyta sie
kwota wydatkéw na obstuge dlugu Skarbu
Panistwa, dotacje i subwencje oraz $rodki
wtasne Unii Europejskiej. O ponad 16,3%
wzrosty natomiast wydatki majatkowe bu-
dzetu paristwa i budzetu srodkéw euro-
pejskich. W 2014 r. wyniosty one prawie
50 mld zt. Udziat tych wydatkéw w wy-
datkach ogétem w 2014 r. w poréwnaniu
72013 r. wzrést o 2 punkty procentowe.

Polska od momentu przystapienia do
Unii Europejskiej otrzymata $rodki finan-
sowe zbudzetu Unii w wysokoéci 109,5 mld
euro, a kwota wplaconych sktadek wynio-
sta 35,1 mld euro. Saldo rozliczes pomie-
dzy Polska a Unia od 1 maja 2004 r. do
31 grudnia 2014 r. wyniosto zatem 74,3 mld
euro, co przy obecnym kursie 4,1 zt za euro
stanowi réwnowarto$¢ ponad 300 mld zt.
W samym 2014 r. saldo rozliczer wynio-
sto 13 mld euro, oczywiscie na plusie. Dane
te wskazujg, ze Polska skutecznie zaabsor-
bowata srodki w wysokoSci rocznych wy-
datkéw budzetu panstwa. Wséréd krajow
czlonkowskich, ktére w tym czasie wsta-
pity do Unii Europejskiej, Polska pozostata
gléwnym odbiorca $rodkéw z tytutu doptat
bezposrednich w ramach wspélnej polity-
ki rolnej, byta tez najwiekszym beneficjen-
tem srodkéw w ramach polityki spéjnosci
i Programu rozwoju obszaréw wiejskich.

12 KONTROLA PANSTWOWA

W 2014 r. na realizacje programéw
wspotfinansowanych z Unii Europejskiej
wydatkowano 77 mld zl, co stanowi-
to 97,2% planu. Zachowanie w 2015 r.
podobnego poziomu wydatkéw tych
$rodkéw powinno umozliwi¢ petne lub
nieomal petne wykorzystanie przyznanej
alokacji w zamykajacej sie perspektywie
budzetowej Unii Europejskiej.

Wysoki Sejmie!
Deficyt budzetu pafistwa w 2014 r. wy-
niést 29 mld zt i byt 0 13,2 mld zt nizszy
niz w 2013 r. Wykonanie budzetu srod-
kéw europejskich zamkneto sie nieznacz-
nym deficytem w wysokosci 0,3 mld zt.
Yaczny deficyt wynidst 29,3 mld zt i byt
06,7 mld zt nizszy niz w 2013 r. Stanowit
on 1,7% PKB, tj. o pét punktu procento-
wego mniej niz w roku poprzednim.

Potrzeby pozyczkowe netto wyniosty
43,2 mld zti byty nizsze od planowanych
o 12 mld zt. Najwiekszy udziat w ksztal-
towaniu sie potrzeb pozyczkowych miat
deficyt budzetu pafistwa i srodki przezna-
czone na finansowanie potrzeb Zaktadu
Ubezpieczen Spotecznych, dokonywane
poza rachunkiem deficytu.

Wsparcie udzielone ZUS polegato, po-
dobnie jak w latach ubiegtych, na udzieleniu

Polska od momentu przystapienia do Unii
Europejskiej otrzymata srodki finansowe
zbudzetu Unii w wysokosci 109,5 mid euro,
a kwota wptaconych sktadek wyniosta
35,1 mld euro. Saldo rozliczen pomiedzy
Polska a Unig od 1 maja 2004 r. do 31 grud-
nia 2014 r. wyniosto zatem 74,3 mid euro, co
przy obecnym kursie 4,1 zt za euro stanowi
réownowartosé ponad 300 mid zt.
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pozyczek przez Skarb Pafistwa na zapew-
nienie wyptat z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz transferze §rodkéw
zbudzetu pafistwa na uzupehienie ubyt-
ku sktadek przekazywanych przez ZUS
do otwartych funduszy emerytalnych.
Razem finansowanie to w 2014 r. wynio-
sto 17,2 mld 71, tj. blisko 40% potrzeb po-
zyczkowych netto budzetu padstwa.

Wysoki Sejmie!

W ustawie budzetowej poza planem do-
chodéw i wydatkéw budzetu pafistwa
i budzetu §rodkéw europejskich zawar-
te zostaly takze plany finansowe innych
jednostek sektora finanséw publicznych,
w tym pafistwowych funduszy celowych,
agencji wykonawczych, pafistwowych oséb
prawnych i instytucji gospodarki budze-
towej. Koszty dziatalnosci tych jednostek
byly wyzsze niz zrealizowane przychody.
Jedynie agencje wykonawcze i pafistwowe
osoby prawne uzyskaty przychody wyz-
sze od poniesionych kosztéw.

Plany finansowe omawianych jednostek
zostaly wykonane prawidtowo, a stwier-
dzone nieprawidtowosci nie wptynety
w zasadniczy sposob na gospodarowanie
$rodkami publicznymi.

Fundusze celowe utrzymywaty znaczne
nadwyzki srodkéw pienieznych przekazy-
wanych w zarzadzanie ministrowi finan-
séw. Na koniec 2014 r. przekazane $rod-
ki wyniosty ponad 17 mld z4, tj. o ponad
50% wiecej niz przed rokiem. Zdaniem
NIK, srodki te powinny stuzy¢ przede
wszystkim finansowaniu zadaf okreslo-
nych wustawach tworzacych poszczegélne
fundusze celowe. Utrzymywanie wysokie-
go stanu srodkéw na rachunkach nie przy-
czynia sie do osiggniecia celéw okreslonych
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Deficyt budzetu panstwa w 2014 r. wy-
niést 29 mld zt i byt o 13,2 mld zt nizszy
nizw 2013 r. Wykonanie budzetu srodkéw
europejskich zamkneto sie nieznacznym
deficytem w wysokosci 0,3 mld zt. t gczny
deficyt wynidst 29,3 mld zti byt o 6,7 mid zt
nizszy nizw 2013 r. Stanowiton 1,7% PKB,
tji. o poét punktu procentowego mniej niz
w roku poprzednim.

w ustawach dla jednostek lub swiadczy
0 wyzszym niz niezbedne obcigzeniu pod-
miotéw z tytutu obowigzkowych wptat na
rzecz tych funduszy.

Podkreslenia wymaga takze dalsze po-
garszanie sie sytuacji finansowej Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych. Mimo uzyska-
nia nieoprocentowanej pozyczki z budze-
tu pafistwa, uzupeknienia niedoboru fun-
duszu emerytalnego ze Srodkéw Funduszu
Rezerwy Demograficznej oraz ze srodkéw
pochodzacych z reformy otwartych fun-
duszy emerytalnych, stan funduszu ob-
nizyl sie w ciggu 2014 r. 0 ponad 8 mld zt.

W przypadku agencji wykonawczych na-
lezy zwréci¢ uwage na fakt, ze dwie agen-
cje, tj. Agencja Restrukturyzacjii Moder-
nizacji Rolnictwa oraz Agencja Rynku
Rolnego, ktére dysponowaty srodkami
na realizacje programéw wsp6tfinanso-
wanych z budzetu Unii Europejskiej, nie
ujmowaty ich w swoich planach finanso-
wych. Na to zaburzenie przejrzystosci fi-
nanséw publicznych NIK zwracala uwage
juz w latach poprzednich.

Wysoki Sejmie!
W 2014 r. spadta wielkoé¢ dtugu publicz-

nego, liczonego zaréwno wedtug metody-
ki krajowej, jak i wedtug metodyki unijne;.
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Podkreslenia wymaga takze dalsze pogar-
szanie sie sytuacji finansowej Funduszu
Ubezpieczer Spotecznych. Mimo uzyska-
nia nieoprocentowanej pozyczki z budze-
tu panstwa, uzupetnienia niedoboru fun-
duszu emerytalnego ze srodkéw Funduszu
Rezerwy Demograficznej oraz ze Srodkéw
pochodzacych z reformy otwartych fundu-
szy emerytalnych, stan funduszu obnizyt sie
w ciagu 2014 r. o ponad 8 mid zt.

Na koniec 2014 r. pasistwowy dtug publicz-
ny liczony wedlug metodyki krajowej wy-
ni6st 826,8 mld zt i zmniejszyt sie w stosun-
ku do stanu na koniec 2013 . 0 55,5 mld z1.
Nastapito to na skutek zmian w systemie
emerytalnym. W ich wyniku nastapito
umorzenie obligacji Skarbu Pasistwa, ktére
otwarte fundusze emerytalne przekaza-
ty do Zaktadu Ubezpieczeni Spotecznych.
Skutkowato to jednorazowym obnizeniem
dtugu o 130,2 mld zt. Umorzony dtug zo-
stal zamieniony na zobowigzania emery-
talne, ktére beda stanowity obcigzenie
w przyszlosci. Gdyby nie mialo miejsca
umorzenie obligacji, wzrost pafistwowe-
go dtugu publicznego w 2014 r. wynidst-
by 75 mld zl, tj. o okoto 8,5%.

Na zwiekszenie zadluzenia wplynelo
przede wszystkim finansowanie deficytu
budzetu pafistwa i budzetu $rodkéw euro-
pejskich —tojest suma 29,3 mld zt, pozy-
skanie srodkéw na transfery do Funduszu
Ubezpieczeti Spotecznych —to jest suma
prawie 17 mld zt, wzrost warto$ci dlugu
w walutach obcych w wyniku ostabienia
zlotego —to jest prawie 14 mld zl, oraz sku-
mulowanie $srodkéw na prefinansowanie
potrzeb pozyczkowych budzetu paristwa
w 2015 1. —tojest 12,7 mld zt.

14 KONTROLA PANSTWOWA

W wyniku spadku dtugu po czterech
latach z rzedu, gdy relacja pafistwowe-
go dtugu publicznego do PKB na koniec
roku istotnie przekraczata 50%, w 2014 r.
ulegta ona obnizeniu do niespetna 48%.
Dtug sektora instytucji rzadowych i sa-
morzadowych, liczony wedtug metody-
ki unijnej ulegt obnizeniu z 926,1 mld
zt do 866,6 mld zt. Jego relacja do PKB
zmniejszyla sie z 55,7% na koniec 2013 r.
do 50,1% na koniec 2014 r. Przesunelo to
Polske z 12. miejsca na 10. miejsce wsroéd
krajéw Unii Europejskiej o najnizszej re-
lacji zadtuzenia do PKB. Srednia warto$¢
tej relacji w Unii Europejskiej na koniec
2014 r. wyniosta 73,6%, a w krajach stre-
fy euro—82,1%, byta wiec wyzsza o ponad
30% od relacji dlugu publicznego do PKB
w Polsce. Wyzsze od naszych relacje za-
dtuzenia do PKB ma wiekszo$¢ krajow
Europy Zachodniej, w tym Niemcy, Wielka
Brytania i Francja. Najwyzsze wskazniki
zadluzenia na koniec 2014 r. miaty, podob-
nie zreszta jak w 2013 r., Grecjai Wlochy.

Wysoki Sejmie!

Obligatoryjna czescia sprawozdania z wy-
konania budzetu pafistwa jest zestawie-
nie dochodéw i wydatkéw sektora finan-
séw publicznych. Koncentrujac sie jedynie
na wykonaniu budzetu pafistwa w ode-
rwaniu od sytuacji w caltym sektorze fi-
nanséw publicznych, nie sposéb poka-
za¢ petnego obrazu sytuacji finansowe;
panstwa. Wedltug danych z Ministerstwa
Finanséw, dochody sektora finanséw pu-
blicznych w 2014 r. wyniosty 677,2 mld zt,
co odpowiadato 39,2% produktu krajo-
wego brutto. Wydatki sektora finan-
séw publicznych wyniosty 716,9 mld zi,
tj. 41,5% PKB. Deficyt sektora finanséw
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publicznych byt zatem, zdaniem ministra
finanséw, réwny 39,7 mld zt, co odpowia-
da 2,3% PKB.

W dochodach sektora wykazano $rod-
ki przekazywane z budzetu paristwa do
Funduszu Ubezpieczeri Spotecznych z ty-
tutu rekompensaty sktadek zasilajacych
otwarte fundusze emerytalne. Zostaly one
wyeliminowane z dochodéw publicznych
jako transfery wewnatrz sektora. Po ich
wyeliminowaniu rzeczywiste dochody pu-
bliczne w 2014 r. wyniosty 668,9 mld zt, co
odpowiada 38,7% warto$ci produktu kra-
jowego brutto. Z uwzglednieniem tej ko-
rekty deficyt sektora finanséw publicznych
wyniést 48 mld zt, tj. 2,8% PKB. Jeszcze
wyzszy byt deficyt sektora instytuciji rza-
dowych i samorzadowych liczony wedlug
metodyki unijnej. Zréznicowanie to wy-
nika z zaliczania do tego sektora nieco in-
nych jednostek niz te, ktére ustawodawca
krajowy zaliczyt do sektora finanséw pu-
blicznych. Inaczej liczy sie takze dochody
i wydatki tych dwéch sektoréw. Na ko-
niec 2014 r. deficyt sektora wedtug meto-
dyki unijnej wyniést 55,2 mld z1, tj. 3,2%
PKB. Dodatkowo w tej kwocie miesci-
ty sie koszty reformy emerytalnej, wy-
noszace 0,4% PKB, ktére Unia pozwala

Wedtug danych z Ministerstwa Finansdw,
dochody sektora finanséw publicznych
w 2014 r. wyniosty 677,2 mld zt, co odpo-
wiadato 39,2% produktu krajowego brutto.
Wydatki sektora finanséw publicznych wy-
niosty 716,9 mld zt, tj. 41,5% PKB. Deficyt
sektora finanséw publicznych byt zatem, zda-
niem ministra finanséw, réwny 39,7 mld zt,
co odpowiada 2,3% PKB.
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wylacza¢ z wyliczeri na rzecz oceny po-
ziomu nierdwnowagi.

Dostrzegajac wyrazny postep w ograni-
czaniu deficytu sektora, w dniu 19 czerwca
2015 r. Rada Unii Europejskiej zamkneta
obowiazujaca Polske od 2009 r. procedure
nadmiernego deficytu. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze jedna z przestanek zamknie-
cia procedury byto zobowigzanie sie rzadu
do ograniczenia deficytu do 2,7% PKB
w 2015 1.1 2,3% PKB w 2016 r. Oznacza
to konieczno$¢ utrzymywania dyscypliny
finansowej w kolejnych latach. Ewentualne
zwiekszanie wydatkéw budzetowych be-
dzie wymagato zbilansowania ich zwiek-
szonymi dochodami lub ograniczania wy-
datkéw w innych obszarach.

Wysoki Sejmie!

Skala i waga nieprawidlowosci stwierdzo-
nych przez NIK w wyniku kontroli wy-
konania budzetu pafistwa nie byly na tyle
duze, by obnizy¢ ocene wykonania bu-
dzetu jako catodci, natomiast wptywa-
ly na oceny kontrolowanej dziatalnosci
w poszczegdlnych czesciach budzetowych.
Problemem pozostaje przestrzeganie prze-
piséw ustawy — Prawo zamdéwiet publicz-
nych. Jak juz wspomniatem, nieprawidto-
wosci w tym zakresie stanowity podstawe
do negatywnej oceny wykonania bu-
dzetu pafistwa w czesci: Krajowe Biuro
Wyborcze. Wadliwe przygotowanie ob-
stugi informatycznej wyboréw uniemoz-
liwito sprawne obliczenie i ogloszenie wy-
nikéw wyboréw samorzadowych. Do
innych, najczesciej wystepujacych niepra-
widlowosci nalezaty: przekraczanie upo-
wazniefi do dokonywania wydatkéw; nie-
dochodzenie naleznosci budzetowych;
naruszanie trybu przekazywania dotacji
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celowych, nieterminowe rozliczanie dota-
cji oraz nieegzekwowanie zwrotu niewy-
korzystanych dotacji; prowadzenie ksiag
rachunkowych w sposéb niezgodny z prze-
pisami ustawy o rachunkowosci czy btedy
w sprawozdaniach budzetowych.

W $wietle wynikéw kontroli istotne jest
kontynuowanie dziatan o charakterze sys-
temowym, nakierowanych w szczegélno-
$ci na: poprawe jakosci prognozowania
dochodéw i wydatkéw budzetowych;
przeprowadzenie w przewidywalnej per-
spektywie przegladu wydatkéw; reforme
systemu podatkowego w celu jego uprosz-
czeniaiuodpornienia na oszustwa podat-
kowe oraz wzmocnienie systemu kontroli
zarzadczej, zwlaszcza mechanizméw kon-
troli oraz monitorowania i oceniania.

Wysoki Sejmie!

Wypelniajac konstytucyjny obowia-
zek, NIK przeprowadzita takze kontrole
Narodowego Banku Polskiego w zakre-
sie wykonania zatozen polityki pienieznej
w 2014 r. Cel polityki pienieznej banku
centralnego, ktérym byto utrzymanie in-
flacji na poziomie 2,5% —z dopuszczalnym
przedziatem odchylefi plus minus 1 punkt
procentowy — nie zostal osiagniety. Od
stycznia do grudnia wskaznik cen towa-
réw i ustug konsumpcyjnych ksztattowat
sie znacznie ponizej dolnej granicy prze-
dziatu odchyles. Jednoczesnie o dwa lata
wydluzona zostata prognozowana przez
Narodowy Bank Polski §ciezka powrotu
inflacji do tego przedziatu.

Na przestrzeni ostatnich czterech lat
inflacja ksztaltowata sie w granicach do-
puszczalnego przedziatu odchylefi od celu
tylko przez cztery miesiace. Jednak brak
skuteczno$ci w osigganiu celu inflacyjnego
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w 2014 r. byt przede wszystkim wynikiem
nieprzewidzianego silnego spadku cen
paliw, energii elektrycznej oraz cen zyw-
noSci nieprzetworzonej, to jest czynnikéw
pozostajacych poza sfera oddzialtywania
polityki pienieznej. Zmiany tych cen po-
zostawaty pod wplywem silnego obnize-
nia cen surowcéw energetycznych i rol-
nych na rynkach §wiatowych. Do spadku
wskaznika inflacji ponizej celu oraz wysta-
pienia deflacji przyczynily sie, w ocenie
NIK, takze ostrozne decyzje Rady Polityki
Pienieznej o wysokosci stép procentowych,
podejmowane w latach ubiegltych m.in. pod
wplywem prognozinflacji, ktére okazaty
sie przeszacowane.

Pani Marszatek!

Wysoki Sejmie!

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, po
zapoznaniu sie z analizg wykonania bu-
dzetu panistwa i zatozen polityki pie-
nieznej w 2014 r., w dniu 8 czerwca
2015 r. podjeto uchwate, w ktérej wyra-
zilo pozytywna opinie w sprawie udzie-
lenia Radzie Ministréw absolutorium

za rok 2014.

Sejm Rzeczypospolitej Polskiej
VIl kadencji, uchwata podjeta
na posiedzeniu 24 lipca 2015 r.,
przyjat sprawozdanie Najwyzszej
Izby Kontroli z wykonania budzetu
panstwazaokres od 1 stycznia2014r.
do 31 grudnia 2014 r. oraz udzielit
absolutorium Radzie Ministrow.
Gtosowato 438 postéw: za byto 257,
przeciw 180, 1 wstrzymatsie od gtosu.
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SPRAWOZDANIE Z DZIALALNOSCI
NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI
W 2014 ROKU

Panie Marszatku! Wysoki Sejmie!
Panie i Panowie Postowie!

To dla mnie zaszczyt, ze moge zapre-
zentowa¢ Paniom i Panom postom spra-
wozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby
Kontroli za rok 2014. Przedstawiajac je,
bede sie odwotywat takze do wynikéw
kontroli opublikowanych na poczatku tego
roku — kontroli, ktére jednak rozpocze-
ty sie i zostaly przeprowadzone w 2014 r.

Wysoka Izbo!

Zaczne od wnioskéw de lege ferenda,
czyli wnioskéw o konieczno$ci zmian
przepiséw prawa. Ich realizacja byta od
poczatku jednym z priorytetéw, o kté-
rych méwilem w momencie rozpocze-
cia pracy w Izbie. Wspélpraca z postami
i senatorami ze wszystkich ugrupowan
doprowadzita do tego, ze statystyki re-
alizacji wnioskéw znaczaco sie poprawily.
I tak, w 2014 r. Izba zglosita 75 wnioskéw
de lege ferenda o konieczno$ci zmian prze-
piséw prawa: 54 wnioski dotyczyty zmiany
przepisdéw rangi ustawowej, a 21 —zmian
w zapisach rozporzadzen. Od razu musze
podkresli¢, ze proces legislacyjny oczy-
wiscie jest roztozony w czasie i wymaga
czesto zaangazowania wielu instytuciji.
Od wrzesnia 2013 r. NIK zintensyfiko-
wala wysitki zwigzane z prezentowaniem
tych wnioskéw, w szczegdlnosci na posie-
dzeniach komisji sejmowych i senackich.
Dzialania te miaty na celu przekonanie
whasciwych organéw do podjecia przystu-
gujacej im inicjatywy legislacyjnej i zmia-
ny prawa tam, gdzie, jak wskazuja wyniki
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kontroli, jest to potrzebne. O skutecznosci
tych dziatad — bo zabiegi Izby trafity na
podatny grunt duZego zainteresowania ze
strony parlamentarzystéw, o skuteczno-
$ci wspdlnych wysitkéw swiadczy fakt,
ze w 2014 r. zrealizowano lub podjeto re-
alizacje tacznie 36 wnioskéw zgloszonych
w ubieglym roku, a to jest prawie potowa
whnioskéw zgloszonych ogétem, co stanowi
wzrost 0 20% w stosunku do lat weze-
$niejszych.

Dodatkowo w 2014 r. zrealizowano
tez 19 wnioskéw zgloszonych w 2013 r.
lub w latach wczesniejszych. Jeszcze raz
chcialbym w tym miejscu bardzo ciepto
i bardzo serdecznie wszystkim zaangazo-
wanym w ten proces Paniom i Panom po-
stom podziekowac.

Jak Pafistwo widza, §ledzimy na biezgco
losy wnioskéw de lege ferenda. Szkolimy
takze naszych pracownikéw w zakresie
wlasciwego przygotowania wnioskow.
Pilnujemy, aby wszystkie byty mozliwie
najwyzszej jakosci. Zawsze podkre§lam,
ze odpowiedzialnos¢ za wdrozenie wnio-
skéw NIK spoczywa na kontrolowanych.
W dodatku wdrozenie naszych wnioskéw
nie jest z mocy prawa obligatoryjne. Taki
model funkcjonowania niezaleznych naj-
wyzszych organéw kontroli obowiazuje
niemal we wszystkich demokratycznych
paristwach na $wiecie. Sg oczywiscie kraje,
takie jak Korea Pétnocna czy Chiny, w kt6-
rych wnioski organéw kontroli s3 automa-
tycznie, obligatoryjnie realizowane, ale to
nie jest model nam bliski. Chcialbym to
bardzo mocno podkresli¢. Dlaczego?

Czesto po naszych kontrolach pojawiaja
sie, takze wsréd opinii publicznej, opinie
i pytania: Bardzo ciekawa kontrola, bar-
dzo dobre wnioski, ale czy zostang one
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zrealizowane? NIK jest w sytuaciji leka-
rza, ktéry przepisuje pacjentowi recepte,
ale to pacjent decyduje, czy z tej recepty
skorzystaiwypisane leki nastepnie zazyje.
Kontroler ma rzetelnie zbada¢ dany obszar,
wskaza¢ nieprawidlowosci i sformutowaé
whnioski, ale za wdrozenie wnioskéw od-
powiada kontrolowany podmiot lub organ
go nadzorujacy. Niemniej robimy w Izbie
wszystko, co mozliwe, aby proces wdra-
zania wnioskéw pokontrolnych wspoma-
gad, po§wiecajac mu jak najwiecej uwagi.

W 2014 r. Izba zgtosita 75 wnioskéw
de lege ferenda o koniecznos$ci zmian prze-
piséw prawa: 54 wnioski dotyczyty zmiany
przepiséw rangi ustawowej, a 21 — zmian
w zapisach rozporzadzen.

Dla NIK szczegdlnie wazne jest reali-
zowanie przez kontrolowane podmioty
naszych wnioskéw, ktére prowadza do
usuwania ujawnionych nieprawidtowosci.
W ubiegltym roku kontrolowane insty-
tucje jeszcze w czasie trwania kontro-
li albo bezposrednio po ich zakoncze-
niu wdrozyly ponad 3200 tego rodzaju
whnioskéw. Dzieki temu doszto do realnej
poprawy funkcjonowania administra-
cji rzadowej lub samorzadowej, réznych
instytucji, szkol, szpitali, komisariatéw,
o$rodkéw pomocy spotecznej. Podkreslam
to jeszcze raz, bo badania pokazuja, ze
ponad 80% wnioskéw dotyczacych usu-
niecia ujawnionych przez nas nieprawi-
dtowosci albo rekomendujacych lepsze,
efektywniejsze rozwiazania w funkcjo-
nowaniu danych instytucji jest realizowa-
nych przez te podmioty jeszcze w trakcie
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trwania czynnosci kontrolnych lub bezpo-
$rednio po ich zakoriczeniu. Nasze kon-
trole faktycznie wiec przyczyniaja sie do
naprawiania panstwa.

Wysoki Sejmie!

Kolejnym bardzo waznym procesem, ktéry
wciaz intensyfikujemy, jest wspolpraca
z prokuratura. Przypomne, ze doprowa-
dzilismy do powotania w prokuraturach
okregowych koordynatoréw, ktérzy s3 in-
formowani przez wlasciwe prokuratury
rejonowe (bo do nich kierujemy nasze
zawiadomienia) i delegatury Najwyzszej
Izby Kontroli o przesytanych z Izby za-
wiadomieniach o mozliwym popehieniu
przestepstwa. Informacje takie pozwala-
ja koordynatorom m.in. na udzielenie nie-
zbednego wsparcia prokuraturom rejo-
nowym. W kazdej z delegatur Izby oraz
w centrali Izby wyznaczylismy doradcéw
prawnych odpowiedzialnych za codzienna
wspdlprace z prokuraturg, zwlaszcza w za-
kresie nadzoru nad jako$cia kierowanych
przez Izbe zawiadomien o popetnionych
przestepstwach. Wyznaczeni doradcy
prawni z Izby wspétpracuja z powolany-
mi prokuratorami koordynatorami w pro-
kuraturach okregowych. Méwie o tym,
bo obecnie toczy sie ozywiona dyskusja
na temat jako$ci pracy prokuratury jako
oskarzyciela publicznego.

Z punktu widzenia Izby te statystyki
wygladaja nastepujaco. NIK ma obowigzek
zawiadomienia organdw §cigania o uzasad-
nionym podejrzeniu popetnienia przestep-
stwa lub wykroczenia, jesli ustalenia kon-
troli wskazujg na zaistnienie takich faktow.
W latach 2013-2014 przekazalismy tacz-
nie 108 takich zawiadomier w zwiazku
zpodejrzeniem popelnienia przestepstwa.
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W 2013 r. bytoich 56, w 2014 r. ujawnilismy
69 czynéw zabronionych, ujetych w 52 za-
wiadomieniach zgloszonych do prokuratu-
ry. Zatem ta liczba jest mniej wiecej stata.

Kontroler ma rzetelnie zbada¢ dany obszar,
Wwskaza¢ nieprawidfowosci i sformutowaé
whnioski, ale za wdrozenie wnioskéw odpo-
wiada kontrolowany podmiot lub organ go
nadzorujacy. Niemniej robimy w Izbie wszyst-
ko, co mozliwe, aby proces wdrazania wnio-
skéw pokontrolnych wspomagac, poswie-
cajac mu jak najwiecej uwagi.

Na podstawie otrzymanych przez NIK
w poszczegblnych latach powiadomienn
o sposobie zakoficzenia spraw moge z sa-
tysfakcja stwierdzi¢, ze efektywnos¢ Izby
w tym zakresie wzrasta. Na 52 zawiado-
mienia, ktére skierowali$my w 2014 r.,
w tym samym roku zakoficzono aktem
oskarzenia lub wyrokiem 28 spraw, co sta-
nowi 53% sposréd spraw zgloszonych. To
o0 11% wiecej niz rok wczeséniej iaz o 35%
wiecej nizw 2012 r. Trzeba pamietad, ze
duza czes¢ sposrod tych zawiadomien znaj-
dzie swdj epilog dopiero w kolejnych latach,
cojest zwigzane z prowadzeniem najpierw
postepowan przygotowawczych, a nastep-
nie skierowaniem wnioskéw do sadu.

Chciatbym w tym miejscu przypomniec,
ze Najwyzsza Izba Kontroli nie jest or-
ganem $cigania i nie dysponuje srodkami
operacyjnymi. Gléwnym celem jej dziata-
nia jest dostarczanie parlamentarzystom
i opinii publicznej rzetelnego obrazu kon-
trolowanej dziatalnosci oraz wskazywanie
kontrolowanym, co musza naprawi¢, aby
lepiej stuzy¢ obywatelom.

—-585-
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Oprécz zawiadomien o przestepstwach
iwykroczeniach skierowalismy tez 102 za-
wiadomienia o naruszeniu dyscypliny fi-
nanséw publicznych. Na skutek tych za-
wiadomiefi rzecznicy dyscypliny finanséw
publicznych wubieglym roku przekazali do
komis;ji orzekajacych 44 wnioski o ukara-
nie. Najczesciej zawiadomienia te dotyczy-
ly czynéw zwigzanych z nieprawidtlowym
udzieleniem zaméwienia publicznego albo
dokonaniem wydatku ze $rodkéw publicz-
nych bez upowaznienia lub z przekrocze-
niem upowaznienia wynikajacego z usta-
wy budzetowej, uchwaty budzetowej lub
planu finansowego.

Wysoka Izbo!

Polacy cenia sobie prace Najwyzszej [zby
Kontroli. Po§wiecamy jak najwiecej uwagi
jakosci naszych kontroli i zdajemy sobie
sprawe z tego, ze musimy wykazywac sie
dbatoscia na kazdym etapie kontroli, czyli
juz w trakcie formutowania tematu kon-
troli. Dlatego proces ten poprzedzony jest
caloroczng analiza ryzyka wystepujacego
w réznych obszarach. W praktyce spe-
cjalisci z poszczegdlnych departamentéw
i delegatur wskazuja dziatania organéw
pafistwa lub samorzaddéw, ktére warto
skontrolowac jako szczegdlnie wazne dla

Badania pokazuja, ze ponad 80% wnio-
skoéw dotyczacych usuniecia ujawnionych
przez nas nieprawidfowosci albo rekomen-
dujacych lepsze, efektywniejsze rozwiaza-
nia w funkcjonowaniu danych instytucji jest
realizowanych przez te podmioty jeszcze
w trakcie trwania czynnosci kontrolnych lub
bezposrednio po ich zakonczeniu.
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obywateli, a w przypadku ktérych moze
by¢ tak, co wynika z analiz, ze mogg by¢
obarczone sporym ryzykiem wystapienia
nieprawidtowosci.

Tutaj tez zmienilem procedure obowig-
zujaca w Izbie. Do tej pory takie wnioski
kierowaly poszczegélne jednostki organi-
zacyjne, czyli departamenty lub delegatu-
ry, terazmoze to uczynic kazdy szeregowy
kontroler, zglaszajac wniosek potencjalnie
ciekawego tematu kontroli, ktéry p6zniej
jest analizowany przez zesp6t do spraw pla-
nowania kontroli na kolejny rok, a oczy-
wiscie ostateczng decyzje w tym zakre-
sie podejmuje Kolegium NIK.

Przygotowujac tematy kontroli, bacznie
przygladamy sie tez wnioskom Pafistwa
parlamentarzystéw i skargom obywateli.
Rocznie do Izby wptywa ponad 8 tys. skarg
i wnioskéw i liczba ta z roku na rok ros-
nie. NIK przeprowadza w sumie okoto
400 kontroli planowych, doraznych i kon-
troli budzetowych. W praktyce to ozna-
cza, ze nie jeste$émy w stanie zrealizowad
kazdego wniosku, ktéry wplywa do Izby,
z uwagi na okreslony zaséb kadrowy i ogra-
niczone mozliwosci przeprowadzenia kon-
troli. W zwigzku z tym czesto staramy sie
na przyktad grupowac¢ wplywajace wnioski
w okreslone kategorie rodzajowe i wiek-
sz3 grupe wnioskow rozpatrywac w trak-
cie jednej kontroli.

W roku 2014 Izba przeprowadzita i za-
koticzyta 110 kontroli planowych oraz
kontrole wykonania budzetu paistwa
w 111 czesciach budzetowych, czyli
w osobnych kontrolach, a takze ponad
150 kontroli doraznych, starajac sie
mozliwie najszybciej reagowa¢ na sygna-
ty o potencjalnych nieprawidtowosciach.
W trakcie tych kontroli skontrolowalismy
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blisko 2,5 tys. podmiotéw i skierowalismy
2484 wystapienia pokontrolne. Cho¢ usta-
wa o NIK nakazuje nam przedktadanie
Sejmowi tylko informacji o wynikach
kontroli zleconych przez Sejm i jego or-
gany oraz przeprowadzonych na wniosek
Prezydenta RP, premiera, a takze informacji
—jak to formuluje ustawodawca — o innych
wazniejszych kontrolach, to w praktyce
przedktadamy Sejmowi informacje
o wszystkich kontrolach planowych,
oczywiscie z wnioskami z tych kontroli.

W 2014 r. przestalismy do Sejmu tacz-
nie 185 informacji o wynikach kon-
troli. Niekiedy nasze raporty pokontrolne
byty dostepne dla wszystkich parlamen-
tarzystow, ale w trybie przepiséw ustawy
o ochronie informacji niejawnych; jest to
kilka kontroli w ciagu roku. Podkreslam
bardzo mocno: nie ma kontroli z tajnymi
wynikami, za to jest pewna grupa kontroli,
ktére na przyktad dotykaja tematyki zwia-
zanej z obrong narodows, z bezpieczen-
stwem wewnetrznym, do ktérych maja
Passtwo dostep w trybie dostepu do in-
formacji oklauzulowanych, czyli wedtug
specjalnych procedur.

Przestane do Sejmu informacje byty
przedmiotem prac komisji sejmowych.
Przedstawiciele Izby w ubieglym roku
uczestniczyli w 815 posiedzeniach komisji

Swoimi kontrolami kazdego roku NIK przy-
Sparza Skarbowi Paristwa wiele milionéw
zfotych realnych korzysci finansowych.
W 2014 r. byto to ponad 219 min zt. To sa
pieniadze, ktére odzyskano lub uzyskano
dzieki dziataniom naprawczym po naszych
kontrolach,
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sejmowych. Na podstawie wynikéw kon-
troli przeprowadzonych przez Izbe komi-
sje sejmowe skierowaly pod adresem rzadu
iinnych organéw 15 dezyderatéw. Komisje
sejmowe zlecity Izbie w 2014 r. przeprowa-
dzenie 6 kontroli. W 2014 r. organy Sejmu,
Senatu, Prezes Rady Ministréw i Rzecznik
Praw Obywatelskich zglosili tacznie
83 propozycje tematéw kontroli do planu
pracy Izby na 2015 r. Sejmowa Komisja
do spraw Kontroli Pafistwowej opiniuje
wszystkie tematy przedstawiane przez
komisje sejmowe. Lacznie Komisja zare-
komendowata nam do realizacji 32 tema-
ty, przedstawione jako propozycje 11 ko-
misji sejmowych. Udato nam sie w tego-
rocznym planie pracy przyjac¢ 28 z tych
propozycji, czyli okoto 90% zarekomen-
dowanych tematéw.

Panie Marszatku!

Wysoki Sejmie!

Swoimi kontrolami kazdego roku NIK przy-
sparza Skarbowi Pafistwa wiele milionéw
ztotych realnych korzysci finansowych.
W 2014 r. byto to ponad 219 mln zt. To sg
pieniadze, ktére odzyskano lub uzyskano
dzieki dziataniom naprawczym po naszych
kontrolach.

Warto tez przywola¢ inna kwote, zwig-
zang z dzialalno$cig naszych kontrole-
réw. To kwota ponad 2 mld zt, ktére, jak
ujawnili$my podczas réznych kontroli,
wydatkowano z naruszeniem przepiséw
prawa, na przyklad z naruszeniem ustawy
o zamdéwieniach publicznych. Sa jeszcze
wyzsze kwoty, blisko 80 mld zt, dotycza-
ce sumy wszystkich sprawozdawczych
skutkéw naszych kontroli, na przyktad
zwiazanych z pomytkami ksiegowymi.
Informacje, ktére powstaty po kontrolach
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przeprowadzonych w ubiegltym roku
spotkaly sie z duzym zainteresowaniem
postéw w poszczegdlnych komisjach sej-
mowych oraz z bardzo dobrym odbiorem
w srodowisku eksperckim. Wieloma kon-
trolami zainteresowali sic obywatele, zwra-
cajac uwage na obiektywizm i rzetelnos¢
raportéw NIK.

Wszyscy Paristwo otrzymali w wygod-
nej, elektronicznej formie sprawozdanie
zdzialalnosci Izby za rok 2014, zawieraja-
ce oméwienie wynikéw wszystkich kon-
troli zubieglego roku. Jest takze publika-
cja, w ktérej na blisko 500 stronach omé-
wiona zostata praca Izby w zesztym roku.

W roku 2014 Izba przeprowadZzita i zakonczy-
fa 110 kontroli planowych oraz kontrole wy-
konania budzetu panstwa w 111 czeSciach
budzetowych, czyliw osobnych kontrolach,
a takze ponad 150 kontroli doraznych, sta-
rajac sie mozliwie najszybciej reagowaé na
sygnaty o potencjalnych nieprawidtowos-
ciach. W trakcie tych kontroli skontrolowa-
lismy blisko 2,5 tys. podmiotéw i skierowa-
lismy 2484 wystapienia pokontrolne.

W ubieglym roku aktywnos$¢ Izby
koncentrowata sie wokét nastepujaco sfor-
mulowanych i przyjetych przez Kolegium
NIK na 2014 r. priorytetéw kontrolnych:
zapewnienie poprawy warunkdéw zycia
obywateli w sytuaciji biezacej i dlugookre-
sowej stabilnosci finansowej pafistwa, po-
prawa skutecznosci systemu edukacyjne-
go oraz zapewnienie powszechnej i nieza-
wodnej opieki medyczne;j.

Przedstawie teraz wyniki tych najwaz-
niejszych ubieglorocznych kontroli. Z uwagi
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na to, ze bylo ich prawie 400, dokonali-
$my oczywiscie pewnego wyboru. Licze
sie z tym, ze moga by¢ Pafistwo zaintereso-
wani jakimi$ wynikami kontroli, ktérych
teraz nie oméwie, ale chetnie na to odpo-
wiemy. Wazna uwaga: moga by¢ Pafistwo
takze zainteresowani kontrolami, ktére nie
s3 ujete w zeszlorocznym sprawozdaniu,
poniewaz byly to kontrole przeprowadzo-
ne i ogloszone juz w tym roku, na przyktad
kontrola dotyczaca cyberbezpieczeistwa
czy spraw zwiazanych z polityka rodzinna.

Wysoka Izbo!

Znaczna cze$¢ kontroli, ktére prze-
prowadzili$my i od ktérych rozpoczne,
dotyka r6znych strategicznych obszaréw
panstwa, ale w ubiegtym roku byta jedna,
wyjatkowa z kilku wzgledéw kontrola.
Dotyczylta bezpieczenistwa ruchu drogo-
wego. W latach 2004-2013 wypadki drogo-
we w Polsce pochtonety zycie ponad 47 tys.
0s6b, a ponad 0,5 mln oséb zostato rannych
w ich wyniku. I cho¢ liczba zabitych i ran-
nych w ostatnich latach spada, to Polska
w pordwnaniu z innymi panstwami Unii
Europejskiej wcigz pozostaje krajem o bar-
dzo niskim poziomie bezpieczefistwa ruchu
drogowego.

Dlatego tez Izba zbadata w odrebnych
kontrolach wiele elementéw sktadajacych
sie na system bezpieczefistwa uczestnikéw
ruchu drogowego. Byly to kontrole do-
tyczace jakosci infrastruktury drogowe;j,
funkcjonowania Policji, ruchu drogowe-
g0, systemu fotoradaréw samorzadowych,
oznakowania drégi systemu fotoradaréw
zarzadzanych przez Gléwnego Inspekto-
ra Transportu Drogowego. Wszystkie wy-
niki tych kontroli zostaly ujete w jednym
raporcie, w tzw. megainformaciji.
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Informacje zbiorcza odnoszaca sie do
tych kontroli moglismy Pafstwu przed-
stawi¢ na posiedzeniu plenarnym Sejmu,
a—co dla nas najwazniejsze — postowie ze
wszystkich klubéw poparli wnioski Izby
ujete w tym raporcie, m.in. dotyczace ko-
nieczno$ci przypisania jednemu organo-
wi wiodgcej roli w koordynowaniu i egze-
kwowaniu dziatai na rzecz bezpieczen-
stwa w ruchu drogowym, wieloletniego
programu finansowania przedsiewziec¢
w tym zakresie.

Postowie poparli takze inne, czastko-
we uwagi i wnioski, m.in. pozbawienie
strazy gminnych mozliwosci korzystania
z fotoradaréw mobilnych, ktére w bar-
dzo wielu przypadkach nie byty uzy-
wane do podnoszenia bezpieczefistwa,
gdyz byly umieszczane nie w miejscach,
w ktérych wezeéniej dochodzito do wy-
padkéw i kolizji drogowych, lecz —jak to
ujeliSmy w naszym raporcie — w miejscach
tzw. mandatono$nych, ktére nie byly nie-
bezpieczne dla uczestnikéw ruchu dro-
gowego. Dziekuje Paistwu, bo wiele
elementéw z tych wnioskéw jest juz wdra-
zanych w zycie.

Przygotowujac tematy kontroli, bacznie
przygladamy sie tez wnioskom Panstwa
parlamentarzystéw i skargom obywateli.
Rocznie do Izby wptywa ponad 8tys. skarg
iwnioskéw iliczba ta z roku na rok rosnie.
NIK przeprowadza w sumie okoto 400 kon-
troli planowych, doraznych i kontroli bu-
dzetowych.

Bardzo wazng dla nas kontrola, o kté-
rej dzisiaj w tej sali juz wielokrotnie

- 588 -



Wystapienie w Sejmie prezesa NIK

méwilisémy, byta kontrola dotyczaca in-
stytucji szczegdlnej w demokratycznym
pafistwie prawa. Méwie oczywiscie o kon-
troli w Krajowym Biurze Wyborczym.

W toku tej kontroli kontrolerzy NIK ujaw-
nili szereg nieprawidtowosci. Przetarg na
system informatyczny wspomagajacy wy-
bory samorzadowe byt prowadzony przez
KBW nierzetelnie. Niemal na kazdym jego
etapie doszto do naruszen przepiséw usta-
wy — Prawo zaméwieni publicznych. KBW
przeprowadzito odbiér i zaptacito za zamé-
wione oprogramowanie do obstugi wybo-
réw bez zadnego — podkre§lam: bez zad-
nego — sprawdzenia dostarczonego produk-
tu przed zaplaceniem za odebrany produkt.
KBW dopuscito tez do uzytkowania sys-
tem informatyczny do obstugi wyboréw,
ktéry zawieral istotne bledy.

Bardzo waznymi dla nas kontrolami —to
byt blok kontroli — byly analizy dotycza-
ce bezpieczeristwa energetycznego Polski
i Polakéw. Przeprowadzilismy trzy kontro-
le. Pierwsza obejmowala bezpieczefstwo
sieci gazowych, z uwagi na tragedie, do
ktérej doszto przy remoncie jednego z ga-
zociagéw. Jej celem bylo w szczegdlnosci
zbadanie, jak spétka Gaz-System nadzo-
ruje system zapewnienia bezpieczenistwa
eksploatowanych gazociagéw oraz nowych
inwestycji w tym obszarze. Bardzo waz-
nym ustaleniem bylo to, ze system nadzo-
ru ze strony spotki Gaz-System jest pra-
widlowy. Niestety w tym wypadku btad,
ktéry doprowadzit do tragedii, popetnita
firma bedaca bezposrednio wykonawca
rob6t na gazociagu.

Kolejna kontrola dotyczyta sieci gazo-
wych i energetycznych. Kontrolerzy Izby
stwierdzili, ze polskie elektroenergetycz-
ne sieci przesylowe sag w dobrym stanie,
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Warto tez przywotac inna kwote, zwiaza-
ha z dziatalnosciag naszych kontroleréw. To
kwota ponad 2 mid zt, ktére, jak ujawnili-
$my podczas réznych kontroli, wydatkowano
z naruszeniem przepisow prawa, na przy-
ktad z naruszeniem ustawy o zaméwieniach
publicznych.

jednak Izba ostrzega, ze Polska musi sie
przygotowa¢ na mozliwe utrudnienia w do-
stawach energii elektrycznej po 2015 r.
Nie bedzie to spowodowane ztym sta-
nem sieci przesylowych, lecz konieczno-
$cig remontu lub wylaczen wielu przesta-
rzatych blokéw wytwarzajacych energie.
Jest to oczywiscie zwiazane takze z po-
trzeba wielu inwestycji, ktére musza by¢
przeprowadzone.

Trzecia kontrola w tym obszarze do-
tyczyla budowy terminala LNG w Swino-
ujSciu. Inwestycja ta zostata zainicjowana
na podstawie podjetej w styczniu 2006 1.
uchwaty Rady Ministréw o dywersyfika-
cji dostaw no$nikéw energii. Jednak do
poczatku 2009 r. nie podjeto prac legisla-
cyjnych niezbednych do usuniecia barier
utrudniajacych przeprowadzenie tej in-
westycji. Byta to jedna z waznych przy-
czyn prowadzacych do opéznienia w bu-
dowie gazoportu. Zdaniem NIK, spora
cze$¢ winy za powstale opdznienia po-
nosi gtéwny wykonawca, ktéry nie byt
w stanie zrealizowac¢ inwestycji na usta-
lonych w umowie warunkach dotycza-
cych wysoko$ci wynagrodzenia oraz ter-
minu wykonania. Zwrécilismy tez uwage
na to, ze sp6tki Gaz-System oraz PLNG,
odpowiedzialne za kluczowe dziatania
zwiazane z realizacjg inwestycji, niepra-
widlowo wykonywaly czes$¢ swoich zadari
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zwigzanych z nadzorem nad prowadze-
niem tej inwestycji, co finalnie doprowa-
dzito do jej opdznienia.

Kolejnym blokiem kontroli byty kontro-
le odnoszace sie do bezpieczeristwa pani-
stwa, obejmujace nadz6r nad stuzbami spe-
cjalnymi, jak tez proces tworzenia oraz
funkcjonowania wojsk specjalnych. NIK
stwierdzita, ze obowiazujace przepisy do-
tyczace nadzoru nad stuzbami specjalny-
mi w Polsce ograniczaja mozliwo$¢ spraw-
nego i skutecznego nadzoru. Pozytywnie
natomiast Izba ocenila proces tworzenia
wojsk specjalnych w Polsce, a takze ich
zdolno$¢ do prowadzenia dziatan opera-
cyjnych.

Nastepny blok wielu kontroli stano-
wily kontrole obejmujace obszar zdro-
wia. W tym zakresie chciatbym zwrdci¢
Panistwa uwage na trzy kontrole. Pierw-
sza dotyczyta procedury kontraktowania
$wiadczen zdrowotnych. Wykazalismy
w tej kontroli, ze w przypadku lecznic-
twa szpitalnego oraz lecznictwa specja-
listycznego tryb kontraktowania jest obar-
czony wieloma btedami i procedury sto-
sowane przez NFZ nie zawsze zapewniaty
wybér najlepszych swiadczeniodawcéw,

W ubiegtym roku aktywnos¢ Izby koncen-
trowafta sie wokdt nastepujaco sformuto-
wanych i przyjetych przez Kolegium NIK
na 2014 r. priorytetéw kontrolnych: zapew-
nienie poprawy warunkow zycia obywateli
w sytuacji biezacej i dtugookresowej stabil-
nosci finansowej panstwa, poprawa skutecz-
nosci systemu edukacyjnego oraz zapew-
nienie powszechnej i niezawodnej opieki
medycznej.
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ktéry gwarantowatby odpowiednia ja-
ko$¢ wykonanej ustugi. Nastepna kontro-
la dotyczyta dostepnosci ustug medycz-
nych. Stwierdziliémy, ze w wielu porad-
niach i oddziatach szpitalnych $redni czas
oczekiwania przez pacjenta na $wiadcze-
nia zdrowotne ulegt wydtuzeniu w sto-
sunku do lat wczeséniejszych. Na podsta-
wie bardzo waznej, kolejnej kontroli, NIK,
dostrzegajac aktualne problemy demogra-
ficzne, przygotowala kompleksowy raport
o opiece geriatrycznej. Osoby w wieku po-
wyzej 65. roku zycia stanowig juz dzisiaj
w Polsce ok. 15% populacji, a w stosunko-
wo krétkim czasie bedzie to ponad 20%.
Osoby starsze wymagaja odpowiednie;
opieki medycznej, dostosowanej doich po-
trzeb i specyfiki schorzefi. Wskazalismy,
ze w Polsce nie ma jeszcze spdjnego i kom-
pleksowego systemu opieki medycznej
nad pacjentami w podeszlym wieku.
Brakuje geriatréw, specjalistycznych
poradni oraz oddziatéw szpitalnych.
Kolejna, niezwykle istotna kontro-
la, na ktéra chciatbym zwréci¢ Pafistwa
uwage, dotyczyta aktywnosci administra-
cji publicznej w zakresie wykorzystania
funduszy unijnych oraz przygotowania
do wykorzystania tych srodkéw w la-
tach 2014-2020. Podkreslamy w swoich
whnioskach pokontrolnych, ze Minister
Infrastruktury i Rozwoju oraz zarzady wo-
jewddztw skutecznie przygotowali admi-
nistracje do roli, jaka ma odgrywa¢ w pro-
cesie wykorzystania Srodkéw unijnych
w nowej perspektywie. W efekcie, jesli
chodzi o umowe partnerstwa, ktéra Polska
podpisata z Komisja Europejska na czas
nowej perspektywy budzetowej, Polska
byta jednym z trzech krajéw, ktére najszyb-
ciej te umowe podpisaty. Relatywnie takze
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bardzo szybko, wraz z Danig i Niemcami,
przygotowalismy tzw. regionalne progra-
my operacyjne.

Istotna byta kontrola, w ktérej NIK ne-
gatywnie ocenita realizacje przez Sto-
cznie Gdansk SA planu restruktury-
zacji, przygotowanego przez inwesto-
ra ukrainiskiego i zatwierdzonego przez
Komisje Europejska. Kontrolerzy wykaza-
li, ze mimo przekazania Stoczni Gdansk
przez Agencje Rozwoju Przemystu po-
mocy publicznej w wysokosci 150 mln zt
w 2009 1., Stocznia w latach 2009-2013
wykazywalta znaczace straty. Stocznia
Gdansk nie uzyskata zakladanej w pla-
nie restrukturyzacji dlugoterminowe;
rentownoS$ci oraz trwatej zdolnosci do
konkurowania na rynku, co byto gléw-
nym celem udzielonej pomocy publicz-
nej. Izba ocenita natomiast pozytywnie
dziatania Agencji Rozwoju Przemystu SA,
ktéra zaangazowata sie w pomoc stoczni.
Kontrola NIK zakoriczyla sie przed zawar-
ciem umowy inwestycyjnej pomiedzy
Stocznig Gdarisk SA a inwestorem ukra-
inskim GSG Towers sp. z 0.0. i Agencja
Rozwoju Przemystu. Umowa ta ma za-
pobiec zwrotowi pomocy publiczne;.

W 2014 roku byta jedna, wyjatkowa z kil-
ku wzgleddw kontrola. Dotyczyta bezpie-
czenstwa ruchu drogowego. W latach
2004-2013 wypadki drogowe w Polsce
pochtonety zycie ponad 47 tys. 0séb, a po-
nad 0,5 min 0oséb zostato rannych w ich wy-
niku. Dlatego tez Izba zbadata w odrebnych
kontrolach wiele elementéw sktadajacych
sie na system bezpieczeristwa uczestnikow
ruchu drogowego.
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Izba zwraca uwage na koniecznosc okresle-
hia minimalnych wymagan jakosciowych dla
paliw statych oraz wprowadzenia odpowied-
nich do skali zagrozen standardéw emisyj-
nych dla nowych kottéw weglowych matej
mocy wykorzystywanych w gospodarstwach
domowych.

Zawarcie umowy uratowalo tym samym
stocznie przed upadtoscia.

Kolejna bardzo wazna kontrola z punktu
widzenia zabezpieczenia jednego z praw
obywatelskich, tj. prawa do poszanowa-
nia prywatnosci, dotyczaca bezpieczen-
stwa obywateli, bylo sprawdzenie funkcjo-
nowania miejskiego monitoringu wizyjne-
go. W Polsce brakuje przepiséw prawa,
ktére dostatecznie chronityby dane osobo-
we obywateli pozyskane w wyniku moni-
toringu, nie ma tez regulacji okreslajacych
jednolite zasady funkcjonowania monito-
ringu wizyjnego w miejscach publicznych,
jak réwniez niezaleznego organu, ktéry we-
ryfikowalby zasadno$¢ instalowania moni-
toringu oraz to, czy przestrzegane sa prawa
obywateli. Izba ocenila, ze zagadnienia te
wymagaja doprecyzowania w formie usta-
wowej. W swoim sprawozdaniu w spo-
s6b szczegdlny czesto zwracam uwage na
kontrole, w wyniku ktérych bardzo jasno
sformutowali$my pewnego rodzaju wnio-
ski czy rekomendacje dotyczace koniecz-
nosci zmiany przepiséw prawa.

Z uwagi na statystyki przedstawiajace
niepokojace dane o tym, ze w Polsce z roku
na rok bez §ladu ginie coraz wiecej ludzi,
wazna dla nas byta kontrola sprawdzaja-
ca, jak organy pafistwa radza sobie z pro-
blemem poszukiwan oséb zaginionych.
Ocenili$my, ze Policja stworzyta spéjny
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system poszukiwania zaginionych, jednak,
naszym zdaniem, przyjete procedury bywa-
ja niedoktadnie stosowane przez niewystar-
czajaco przeszkolonych policjantéw, ktérzy
nie zawsze wlaéciwie klasyfikuja zaginie-
cia. Jest to element zasadniczy, poniewaz
to, jak zostanie zaklasyfikowane dane zda-
rzenie, jest bezposrednio zwiazane z tym,
jaka jest reakcja, jakie dziatania podejmu-
je policja. Zdarza sie, ze z powodu bted-
nej klasyfikacji poszukiwania rozpoczynaja
sie zbyt pdzno, zwlaszcza w sytuacjach gdy
decydujaca role odgrywa czas. Opéznienia
bywaja wtedy nie do naprawienia.

NIK, dostrzegajac aktualne problemy de-
mograficzne, przygotowata raport o opiece
geriatrycznej. Wskazalismy, ze w Polsce
nie ma jeszcze spdjnego i kompleksowego
systemu opieki medycznej nad pacjentami
w podesztym wieku.

Panie Marszatku!
Wysoka Izbo!

Pehiac role straznika publicznych srodkéw,
dbajac 0 zgodne z prawem, gospodarne i ce-
lowe ich wykorzystanie oraz rzetelne roz-
liczenie, Izba skontrolowata tez w 2014 r.
inne wazne z punktu widzenia obywate-
li obszary. Miedzy innymi interesowa-
lismy sie przetargami informatycznymi
w Zaktadzie Ubezpieczen Spotecznych.
W toku tej kontroli ustaliliémy, ze przebieg
postepowania o udzielenie zaméwienia pu-
blicznego przeprowadzonego przez ZUS
w 2013 r. na ustuge wsparcia, eksploatacji
i utrzymywania Kompleksowego Syste-
mu Informatycznego ZUS nie gwaranto-
wal dotrzymania wynikajacych z Prawa
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zamdwien publicznych zasad uczciwej kon-
kurencji oraz réwnego traktowania poten-
cjalnych wykonawcéw. Przy realizacji za-
méwieri publicznych zaréwno w roku 2010,
jak 1 2013 pracownicy ZUS zaangazowani
w prowadzone postepowania pozostawa-
li z przedstawicielami firmy ubiegajacej
sie o udzielenie zamdéwienia w stosunku
prawnym lub faktycznym, ktéry mégt bu-
dzi¢ uzasadnione watpliwosci co do bez-
stronnosci ich dziatania.

Kolejna nasza kontrola dotyczyta przejecia
przez ZUS aktywéw otwartych funduszy
emerytalnych (OFE). NIK poswiadczyta
w 2014 r., ze przejecie przez ZUS ak-
tywéw otwartych funduszy emerytal-
nych oraz przekazanie obligacji skarbo-
wych do Ministra Finanséw w celu ich
umorzenia, a takze przekazanie pozosta-
lej czesci aktyw6w do Funduszu Rezerwy
Demograficznej i funduszu emerytalnego
Funduszu Ubezpieczet Spotecznych prze-
prowadzone zostato prawidtowo i zgod-
nie z obowiazujacymi przepisami prawa.
Catla operacja nie zaklécila tez naliczania
i wyplaty $wiadczeri dla ubezpieczonych.
Mimo przejecia przez ZUS $rodkéw z OFE
realizacja wyptat emerytur bedzie wyma-
gala stalego wsparcia zbudzetu pafistwa.
Gléwnymi przyczynami tego stanu rze-
czy s3, zjednej strony, niski wskaznik uro-
dzetii emigracja, a z drugiej — wchodzenie
w wiek emerytalny rocznikéw zwyzu de-
mograficznego po 1945 r. oraz wydtuzanie
sie czasu zycia Polek i Polakéw.

Z uwagi na wielko$¢ wydatkéw publicz-
nych w tym zakresie przyjrzeli$my sie réw-
niez jako$ci robét drogowych nadzoro-
wanych przez Generalng Dyrekcje Drég
Krajowych i Autostrad. Podczas prowa-
dzenia najwiekszych inwestycji drogowych
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GDDKIiA nie potrafita zapewni¢ wystar-
czajaco dobrego nadzoru nad jako$cia rob6t
drogowych. Zadna z drég oddanych do
ruchu w latach 2008-2009 nie byta ob-
jeta monitoringiem jako$ci wykonania.
Wdrozono go w petni dopiero w 2011 r.
W zwigzku z tym wady i usterki wystapity
na ponad 70% odcinkéw drég oddanych
w tamtym czasie do uzytku, a zbadanych
przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

Skontrolowaliémy takze, i to tez byta
wazna kontrola, proces powstawania lado-
wych farm wiatrowych. Kontrolerzy wska-
zali, ze wladze gmin decydowaty o lokali-
zacji tych farm, czesto ignorujac spolecz-
ne protesty, a budowa wielu elektrowni
wiatrowych zainteresowane byly osoby
pelnigce funkcje lub zatrudnione w gmi-
nach, na ktérych ziemi te farmy powsta-
waly. Zgoda lokalnych wladz na lokalizacje
elektrowni wiatrowych w wielu przypad-
kach byta uzalezniona od przekazania da-
rowizn na rzecz gminy przez firmy budu-
jace elektrownie lub sfinansowania przez
nie dokumentacji planistyczne;j.

Bardzo ciekawg kontrola w obszarze,
ktérego do tej pory NIK nie dotykata,
byta kontrola w zakresie legalizacji i kon-
trolowania dystrybutoréw na stacjach
paliw. Dlaczego byta ona tak interesuja-
caiwazna? Urzedy miar niezwykle rzad-
ko, bo raz na kilka, kilkanascie lat spraw-
dzaty, czy dystrybutory na poszczegdl-
nych stacjach paliw dzialajg prawidtowo.
Prawie w ogdle nie badaty dystrybutoréw
gazowych, co oznacza, ze rynek sprzeda-
zy gazu byl praktycznie poza jakgkolwiek
kontrolg. Teraz najwazniejsze dane: ponad
60% wszystkich zbadanych w czasie tej
kontroli dystrybutoréw benzyny i oleju
napedowego zawyzato od ponad 4% do
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prawie 6% wskazania sprzedanego pali-
wa na niekorzys¢ kupujacego.

Bardzo wazna byta kontrola dotyczaca
ochrony powietrza przed zanieczysz-
czeniami. Sposréd 10 najbardziej za-
nieczyszczonych miast w Europie kilka
znajduje sie w Polsce. Sa to m.in. Krakéw,
Zakopane i miasta na Slasku. Polska od lat
ma najbardziej zanieczyszczone powietrze
w Unii Europejskiej, w wielu miastach
stezenie toksycznych i rakotwérczych
substancji wielokrotnie przekraczato
dopuszczalne normy. Mimo ze miasta
wydawaly olbrzymie sumy na walke
z zanieczyszczeniami powietrza, jego
jakos¢ poprawita sie tylko nieznacznie.
Izba zwraca uwage na konieczno$¢ okre-
$lenia minimalnych wymagan jakoscio-
wych dla paliw statych oraz wprowadze-
nia odpowiednich do skali zagrozen stan-
dardéw emisyjnych dla nowych kottéw
weglowych malej mocy wykorzystywa-
nych w gospodarstwach domowych.

Kolejna kontrola dotyczyta aktywnosci admi-
histracji publicznej w zakresie wykorzystania
funduszy unijnych oraz przygotowania do wy-
korzystaniatych srodkéw w latach 2014—-2020.
Stwierdzono, ze Minister Infrastruktury i Roz-
woju oraz zarzady wojewddztw skutecznie
przygotowali administracje do roli, jaka ma
odgrywaé w procesie wykorzystania srod-
kéw unijnych w nowej perspektywie.

Istotne byty dla nas kontrole z obszaru
o$wiaty. Chcialbym w sposéb szczegdlny
zwrdci¢ Pafistwa uwage na cztery takie
kontrole. Pierwsza z nich dotyczyla syste-
mu egzamindw zewnetrznych w o§wiacie.
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Zdaniem Izby, systemy egzamindw: sze-
$cioklasisty, gimnazjalnego, maturalnego
i zawodowego wymagaja naprawy gléwnie
zuwagi na niewlasciwy sposéb uktadania
testéw i bledy popetniane przy ich spraw-
dzaniu, a takze, do niedawna, brak przejrzy-
stej Sciezki odwolawczej. Cieszy nas, ze po
naszej kontroli zmieniono $ciezke odwotaw-
cz3 na bardziej przejrzysta, bardziej czy-
telng. Nie jest juz tak, ze np. dziata komisja
odwolawcza, okregowa komisja, w ktérej
de facto trudno bylo wniosek odwotaw-
czy ztozy¢. Oczywiscie tutaj trwa dysku-
sja, jak interpretowa¢ dane statystyczne.
My zwréciliémy uwage na to, ze po ponow-
nym sprawdzeniu — na wniosek zdajacych
—10tys. prac, w 1/4 przypadkéw zmienio-
no wynikiuzyskane przez osobe egzamino-
wang. Ministerstwo Edukacji Narodowej
podkresla, ze toi tak jest nieznaczny promil
wszystkich prac. To, coistotne i co oprécz
tego dialogu z Ministerstwem Edukacji
Narodowej jest dla nas najwazniejsze, to
to, ze w wyniku tej kontroli zaczeto zmie-
nia¢, upraszcza¢ proces odwotawczy, zkt6-
rego korzysta¢ moze uczef, i jednoznacz-
nie zadeklarowano (na czym nam zaleza-
fo), ze osoby, ktére wczesniej popetnialy
btedy przy sprawdzaniu prac, beda kon-
sekwentnie usuwane z listy 0oséb upraw-
nionych do weryfikacji prac.

Kontrola dotyczaca procesu likwidacji
szkét byta réwniez bardzo ciekawa. Codla
nas wazne, okazalo sie, ze likwidacja cze-
$ci szkot —ta kontrola oczywiscie w sposéb
szczegblny dotyczyta gmin wiejskich, bo
tam ta kwestia jest najbardziej delikatna
—nie spowodowala pogorszenia warunkéw
ksztalcenia dla przenoszonych uczniéw.
Mozliwosci lokalowe i organizacyjne wich
nowych szkotach byty podobne, a czesto
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lepsze niz w likwidowanych placéwkach.
Dostrzeglismy jednak, ze problem jest zto-
zony i w wielu wypadkach wywotuje lo-
kalne konflikty, w ktérych kazda ze stron
ma swoje racje, bowiem gminy bronia pie-
niedzy, pedagodzy — Karty nauczyciela,
alokalne spotecznosci — miejsca kulturo-
tworczego, jakim na terenie danej wsi czy
malej miejscowosci jest szkota. Dlatego
Izba, majac na uwadze dobro obywateli,
w swoim raporcie podpowiadata organi-
zowanie spolecznych debat i wystuchat
przed podjeciem decyzji o likwidacji lub
pozostawieniu szkoty.

Bardzo wazna byta kontrola dotyczaca ochro-
Ny powietrza przed zanieczyszczeniami. Spo-
$réd 10 najbardziej zanieczyszczonych miast
w Europie kilka znajduje sie w Polsce. Sa to
m.in. Krakéw, Zakopane i miasta na Slasku.

W 2014 roku ponownie sprawdzilismy
jak wyglada przygotowanie szkét do przy-
jecia sze$ciolatkéw. Wszystkie skontro-
lowane szkoly zatrudniaty odpowiednio
wykwalifikowana kadre nauczycielska,
przygotowana do ksztatcenia najmtod-
szych uczniéw i posiadaly odpowiednio
wyposazone sale lekcyjne, potrzebne do
prowadzenia zaje¢ z sze$ciolatkami. NIK
zwrdcita jednak uwage, ze istotnym pro-
blemem dla niektérych szkét moze by¢
konieczno$¢ organizaciji zaje¢ dla klas I-111
w systemie zmianowym.

Wazna tez byta kontrola dotyczaca zapo-
biegania patologiom w szkotach. Stwier-
dzili$my, ze dzieciimlodziez wciaz sa na nie
narazeni. Nasilaja sie nowe formy przemo-
Cy, np. przemoc w tzw. cyberprzestrzeni.
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Szkoly czesto nie radza sobie z tym proble-
mem, nie zawsze stawiaja dobra diagnoze,
anauczyciele nie zawsze potrafia rozpoznac
zagrozenia. Dlatego, zdaniem Izby, warun-
kiem wdrozenia skutecznych dziatan za-
pobiegawczych jest rozpoznanie realnych
probleméw, odpowiednie przygotowanie
kadry oraz prowadzenie systematycznych
dziatan profilaktycznych.

Zawsze waznym obszarem kontrolnym
jest dla nas sfera zwigzana z rolnictwem.
Tu chciatbym zwréci¢ uwage na dwie kon-
trole. Pierwsza z nich to kontrola ochro-
ny gruntéw rolnych Skarbu Pafistwa. Izba
zalecita zmiany w istniejacym prawie, aby
mozliwe bylo skuteczne karanie za tzw.
bezprawne korzystanie z pafistwowej
ziemi, bowiem —jak wynika z ustaleri kon-
troli — budzet padstwa kazdego roku po-
nosi wielomilionowe straty z powodu bez-
prawnego korzystania z gruntéw Skarbu
Paristwa. Przepisy prawa w praktyce za-
pewniaja dzisiaj samowolnym uzytkow-
nikom bezkarno$¢, a instytucje publiczne
nie maja skutecznych narzedzi do walki
z tym procederem.

Najwyzsza Izby Kontroli byta réwniez
zaangazowana w przeglady partnerskie win-
nych krajach. W sposéb szczegdlny ognisku-
jemy swoja uwage na Europie Srodkowej.
Przeglady takie przeprowadzalismy juz dla
Urzedu Kontroli Paristwowej Estonii, Urzedu
Kontroli Paristwowejt otwy oraz Parstwowej
Izby Obrachunkowej Wegier.

PrzeprowadziliSmy réwniez kontro-
le wielkoprzemystowych ferm zwie-
rzat, ktére czesto s ucigzliwe dla os6b
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mieszkajacych wich s3siedztwie i dla $ro-
dowiska naturalnego. Nadzér nad tymi fer-
mami w wielu wypadkach byt prowadzony
nierzetelnie. Wykorzystywali to niekt6-
rzy wlaciciele ferm i w zgodzie z prawem
dzielili formalnie duze fermy na mniejsze.
Dzieki temu zabiegowi fermy podlegaty
mniej rygorystycznym przepisom, a co za
tam idzie — mogly by¢ bardziej uciazliwe
dla sasiadéw i srodowiska.

Stale jest przez nas kontrolowany ob-
szar samorzadu terytorialnego. Z naj-
istotniejszych kontroli chciatbym zwré-
ci¢ uwage na trzy z nich. Pierwsza doty-
czyta funkcjonowania powotanych przez
gminy spélek komunalnych. Okazato
sie, ze spotki te w wielu wypadkach zbyt
mocno koncentrowaly sie na dziatalno-
$ci komercyjnej zamiast realizowac za-
dania publiczne. W konsekwencji czysto
komercyjna dziatalno$¢ mogta narusza¢
reguty uczciwej konkurencji oraz rodzi¢
podejrzenia faworyzowania spétek komu-
nalnych przy ubieganiu sie 0 zaméwienia
publiczne.

We wspélpracy z organizacjami poza-
rzadowymi przeprowadziliémy kontrole
ochrony drzew przy realizacji inwestycji
w miastach. Okazalo sie, ze w polskich
miastach drzewa wciaz przegrywaja z no-
wymi inwestycjami: osiedlami czy centra-
mi handlowymi. W raporcie Izby zwrdci-
lismy uwage m.in. na to, ze nowe drzewa,
sadzone jako kompensacja za te wycie-
te czesto s3 niskiej jakosci, a w dodatku
— zaniedbane i niezabezpieczone — szyb-
ko obumieraja.

Istotna z punktu widzenia bezpieczef-
stwa obywateli byta kontrola, w wyniku
ktérej Izba zaprezentowala raport o in-
westycjach na terenach powodziowych.
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Wazna tez byta kontrola dotyczaca zapobie-
gania patologiom w szkotach. Stwierdzilismy,
Ze dzieci i mtodziez wciaz sa na nie narazeni.
Nasilaja sie nowe formy przemocy, np. prze-
moc w tzw. cyberprzestrzeni.

Nasze badania dowodza, ze gminy nie
podejmowaly wystarczajacych dziatan,
aby chroni¢ mieszkaficéw przed skutkami
powodzi. Nie ograniczaty np. zabudowy te-
rendw zagrozonych zalaniem. Decyzje o po-
zwoleniu na budowe zwykle nie zawieraly
informaciji dla inwestoréw o zagrozeniu po-
wodziowym na terenie planowanej inwe-
stycji. Informaciji takich w zdecydowanej
wiekszo$ci przypadkéw brakowalo takze
w miejscowych planach zagospodarowa-
nia przestrzennego. Ujeto i opisano w nich
jedynie dziesiata cze$¢ obszaréw zagrozo-
nych powodzia.

Wysoki Sejmie!

Rok 2014 byt kolejnym rokiem, w ktérym
Izba byta aktywna na arenie miedzynarodo-
wej w sposéb przemyélany i wedtug czytel-
nie okreslonych priorytetéw. Tymi prio-
rytetami byly audyty organizacji miedzy-
narodowych, ze szczegblnym uwzgled-
nieniem instytucji europejskich, a takze
wspélpraca z najblizszymi sgsiadami

Istotna z punktu widzenia bezpieczeristwa
obywateli byta kontrola, w wyniku ktérej Izba
zaprezentowata raport o inwestycjach na te-
renach powodziowych. Nasze badania do-
wodza, ze gminy nie podejmowaty wystar-
czajacych dziatan, aby chroni¢ mieszkarncéw
przed skutkami powodzi.
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izsgsiadami zza wschodniej granicy, szcze-
golnie z pafistwami, ktére chca wstapic do
Unii Europejskiej. W ramach tak okre-
§lonych priorytetéw nasze dziatania ob-
jely m.in. aktywnos¢ w zakresie pomocy
dla najwyzszych organéw kontroli z kra-
jéw aspirujacych do Unii Europejskie;:
Ukrainy, Motdawii i Gruzji.

Warto przypomnieé, ze w maju 2014 r.
podpisaliémy porozumienie o wspétpra-
cy miedzy NIK a jej ukraifiskim odpo-
wiednikiem, czyli Izba Obrachunkows.
Porozumienie umozliwia organizowanie
szkolefi i przeprowadzanie wspélnych kon-
troli. Takie szkolenia, nie tylko dla kontro-
leréw, lecz takze dla urzednikéw ukraifi-
skiej administracji, [zba juz prowadzi. NIK
aktywnie wspiera takze Pafistwowy Urzad
Kontroli Gruzji. W 2014 r. rozpoczelismy,
wspdlnie z Federalng Izbg Obrachunkowa
Niemiec, realizacje projektu wspétpracy
blizniaczejz gruzifiskim organem kontroli.
Prowadzimy réwniez pomoc szkoleniowa
dla kontroleréw najwyzszego organu kon-
troli Motdawii.

Od 2012 r. Izba pelni — to drugi ob-
szar naszych priorytetéw, czyli instytu-
cje europejskie — funkcje audytora ze-
wnetrznego Europejskiej Organizacji
Badan Jadrowych — CERN. Niedawno
Rada CERN jednoglo$nie zatwierdzita
przedtuzenie mandatu NIK o kolejne dwa
lata. Mamy za sobg pierwszy okres wspét-
pracy, a Rada jednoglosnie poprosita nas
o kontynuowanie jeszcze przez dwa lata
oceny sprawozdan finansowych i polityki
finansowej prowadzonej w Europejskiej
Organizacji Badafi Jadrowych.

Bardzo waznym dla nas wydarzeniem
byto to, ze pod koniec 2013 r. NIK wy-
grata, pokonujac inne organy kontroli,
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Z satysfakcja odnotowujemy zwiekszone
zaufanie obywateli do pracy Najwyzszej Izby
Kontroli. W badaniach CBOS ponad 49%
dorostych Polakéw dobrze lub bardzo do-
brze ocenia prace Izby.

w tym niemiecki, ktéry uchodzit za fa-
woryta, konkurs na audytora zewnetrzne-
go Rady Europy na 5-letnig kadencje, obej-
mujacg audyt sprawozdaf finansowych za
lata 2014-2018. Jest on uwazany za najbar-
dziej prestizowy audyt, jaki moze prowa-
dzi¢ europejski organ kontroli, jesli chodzi
oinstytucje europejskie. W pazdzierniku
ubieglego roku jako prezes Izby podpisatem
z sekretarzem generalnym Rady Europy
umowe w sprawie prowadzenia tego au-
dytu. Mandat ten przejelismy od audy-
tora zewnetrznego Rady, ktérym do tej
pory byt Trybunat Obrachunkowy Francii.
Najwyzsza Izby Kontroli byta réwniez
zaangazowana w przeglady partnerskie
w innych krajach. Jak juz wspomniatem,
w sposéb szczegdlny ogniskujemy swoja
uwage na Europie Srodkowej. Przeglady
takie przeprowadzali$my juz dla Urzedu
Kontroli Pafistwowej Estonii, Urzedu
Kontroli Panstwowej Lotwy oraz Pafistwo-
wej Izby Obrachunkowej Wegier.
Szczegdlng uwage chciatbym zwré-
ci¢ na jeden przeglad partnerski, ktéry
mial miejsce w ubiegtym roku, w IBAN.
IBAN jest organem wewnetrznej kontroli
finansowej w Pakcie Pétnocnoatlantyckim
—~NATO. Kontrole te przeprowadzilismy
wspdlnie z Trybunatem Obrachunkowym
Hiszpanii. Raport dotyczacy tego prze-
gladu zostat przedstawiony na specjal-
nym spotkaniu z zastepca sekretarza ge-
neralnego NATO w Kwaterze Gléwnej
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NATO w Brukseli. Kontrola dotyczyta
m.in. prawidlowosci wydatkowania §rod-
kéw finansowych wszystkich pafistw Paktu
Pétocnoatlantyckiego na infrastrukture
obronna, np. zwigzang ze wspSlnymi lot-
niskami, magazynami amunicji.

Druga kontrola, ktéra przeprowa-
dziliémy w wielonarodowym korpusie
w Szczecinie, dostarczyta waznego ar-
gumentu, wskazujacego na prawidto-
wo$¢ wydatkowania srodkéw finanso-
wych na infrastrukture na terenie Pol-
ski. Wiem, ze wyniki tej kontroli byly
wykorzystywane przez polskich przed-
stawicieli w negocjacjach w ramach Paktu
Pétnocnoatlantyckiego w trakcie zabiegéw
majacych na celu zwiekszenie naktadéw
finansowych na wspdlna polityke obron-
na, oczywiscie w obszarze infrastruktury
na terenie naszego kraju.

W 2014 r. NIK uczestniczyta w o§miu
kontrolach réwnolegtych prowadzonych
we wspolpracy z najwyzszymi organami
kontroli innych pafistw. W tym zakresie
skupiamy sie, jak wspomniatem, na kra-
jach z nami sasiadujacych, w szczegdlno-
§ci Stowacji, Czechach i Litwie, wspdlnie
zktérymi przeprowadzili$my rézne kon-
trole, dotyczace np. wspdlpracy transgra-
nicznej, bezpieczenstwa w gérach, parkéw

Nie mam zadnych watpliwosci — co znaj-
duje odzwierciedlenie w decyzjach réz-
nych organdw miedzynarodowych wybie-
rajacych polska Najwyzsza Izbe Kontroli
jako instytucje, ktéra audytuje wydatki in-
stytucji miedzynarodowych — co do pro-
fesjonalizmu kontroleréw oraz pracy, jaka
wykonuja.
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narodowych, ochrony przeciwpowodzio-
wej i obszaru biopaliw.

Panie Marszatku!

Wysoka Izbo!

Nie mam zadnych watpliwosci, ze wysoka
jakos¢ kontroli NIK, potwierdzana w réz-
nych wystapieniach przez ekspertéw, kto-
rzy zapoznaja sie z efektami naszej pracy,
nie bylaby mozliwa —i chciatbym za to bar-
dzo podziekowaé — bez ogromnej ofiar-
no$ci, profesjonalizmu i zaangazowania
moich wspétpracownikéw z Najwyzszej
Izby Kontroli.

W NIK pracuje ponad 1100 kontrole-
réw — ludzi wszechstronnie wyksztatco-
nych, zktérych wielu ma ukoficzone stu-
dia podyplomowe, doktoraty, zna jezyki
obce (co wykorzystujemy w kontaktach
miedzynarodowych), legitymuje sie
ogromnym doswiadczeniem zawodowym,
wczesniej czesto uzyskiwanym poza Izbg.

Nie mam zadnych watpliwosci — co znaj-
duje odzwierciedlenie w decyzjach réz-
nych organéw miedzynarodowych wybie-
rajacych polska Najwyzsza Izbe Kontroli
jako instytucje, ktéra audytuje wydat-
ki instytucji miedzynarodowych — co do

Rok 2014 to kolejny rok, w ktérym Izba byta
aktywna na arenie miedzynarodowej
w sposob przemyslany i wedtug czytelnie
okreslonych priorytetéw. Tymi priorytetami
byty audyty organizacji miedzynarodowych,
ze szczegdlnym uwzglednieniem instytucji
europejskich, a takze wspdfpraca z najbliz-
szymi sasiadami i z sasiadami zza wschodniej
granicy, szczegdlnie z paristwami, ktére chca
wstapi¢ do Unii Europejskiej.
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profesjonalizmu kontroleréw oraz pracy,
jaka wykonuja. W tym miejscu pare infor-
magcji statystycznych: 66% pracownikéw
Izby stanowia mezczyzni, 34% kontrole-
réw to kobiety. Odsetek kobiet w$réd pra-
cownikéw mianowanych ro$nie z roku na
rok. Najwiecej kontroleréw i kontrolerek
jest w grupie os6b powyzej 40. roku zycia,
co oznacza, ze wiekszo$¢ pracownikéw
posiada cenne i niezbedne w pracy Izby
doswiadczenie zawodowe. Kazdy z pra-
cownikéw mianowanych ma ukoficzo-
na wezesniej aplikacje kontrolerska, a od
poczatku 2013 r. kontrolerzy, ktérzy sa
koordynatorami kontroli, maja mozliwos§¢
ukoficzenia aplikacji II stopnia.

W przestanym do Pafstwa sprawozda-
niu przedstawilismy doktadne informa-
cje o realizacji budzetu NIK. W ubieglym
roku budzet Izby wynosit 259,8 mln zt
i byl nizszy o 3 mln zt od kwoty zapropo-
nowanej i uchwalonej przez Kolegium NIK.
Zaplanowane wydatki zostaly zrealizowa-
ne w ponad 99,9%, co wskazuje na dobre
planowanie projektu budzetuidobra prace
tych, ktérzy odpowiadaja za realizacje tych
wydatkéw. Jesli chodzi o wydatki majatko-
we, to najwiecej pieniedzy wydali$§my na
zakup sprzetu komputerowego i oprogra-
mowania. W ubieglym roku modernizowa-
lismy m.in. sie¢ infrastrukturalna, a takze
konAczyliémy remonty niekt6rych budynkéw.

Przypomne, ze w okresie od 22 lipca do
6 listopada ub. r. w NIK przeprowadzo-
ny zostal, na zlecenie Marszatka Sejmu,
audyt zewnetrzny, ktéry objat calos¢ poli-
tyki finansowej prowadzonej w Izbie w la-
tach 2011-2013. Zacytuje fragment opi-
nii audytora, sporzadzonej na potrzeby
Sejmu: ,Sposéb prowadzenia gospodar-
ki finansowej przez NIK byt prawidtowy.
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NIK w sposéb gospodarny, celowy i rze-
telny wydatkowata §rodki publiczne oraz
gospodarnie, celowo i rzetelnie przepro-
wadzata przetargi”.

Wysoki Sejmie!

Z satysfakcja odnotowujemy zwiekszone
zaufanie obywateli do pracy Najwyzszej
Izby Kontroli. W badaniach CBOS ponad
49% dorostych Polakéw dobrze lub bar-
dzo dobrze ocenia prace Izby. Od wrzesnia
2013 1. oceny te wzrosly —mdwie o ocenach
bardzo dobrych i dobrych — 0 16 punktéw
procentowych. Istotne jest dla nas to (co
byto tez interesujacym spostrzezeniem),
ze kiedy sprawdza sie, jakiej oceny pracy
[zby dokonuja osoby deklarujace rézne
sympatie polityczne: prawicowe, lewi-
cowe, centrowe — to oceny w zasadzie sg

podobne. W kazdej z tych grup zaufanie
do pracy NIK deklarowata wiecej niz po-
towa respondentéw.

Na zakoniczenie chcialbym jeszcze raz
podziekowa¢ Paniom i Panom postom za
wsp6tprace podczas wielu posiedzen ko-
misji sejmowej, za wysitek, ktéry wspdlnie
podejmujemy dla dobra Rzeczypospolite;.

Sejmowa Komisja do spraw Kon-
troli Panstwowej wyrazita pozytyw-
na opinie o dziatalno$ci Najwyzszej
Izby Kontroli w 2014 r. Na posie-
dzeniu 22 lipca 2015 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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Jednolitos¢ orzecznictwa
Najwyzszej Izby Kontroli

W dotychczasowych badaniach prawnonaukowych odnoszacych sie
do rozstrzygania przez Izbe zastrzezeri do wystapiei pokontrolnych,
problematyka jednolito$ci orzecznictwa stanowita watek poboczny,
nie doczekujac sie pogtebionych analiz. Tymczasem zagadnienie to jest
réwnie istotne co aktualne. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze kazdy
przypadek niejednolitosci obniza autorytet Izby i ostabia jej skutecz-

no$¢ w stuzbie publicznej

LESZEK MURAT

Woprowadzenie

Starozytni Rzymianie radzili, aby nie stu-
cha¢ tego, kto sam sobie przeczy (alle-
gans contraria non est audiendus)'. Od
tego czasu niewiele sie zmienilo: takze dzi-
siaj autorytet wypowiadajacego sie zale-
zy od spéjnosci jego wypowiedzi, bowiem
sprzeczno$ci uznawane s3 za niedorzecz-
ne i czynig ich autora niegodnym zaufa-
nia. W dobie powszechnego dostepu do
informacji stosunkowo tatwo o publicz-
ne obnazenie wszelkich niespjnosci, co

w przypadku instytucji zyskujacych po-
stuch moca swoich racji, to jest takich jak
NIK, moze sie wigza¢ z powaznym nad-
szarpnieciem budowanego przez dziesigt-
ki lat autorytetu, a w konsekwenciji z trwa-
tym ograniczeniem skutecznosci dziatania.

Pomimo —jak sie wydaje — oczywistosci
postulatu jednolitego dzialania Izby, nie
do korica wiadomo, co tak naprawde nale-
zy przezto rozumiec. Jak zwykle w takich
wypadkach, watpliwosci pojawiaja sie przy
konfrontowaniu oczekiwan z rzeczywisto-
$cig. Gdyby sprawa byla prosta, to zapew-
ne juz dawno doczekataby sie skutecznego

' B. Garner (red.): Black's law dictionary, wyd. 7, West Group, Minnesota, St. Paul 1999, s. 1618. Polskie
tlumaczenie tej paremii pochodzi z ksiazki R. Tokarczyka pt. Przykazania etyki prawniczej. Ksiega mysli,
norm i rycin, Warszawa—Krakéw, Wolters Kluwer Polska 2009, s. 88.
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rozwigzania i stanowitaby obecnie co naj-
wyzej przyczynek do rozwazan historycz-
noprawnych. Tymczasem problem jedno-
litosci dziatania Izby jest na tyle trwaty, ze
powstaje obawa o jego rozwiazywalnos¢.
Woeiaz aktualne jest fundamentalne py-
tanie, jaka jest istota jednolito$ci w kon-
tekscie funkcjonowania Izby, w tym, czy
stanowi ona obowiazek prawny i z jakie-
go zrédta wynikajacy?. Dotychczas dok-
tryna nie udzielita odpowiedzi poprze-
dzonych dostatecznie wnikliwymi stu-
diami, a dorobek naukowy odnoszacy sie
do tego zagadnienia wydaje sie niewsp6t-
miernie skromny w stosunku do jego wagi.

Pojecie jednolitosci

Stowniki jezyka polskiego podaja, ze rze-
czownik ‘jednolito$¢’ to inaczej ,jedno-
rodnos¢ pod jakim$ wzgledem”, a przy-
miotnik ‘jednolity’ oznacza ,tworzacy
zwarta cato$¢”3. Za synonimy ‘jednolito-
$ci’ najczesciej uznaje sie: ,harmonijnos¢,
identycznos¢, jednakowos¢, jednolitosé,

jednomy$lnos¢, jednorodnoéé¢, koherencje,
monolitycznos¢, nieodmiennos¢, spoistose,
zgodnos$¢, zgranie™. Przeciwiefistwem ‘jed-
nolitosci’ jest za$: ,sprzeczno$¢, kontra-
dyktoryjnos¢, niekonsekwencija”.
Jednolito$¢ mozna pojmowac jako sytu-
acje zgodnosci wszystkich przedmiotéw
danego zbioru. Opisuje ona okreslony typ
relacji zachodzacej pomiedzy dwoma lub
wiekszg liczba elementéw. Nie wdajac sie
w polemike na temat logicznych aspektéw
jednolitosci, poprzestane na konstatacji, ze
mozna ja rozumie¢ wasko — jako niesprzecz-
noé¢S elementdw zbioru, lub tez szeroko
— précz spelnienia postulatu niesprzecz-
nosci — jako spetnienie dodatkowego wa-
runku sp6jnosci, rozumianego jako odwo-
tywanie sie wszystkich elementéw zbioru
do pewnego blizej niezdefiniowanego te-
matu, albo istnienie jakich$ innych zwiaz-
kéw sprawiajacych, ze traktuje sie ten zbidr
jako sp6jng catos¢’. Na potrzeby dalszych
rozwazaf przyjme waskie rozumienie jed-
nolitosci, to jest jako stan niesprzeczno$ci®.

2 Niejasne jest takze to, w jaki spos6b mozna by uzasadni¢ powinno$¢ brania pod uwage przez zespoty orze-
kajace zastrzezen innych zespotéw i Kolegium, o ktérej to pisali w 2013 r. E. Jarzecka-Siwik i B. Skwar-
ka, zob. Rozpatrywanie zastrzezen w praktyce — po nowelizacji ustawy o NIK, ,Kontrola Panstwowa”
nr5/2013, s. 30.

3 M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, tom pierwszy, PWN, Warszawa 1983, s. 833; E. Wierz-
bicka (red.), Stownik wspédtczesny jezyka polskiego, tom 1, Przeglad Reader’s Digest, Warszawa 1998,
s. 342; S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, tom 1, PWN, Warszawa 2003, s. 1285.

4 A. Dabréwka, E. Geller, R. Turczyn: Stownik synoniméw, Wydawnictwo MCR, Warszawa 1993, s. 91;
L. Wisniakowska: Stownik synoniméw, PWN, Warszawa 2007, s. 315.

5 A. Dabréwka, E. Geller: Stownik antoniméw, Wydawnictwo MCR, Warszawa 1995, s. 144.

6 Sprzeczno$¢ rozumiem tutaj podobnie jak Piotr tukowski: ,w tej najogélniejszej z mozliwych definicji chodzi
raczej o to, aby za sprzecznos$¢ uzna¢ jednoczesna akceptacje dwéch zdan wzajemnie sobie przeczacych”
[w:] Logika praktyczna z elementami wiedzy o manipulacji, Wolters Kluwer Business, Warszawa 2012, s. 24.

" Piszac o tym podziale odwotuje sie do rozwazan Ryszarda Sarkowicza dotyczacych problematyki kohe-
rencji i spéjnoéci tekstu prawnego, por. Poziomowa interpretacja tekstu prawnego, Wydawnictwo UJ,
Krakéw 1995, s. 35-36.

8 Przede wszystkim z tego powodu, ze szerokie ujecie wymaga wypracowania szeregu zatozen, co nie jest
mozliwe w jednym artykule. W dalszej czeéci artykutu bede sie postugiwat takze pojeciem ,spdjnos$c” jako
synonimem jednolitosci.
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Przedmiot jednolitosci

W przypadku NIK postulat jednolitosci
mozna odnosi¢ do wszystkich podejmo-
wanych dzialafi, zaréwno skierowanych
,nazewnatrz” Izby, jak i ,do wewnatrz”.
Sposrdd nich najwazniejsza, bowiem kon-
stytucyjna powinno$cia Izby jest przepro-
wadzanie kontroli®. Ustawa o NIK!' okre-
§la zasady postepowania kontrolnego1i sta-
nowi, ze jego celem jest miedzy innymi
ustalenie stanu faktycznego i dokonanie
oceny wedtug kryteriéw kontroli (art. 28
ust. 1). ,Produktem kontroli”, to znaczy
osiagnieciem tego celu, jest wystapienie
pokontrolne, w ktérym Izba wypowiada sie
co do wiedzy oraz co do ocen'!. Poniewaz
zpunktu widzenia autorytetu Izby najdo-
nioSlejsza role odgrywaja wypowiedzi kie-
rowane na zewnatrz jej struktury organi-
zacyjnej (przede wszystkim ze wzgledu
publiczny charakter), postulat jednolito-
$ci powinien odnosic sie gtéwnie do tych

® Por. art. 203 Konstytucji RP.

wlasnie wypowiedzi, a minimalnym stan-
dardem wydaje sie jednolito$¢ wystapief
pokontrolnych, co zkolei zalezy od jedno-
litosci rozstrzygania zastrzezets (w przy-
padku, gdy byly takie zastrzezenia). Nie
oznacza to wcale, ze nalezy zrezygnowac
z zabiegania o sp6jno$¢ pozostatych sfer
dziatalnosci Izby, zwlaszcza ze na jedno-
lito$¢ wystapien pokontrolnych wpltywa-
ja czynnoSci je poprzedzajace, na przy-
ktad sformutowanie tresci programéw
kontroli i dokonywanie wyznaczen kry-
teriéw kontroli'?.

Od jakich konkretnie dziatah zwiaza-
nych z rozpatrywaniem zastrzezen mozna
oczekiwad jednolitosci? Odpowiedz nie jest
oczywista, poniewaz w ustawie o NIK wy-
stepuja cztery pojecia zwigzane z poste-
powaniem zastrzezeniowym'3: ‘rozpatry-
wanie'™, ‘rozpoznanie’”, ‘rozstrzyganie’'®
oraz ‘orzekanie’’. Terminy te wystepuja
takze w wewnetrznych aktach prawnych

0 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU.2015.1096 j.t.).
" Produktem” sa takze informacje o wynikach kontroli, ktérych nie poruszam w artykule.

Pokrétce poruszatem to zagadnienie w artykule pt. Rzetelnos$¢ jako prawne i pozaprawne kryterium kon-

troli, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2014, s. 60-80, zwtaszcza s. 67-69.

18 Zasadnos$¢ terminéw ‘postepowanie zastrzezeniowe' oraz ‘postepowanie odwotawcze' byta swego czasu
przedmiotem ozywionej dyskusji na tamach ,Kontroli Panstwowej”; por. np. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka:
Dopuszczalnosé¢ zaskarzania wynikéw kontroli NIK — mozliwos¢ weryfikacji ustaleri kontrolnych, ,Kontrola Pan-
stwowa” nr 4/2013, s. 29-33; M. Niezgodka-Medek: W sprawie zasady dwuinstancyjnosci w postepowaniu
kontrolnym (Polemika), ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2003, s. 53-58; R. Padrak: Postepowanie odwotawcze
w postepowaniu kontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli (czes¢ Ii 1), ,Kontrola Pafstwowa” nr 5/2002 i 6/2002,
s. 17-40 i 3-26; W. Robaczynski: Wybrane zagadnienia postepowania odwotawczego w Najwyzszej Izbie Kon-
troli (Gfos w dyskusji na marginesie artykutu R. Padraka), ,Kontrola Panstwowa" nr 1/2003, s. 26-37.

4 Rozpatrywanie zastrzezen jest uprawnieniem Kolegium NIK (art. 23 ust. 4), ale tre$¢ art. 35a ust. 2,
art. 56 ust. 2, art. 61a ust. 4 ustawy o NIK wskazuje na to, ze pojecie to odnosi sie do wszystkich poste-
powan zastrzezeniowych, niezaleznie od podmiotu rozstrzygajacego.

5 ‘Rozpoznanie’ — ustawodawca postuguje sie tym pojeciem w kontekscie cofniecia zgtoszonych zastrze-

zen: ,pozostawienie zastrzezen bez rozpoznania” (art. 55). A contrario, brak takiego cofniecia skutkuje

koniecznoscia rozpoznania zastrzezen.

‘Rozstrzygniecie’ — uzyto go w zwrocie: ,podjecie uchwaty w sprawie rozstrzygniecia zastrzezen”; zob.

art. 55 zd. pierwsze. Ponadto mowa jest w ustawie o komisji ,rozstrzygajacej”: art. 56 ust. 2, art. 58,

art. 59 ust. 1, art. 60.

7 *Orzekanie’ — pojawia sie jako okreslenie sposobu dziatania: ,zespét orzekajacy orzeka [...]": art. 61a ust. 5.

>
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NIK, miedzy innymi w zarzadzeniu nr 16
Prezesa NIK z 25 maja 2012 r. w sprawie
rozpatrywania zastrzezefi do wystapienia
pokontrolnego oraz w pi§mie okélnym
Prezesa NIK z 12 marca 2014 r. w sprawie
usprawnienia prac zespoléw orzekajacych
Komisji Rozstrzygajacej Najwyzszej Izby
Kontroli. Ta mnogo$¢ poje¢ odnoszacych
sie do rozstrzygania zastrzezen rodzi py-
tanie o réznice miedzy zakresem ich de-
notacji. Jedna z dyrektyw interpretacyj-
nych jest bowiem domniemanie, ze jezeli
ustawodawca uzywa w ustawie dwdch od-
miennych terminéw, to maja one znaczenie
odmienne'®. Wydaje sie jednak, Ze pojecia
‘rozpoznanie’, ‘rozpatrywanie’ i ‘orzekanie’
maja takie samo lub podobne znaczenie, to
jest okreslaja zespot czynnosci zmierzaja-
cych do podjecia decyzji, jak i rezultat tych
czynnosci. ‘Rozstrzygniecie’ wystepuje na-
tomiast raczej w sensie apragmatycznym
i oznacza decyzje w sprawie zastrzezenia.

Aktywnos$¢ orzecznicza lzby

Na istotnos¢ postulatu jednolitosci wpty-
wa aktywnos¢ orzecznicza Izby. Tylko

w 2014 r. podjeto w sprawie zastrzezef
co najmniej 304 uchwaty (w tym Kolegium
61, komisja 243)"°, w ktérych dokonano
rozstrzygnie¢ 1763 ,jednostkowych za-
strzezen”?, to jest przecietnie 5,8 w kazdej
uchwale?'. Rozklad badanych rozstrzygnie¢
wskazuje na pewne odmiennosci w roz-
strzyganiu pomiedzy Kolegium i komisja:

Organy orzecznicze Izby wydaty
w 2014 r. znaczng liczbe rozstrzygnied
zmieniajacych tre$¢ wystapieri pokontrol-
nych (tacznie 740)?2. Odsetek zastrzezen
oddalonych przez Kolegium (63,8%) byt
wyzszy niz przez komisje (56,2%), przy
czym znaczna réznica dotyczyta takze od-
setka rozstrzygnie¢ ,uwzgledniajacych
zastrzezenia w cze$ci” (blisko 5 punk-
téw procentowych)?. W przypadku roz-
strzygnie¢ ,uwzgledniajacych zastrzeze-
nia w catosci” byta ona natomiast mniej
zauwazalna?.

W zdecydowanej wiekszosci bada-
nych przypadkéw (76%) rozstrzygnie-
cia komisji odnosity sie do zastrzezen
do wystapieA w ramach kontroli koor-
dynowanych, w ktérych komisja podjeta

'® Ponadto zadnego uzytego w ustawie zwrotu nie mozna uzna¢ za zbedny; por.: Z. Ziembinski: Logika prak-
tyczna, PWN, Warszawa 1994, s. 239.

9 Sa to dane przyblizone, uzyskane z portalu intranetowego NIK, wedtug stanu na 9.01.2015 r., <http://

portal.nik.gov.pl/kontrolnik/uchwaly-kolegium-nik-i-komisji-rozstrzygajacej/>. Nalezy sie spodziewac, ze

rzeczywista liczba uchwat podjetych w 2014 r. byta nieco wyzsza (np. na portalu nie umieszczono uchwa-

ty Kolegium nr 49/2014).

Przez ,jednostkowe zastrzezenia” rozumiem zastrzezenia odnoszace sie do okreslonego watku tematycz-

nego, zgodnie z pogrupowaniem i numeracja przyjeta w uchwatach. Na przyktad: jedno zastrzezenie (ro-

zumiane potocznie jako ,pismo w sprawie zastrzezen”) mogto sie sktadac z kilku zastrzezen jednostko-

wych, ktére byty indywidulanie rozstrzygane w ramach jednej uchwaty. Liczba 1763 jest suma 351 jed-

nostkowych zastrzezen rozstrzygnietych przez Kolegium w 61 objetych badaniem uchwatach oraz okoto

1412 jednostkowych zastrzezen rozstrzygnietych przez komisje w 243 objetych badaniem uchwatach.

Zaréwno w przypadku Kolegium, jak i komisji warto$c¢ ta byta zblizona i wyniosta odpowiednio: 5,75 5,81.

Chodzi o rozstrzygniecia uwzgledniajace zastrzezenia w catosci lub w czesci. W przypadku Kolegium byto

ich 127, w przypadku komisji 613.

2 Odpowiednio: 13,7% i 18,6%.

2 Odpowiednio: 22,5% i 25,2%.

2
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Rysunek 1. Rozktad rozstrzygnie¢ zastrzezen do wystapien pokontrolnych podjetych w 2014 r.
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Zrédto: Opracowanie autora na podstawie uchwat w sprawie rozstrzygniecia zastrzezen.

przynajmniej dwie uchwaty®. W tej gru-
pie rozstrzygnieto tacznie 1076 jednostko-
wych zastrzezen, sposrdd ktérych 43,5%
uwzgledniono w catosci lubw czesci (468).
Informacje te s3 przydatne z tego powo-
du, ze wlasnie owe rozstrzygniecia - tylko
w 2014 r. ponad tysiagc — nalezg do obsza-
ru podwyzszonego ryzyka zaistnienia nie-
sp6jnosci’®®. Rozstrzyganie w ramach tej
samej kontroli koordynowanej wiaze sie
bowiem ze zwiekszonym prawdopodobieni-
stwem, ze zlozone zastrzezenia dotyczy¢
beda okolicznosci, w ktérych Kolegium
lub zespét orzekajacy dokonat juz weze-
$niej jakiego$ rozstrzygniecia. Jak wida¢,
postulat jednolitosci odnosi sie do zna-
czacej liczby orzeczen, co z jednej stro-
ny po$wiadcza jego istotnos¢, lecz z dru-
giej uzmystawia skale trudnosci w jego
urzeczywistnieniu.

% 1076 sposrod 1412.

Racjonalnos¢ i jednos¢ Izby
W tym miejscu chcialbym okresli¢, jakie
jest zrédlo dyspozycji jednolitego orze-
kania, to jest czy ma ono charakter nor-
matywny, czy tez jedynie optatywny (zy-
czeniowy). Jednolitos¢ orzekania bytaby
obowigzkiem prawnym wéwczas, gdyby
prawodawca wyrazit oczekiwanie od Izby
zachowania spdjnosci rozstrzygnied.
W prawodawstwie nie ma jednak prze-
pisu, z ktérego explicite wynikalaby taka
norma. Pozostaje wobec tego ustali¢, czy
jednolitos¢ jest obowiazkiem prawnym
wynikajacym z natury funkcjonowania
NIK w okreslonym porzadku prawnym.
Wigaze sie to z kolei z rozwazeniem jed-
nolitosci w kontekscie racjonalnosciijed-
nosci Izby.

W literaturze prawniczej oraz w orzecz-
nictwie sagdowym spotyka sie szereg

2% Cho¢ oczywiscie niespojno$¢ moze mie¢ miejsce nie tylko w stosunku do rozstrzygnie¢ w ramach tej sa-

mej kontroli koordynowane;.
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wzbogacef merytorycznych prawodaw-
cy (tj. stwierdzen o posiadaniu przez pra-
wodawce pewnych cech), w tym zalozenie
jego racjonalnosci, ktére — nawiasem mé-
wigc — ma wielowiekowa europejska tra-
dycje?’. Cho¢ nie wszyscy przedstawiciele
doktryny akceptuja jego zasadno$¢?®, do-
mniemanie racjonalno$ci nalezy do stosun-
kowo czesto powotywanych przez sagdow-
nictwo, a Trybunat Konstytucyjny uwaza
je wrecz za niezbedne zatozenie kazdej in-
terpretacji przepiséw prawnych?’. W naj-
bardziej typowej postaci prawodawca zre-
dukowany zostaje do jednego, racjonalnego,
to jest koherentnego i spéjnego w swoich
dziataniach podmiotu®’, pomimo ze w rze-
czywistosci tak by¢ nie musi. Zalozenie to
jest wiec kontrfaktyczne (oraz wzruszal-
ne), lecz jednoczes$nie przydatne w prak-
tyce, poniewaz pozwala wyjasnia¢ pewne
zjawiska obserwowane faktycznie w zyciu
prawnym?!, takze — jak wykaze — w sto-
sunku do dziatalnosci orzeczniczej NIK.

Domniemanie racjonalno$ci mozna
przenie$¢ z prawodawcy na Izbe. Sa po
temu dwa powody. Po pierwsze, instytucje

publiczne dzialajg na podstawie i w grani-
cach racjonalnego prawa (poniewaz jest
ono produktem racjonalnego prawodaw-
cy), aracjonalne prawo nie dopuszcza nie-
racjonalno$ci dziatania. Skoro racjonalny
prawodawca podejmuje racjonalne decy-
zje, to okreslenie przez niego uprawnieri
i obowiagzkéw jakiejs instytucji publicz-
nej musi by¢ podporzadkowane zatoze-
niu, ze takze ta instytucja bedzie dziata¢
racjonalnie. Gdyby tak nie bylo, dosztoby
do pogwalcenia miedzy innymi konsty-
tucyjnej zasady pafistwa prawnego, sta-
nowiacej swego rodzaju kosciec systemu
prawa. Po drugie, racjonalno$¢ jest przy-
miotem kazdego podmiotu co$ czynigce-
go dla osiagniecia jakiegos skutku®, a wiec
musi by¢ immanentng cecha takze NIK,
jako ze Izba dazy do spelnienia swoich
prawnie okre§lonych powinno$ci.
Przyjeciu domniemania racjonalno-
$ci dziatania nie sprzeciwia sie kolegial-
nos¢ Izby. W idealizacyjnym modelu ra-
cjonalnosci kazda kolegialna instytucije,
w tym NIK, mozna pojmowac jako catos¢.
Domniemanie racjonalnoéci nie odnosi

27 R. Sarkowicz: Poziomowa interpretacja..., op. cit., s. 42.

2

®

s. 29-38.

Por. Lech Morawski: Teoria prawodawcy racjonalnego a postmodernizm, ,Panstwo i Prawo”, z. 11,/2000,

2 U podstaw kazdej wyktadni przepisu tkwi¢ winno zatozenie racjonalnosci ustawodawcy. Interpretator
natomiast powinien dazy¢ do takiego ttumaczenia norm, ktére by tworzyto spdjny z prakseologicznego
punktu widzenia system” — por. uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 25.01.1995 r. (W 14/94).
Na przyktad Sad Najwyzszy w postanowieniu z 22.06.1999 r. (I KZP 19/99) stwierdzit m.in., ze ,funda-
mentalne reguty wyktadni przepiséw prawnych za punkt wyjscia przyjmuja zatozenie — rzecz jasna ideali-
zujace — o racjonalnym prawodawcy, a wiec takim ustawodawcy, ktory tworzy przepisy w sposéb sensow-
ny, racjonalny i celowy, znajac caty system prawny i nadajac poszczegdlnym stowom i zwrotom zawsze ta-
kie samo znaczenie, nie zamieszczajac jednoczeénie zbednych sformutowan”.
»Dokonujac opracowania tekstéw prawnych na gruncie idealizujacego zatozenia o racjonalnosci <prawo-
dawcy> [...] buduje sie w ten sposéb taka teorie idealizacyjna procesu wyktadni, ktéra po przyjeciu od-
powiednich korektur moze wyjasnia¢ zjawiska obserwowane faktycznie w zyciu prawnym”; zob. Z. Ziem-
binski, S. Wronkowska: Zarys teorii prawa, Wyd. Ars Boni et Aequi, Poznan 1997, s. 164.
32 W. Patryas: Idealizacyjny charakter interpretacji humanistycznej, Wyd. Naukowe UAM, Poznan 1979,
s. 13-16.
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sie w tym wypadku do zbioru konkret-
nych ludzi podejmujacych decyzje, lecz
do abstrakcyijnie pojmowanej instytucii,
w imieniu ktdrej dziataja te osoby. Izba
dziata jako jeden podmiot, cho¢ bynajmnie;j
jednoscia nie jest, poniewaz kolegialnie
podejmuje niektére decyzje®*. Podobnie
zreszta traktowany jest w tym ujeciu
prawodawca, to jest jako tworzacy jednos¢
podmiot , reprezentujacy pewng harmo-
nijng cato$¢ o przymiotach koherentno-
$ci i spéjnosci”34.

Racjonalnos¢ dziatania mozna postulo-
wac takze w stosunku do Kolegium oraz
komisji rozstrzygajacej, to jest tych orga-
néw, ktére rozstrzygaja zastrzezenia, a tym
samym ostatecznie ksztaltuja wypowiedzi
[zby jako calosci (a $cislej méwiac ksztat-
tuja te, co do ktérych zlozono zastrzeze-
nia). Wszystkie organy racjonalnych insty-
tucji publicznych musza bowiem podle-
ga¢ imperatywowi racjonalnego dziatania,
poniewaz takze one s3 elementami racjo-
nalnego porzadku prawnego. Z tego po-
wodu racjonalnos¢ dziatania to niezby-
walny atrybut zaréwno samej Izby, jak
i jej organéw orzekajacych, wynikajacy
zpewnych immanentnych cech porzadku
prawnego.

Warunki
racjonalnego rozstrzygniecia

Czego konkretnego mozna oczekiwac od
podmiotéw, ktére obowiazuje racjonal-
no$¢ dziatania? Jest to problem zlozony.
Racjonalno$¢ implikuje stosowanie sie do
zasady racjonalno$ci, polegajacej miedzy
innymi na tym, ze podmiot dysponuja-
cy okreslona wiedza podejmuje sposréd
mozliwych czynnosci te, ktéra prowadzi
(wedle tej wiedzy) do najwyzej prefero-
wanego stanu rzeczy oraz ze w nastepne;j
takiej sytuacji — posiadajac identyczna
wiedze — postepuje tak samo*. Podmiot
racjonalny cechuje sie postepowaniem
logicznym, to jest niedopuszczajacym
sprzeczno$ci, a wiec charakteryzuje sie
spGjnym zbiorem przekonari. W literaturze
poSwieconej logice praktycznej méwi sie
przy tej okazji o kryterium koherencyjno-
$ci (lub spéjnosci, niesprzecznosci), wedle
ktérego prawdziwy jest sad niesprzeczny
(spSjny) z sadami wezesniej juz zaakcepto-
wanymi*°. Filozof prawa Piotr Lukowski
twierdzi, ze kryterium to odnosi sie do
zdan/wypowiedzi/opinii i ma wiele wspél-
nego z kryterium logicznym?’.

W pismiennictwie mozna spotka¢ sie
zwypowiedziami o obowigzku realizacji

3 Por. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie

Kontroli, Wyd. Difin, Warszawa 2011, s. 23.

3 R. Sarkowicz, Poziomowa interpretacja..., op. cit., s. 36. Zdaniem R. Sarkowicza, przyjecie przeciwne-
go zatozenia, tj. zbiorowego prawodawcy, cho¢ zgodne z rzeczywistoscia, nie dawatoby takich korzysci,
a utrudnitoby znacznie praktyke interpretacyjna; zob. tenze, Poziomowa interpretacja..., op. cit., s. 35-36.
% Por. L. Nowak: Interpretacja prawnicza. Studium z metodologii prawoznawstwa, PWN, Warszawa

1973, s. 25.

% Definicje taka podaje P. tukowski [w:] Logika praktyczna z elementami..., op. cit., s. 140.

57 Piotr tukowski zaznacza jednak, ze nie mozna utozsamia¢ kryterium logicznego z koherencyjnym, ponie-
waz w przypadku kryterium logicznego ustala sie zgodno$é¢ sadu z prawami i regutami konkretnej logiki,
a w przypadku kryterium koherencyjnego ustala sie wewnetrzna spdjnos¢ (czyli niesprzecznosé) analizo-
wanego zbioru przekonan; zob. tenze, Logika praktyczna z elementami..., op. cit., s. 140-141.

40 KONTROLA PANSTWOWA

- 606 —



Jednolitoé¢ orzecznictwa NIK

kontrola i audyt

dyrektywy interpretacyjnej, ktéra naka-
zuje dazenie do formutowania rozstrzy-
gnie¢ gwarantujacych harmonijne i jed-
nolite stosowanie wszystkich przepiséw
obowiazujacego porzadku prawnego®. Na
przyktad Andrzej Wasilewski twierdzi,
ze jedno$¢ porzadku prawnego kazdego
demokratycznego pafistwa gwarantowa-
na jest miedzy innymi przez jednolitos¢
orzecznictwa sadowego®. Jego zdaniem,
tolerowanie niejednolitego orzecznictwa
sadowego jest sprzeczne z konstytucyjna
zasadg paristwa prawnego i zasada réwno-
$ci oraz stanowi zagrozenie dla autoryte-
tu samej wladzy sadowniczej*’. Nalezy sie
znim zgodzi¢, zzaznaczeniem, Ze przyjecie
domniemania racjonalnosci wskazuje na
zasadno$¢ rozszerzenia stosowania tej dy-
rektywy interpretacyjnej na wszystkie in-
stytucje kontrolujace, w tym na NIK, gdyz
inaczej nie mozna by urzeczywistnia¢ jed-
nosci porzadku prawnego. Dotychczas nie
wypracowano jednak teoretycznych pod-
staw jednolitosci dziatania Izby. Sadze, ze
przez analogie do teorii jednolitosci decyzji
sadowych mozna powiedzie¢, ze jednoli-
tos$¢ orzekania przejawia sie tym, ze takim
samym typom spraw odpowiadaja takie
same typy decyzji (tak wiec miernikiem

jednolitosci jest powtarzalnos¢ tych de-
cyzji w okreslonych sytuacjach)*.

Do podstawowych warunkéw racjonal-
nego orzekania zaliczam:
1. Konsekwencje preferencji (np.: jesli
preferuje sie jakis stan rzeczy przed dru-
gim, to nie preferuje sie drugiego przed
pierwszym; sposréd mozliwych decy-
zji podejmuje sie te, ktéra prowadzi do
najwyzej preferowanego stanu rzeczy)*.
Istotnym zrédtem porzadku preferencji
s3 —jak wynika z pisma okélnego Prezesa
NIKz 12 marca 2014 r. (pkt 2 lit. b) — ,za-
lozenia przeprowadzonych kontroli”™.
2. Spéjnosé zbioru przekonan, to jest od-
rzucenie kazdego nowego sadu, jesli tylko
jest sprzeczny z dotychczas akceptowa-
nymi sagdami (tzn. de facto uznanie go za
fatszywy)*. W przypadku NIK do zbioru
,sadéw akceptowalnych” naleza wszyst-
kie uprzednie rozstrzygniecia Kolegium
i komisji, a takze ostateczne wystapienia
pokontrolne.
3. Uzasadnialno$¢ kazdej decyzji przy uzy-
ciu logicznych argumentéw oraz przyje-
tych regut rozumowania wyjasniajace-
go (uzasadnialnos¢ jest koniecznym wa-
runkiem poprawno$ci rozstrzygniecia)®.
Uzasadnialno$¢ decyzji przesadza o jej

%8 A. Wasilewski: Odrebnosé sadowej kontroli administracji a problem jednosci orzecznictwa sadowego,

+Panstwo i Prawo” z. 2/1999, s. 3.
39 A. Wasilewski, jw., s. 3.

4 A. Wasilewski, jw., s. 11.
4

Por. J. Wréblewski: Precedens i jednolitos¢ sadowego stosowania prawa, ,,Panstwo i Prawo”, z. 3/1966,

s. 524. Pomijam tu oczywiste réznice, jakie dzielg orzecznictwo NIK od orzecznictwa sadowego.

“2 Por. L. Nowak, Interpretacja..., op. cit., s. 39-40.
Pismo okdlne Prezesa NIK z 12.03.2014 r. w sprawie usprawnienia prac zespotéw orzekajacych Komisji

4

5

Rozstrzygajacej Najwyzszej Izby Kontroli. Jak mozna sie domysla¢, zatozenia przeprowadzonych kontroli
to m.in. wyznaczenia zawarte w programach i tematyce kontroli.

4

S

4

a

—t6dz (etc.) 1990, s. 108-109.
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racjonalno$ci wewnetrznej, ktéra — jak
zauwaza Jerzy Wréblewski — jest jej wha-
$ciwodcig formalng, gdyz nie dotyczy tre-
$ci przestanek ani regut rozumowania“®.
Zachowanie powyzszych trzech warun-
kéw jest, jak sie wydaje, wymagane od kaz-
dego zespotu orzekajacego w tym samym
sktadzie. Zesp6t nie moze sam sobie prze-
czy¢, poniewaz niespdjne rozstrzygniecia
wykraczatyby poza dopuszczalng swobode
orzekania i stanowityby przejaw arbitral-
nosci podwazajacej racjonalno$¢ dzialania.
Takie tez remedium na niejednolitoé¢ za-
proponowali Elzbieta Jarzecka-Siwik oraz
Bogdan Skwarka, zaznaczajac przy tym, ze
czesto nie jest mozliwe wyznaczenie jed-
nego zespotu orzekajacego do rozpatrze-
nia wszystkich zastrzezef zgtaszanych do
kilku wystapiers w ramach jednej kontroli’.
W praktyce moze sie jednak pojawic¢
sytuacja, ze czltonkowie zespolu uswia-
domig sobie, iz ich poprzednie rozstrzy-
gniecie byto z jakich§ powodéw btedne.
Korekta wydanego orzeczenia jest, jak
wiadomo, niemozliwa. Co wiecej, z po-
wodu konieczno$ci utrzymania jednoli-
tej linii orzeczniczej rozstrzygajacy byliby
zmuszeni do automatycznego powielania
swojego btedu w kazdym nastepnym roz-
strzygnieciu. Tymczasem wcale tak by¢ nie
musi, poniewaz jednolito$ci orzekania nie
nalezy traktowac jako zasady bezwzgled-
nej. Obowiazek odrzucania kazdego nowe-
go sadu, jesli jest sprzeczny z dotychczas

4 J. Wréblewski, jw., s. 109.

akceptowanymi sagdami (warunek nr 2),
aktualizuje sie dopiero w sytuacji identycz-
nosci okolicznosci podlegajacych rozstrzy-
gnieciu oraz posiadania tej samej wiedzy
o przedmiocie rozstrzygniecia. Powodem
zmiany pogladéw przez orzekajacych jest
zazwyczaj wieksza wiedza o rozstrzyga-
nym zagadnieniu. Okolicznos¢ ta stanowi
usprawiedliwienie odejscia od uprzednie-
go rozstrzygniecia, jezeli tylko towarzy-
szy temu uzasadnienie powodéw takiego
dziatania. W wielu wypadkach przewazy¢
moze jednak dazenie do zachowania po-
prawnoéci formalnej kosztem poprawno-
$ci merytorycznej z tego choéby powoduy,
ze wydanie innego rozstrzygniecia wraz
ze sformutowaniem uzasadnienia wymaga
dokonania swoistego ,,sadu” nad wezesniej-
szym wlasnym orzeczeniem. Tymczasem
wszystkie —nawet bledne orzeczenia NIK
— wiaza ex autoritate®® i nie podlegaja in-
stytucjonalnej weryfikacji pod wzgledem
poprawnosci. Z tej przyczyny trwanie przy
btednej linii orzeczniczej moze by¢ dla
zespoléw mniej niekomfortowe od jed-
noznacznego przyznania sie do pomytki.

Sprawa wydaje sie nieco bardziej skom-
plikowana w odniesieniu do zespotéw orze-
kajacych w réznych sktadach. Bezwzgledne
utrzymanie jednolito$ci wymagatoby
wszak akceptowania uprzednich roz-
strzygnie¢ podjetych w podobnej spra-
wie przez inny zesp6t (zespoly). W konse-
kwencji wieksza niezaleznoscia cieszyltyby

47 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Rozpatrywanie zastrzezen..., op. cit., s. 30.

“ Terminu ,wigzanie ex autoritate” uzyt Jerzy Wrdblewski przy okazji rozwazan o obowiazywaniu wyktadni
prawa i jej trafnosci w kontekscie okreslonego systemu proceduralnego. Decyzja trafna to taka decyzja,
ktéra na gruncie obowiazujacej procedury nie moze by¢ zmieniona; zob. tenze, Rozumienie prawa...,

op. cit.,, s. 110-111.
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sie zespoly rozstrzygajace jako pierwsze
(zobowiazane tylko do zachowania warun-
kéw nr 11 3), poniewaz nakaz odrzucania
sprzecznych sadéw ogranicza orzeczenia
nastepne, a nie pierwsze. Po drugie, ob-
ligatoryjna jednolitos¢ skutkowataby au-
tomatyczng recepcja weze$niejszych roz-
strzygnie¢ wiazac kolejne zespoty, ktére
zmuszone bylyby do powielania bted-
nej (w tym np. niedorzecznej) wypowie-
dzi, jezeli akurat pierwsza taka by byta.
Oczekiwanie od zespoléw automatycz-
nego akceptowania wypowiedzi innych
zespoléw tylko z tego powodu, ze mialy
one pierwszefistwo w porzadku chrono-
logicznym wydaje sie narusza¢ ich usta-
wowo chroniona niezalezno$¢. Poza tym
nie bez znaczenia jest to, ze w obecnym
stanie prawnym organy orzekajace Izby
funkcjonujg w uktadzie horyzontalnym,
a nie wertykalnym. Nie ma wiec mowy
o instancyjnosci postepowania zastrzeze-
niowego, a w zwigzku z tym nie istnieje
mozliwo$é merytorycznej oceny rozstrzy-
gnie¢ (brakuje przewidzianej po temu pro-
cedury oraz podmiotu korygujacego i wy-
znaczajacego jednolita linie orzecznictwa).

Nie znaczy to, ze musimy odrzuci¢ po-
stulat jednolitosci zespoléw orzekajacych
w réznych sktadach. Konstrukgja art. 60
ustawy o NIK pozostawia bowiem pewien
zakres niejednoznaczno$ci: prawodawca
wypowiada sie o niezalezno$ci cztonkéw
komisji rozstrzygajacej, a nie cztonkéw
zespoléw orzekajacych. Daje to mozli-
wos¢ doszukania sie istnienia pewnych

dodatkowych ograniczen niezalezno$ci
w orzekaniu cztonkéw zespotéw. Wyjdzmy
od oczywistego stwierdzenia, ze kazdy
czlonek zespotu orzekajacego jest jedno-
czes$nie czlonkiem komisji rozstrzygajacej
i w jej imieniu orzeka®. Ustawowy atry-
but niezaleznosci przyznany cztonkom ko-
misji ,przechodzi” na cztonkéw zespo-
6w, ale jej zakres nie musi by¢ identyczny.
O ile raczej nie budzi watpliwosci rozu-
mienie niezaleznosci cztonkéw komisji od
,czynnikéw zewnetrznych” (np. od pole-
cen Prezesa NIK), o tyle niezaleznos¢ od
<zynnikéw wewnetrznych” (rozumianych
tu jako orzecznictwo innych zespoléw)
wymaga pewnego zastanowienia. Mysle,
ze mozna przyjaé, iz cztonkowie zespotéw
nie s3 niezalezni od siebie w takim samym
sensie w jakim sg niezalezni od czynnikéw
zewnetrznych, poniewaz wystepuja jako
reprezentanci calej komisji, a nie poszcze-
gblnych zespotéw. Skoro, jak juz nadmie-
nitem, atrybutem komisji jest racjonalno§¢
dzialania, to niezalezno$¢ zespoléw ogra-
niczona by¢ musi przez warunki koniecz-
ne dla zachowania racjonalno$ci dzialania
komisji jako catosci. Czlonkowie zespo-
16w orzekajacych powinni wiec w swoich
rozstrzygnieciach dba¢ o zachowywanie
jednolito$ci wypowiedzi miedzy zespo-
tami. Nie oznacza to bynajmniej koniecz-
no$ci akceptowania wszystkich chrono-
logicznie wczesniejszych rozstrzygnied,
o czym bedzie jeszcze mowa.

Czego mozemy natomiast oczeki-
wac od Kolegium w zakresie jednolitego

4 Zespoty orzekajace podejmuja uchwaty w imieniu NIK oraz jednoczeénie komisji rozstrzygajacej, na co

wskazuje m.in. nagtéwek kazdej uchwaty.
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rozstrzygania zastrzezefi? Wyjdzmy od
ogélnejuwagi E. Jarzeckiej-Siwik i B. Skwa-
rki, ze zaréwno komisija, jak i Kolegium
funkcjonuja w ramach NIK, lecz zadne
znich nie jest w stosunku do drugiego ,or-
ganem wyzszego stopnia”, a ich uchwaly
maja takg samg moc sprawcza i s ostatecz-
ne*. Istnieje wobec tej wzajemnej nieza-
leznosci obiektywna trudno$¢ okreslenia
porzadku jednolitosci orzekania. Przyjecie
argumentu racjonalnosci pozwala jednak
zaproponowac i uzasadni¢ pewna regu-
te ujednolicania orzecznictwa bez naru-
szenia ich instytucjonalnej niezaleznosci
wzgledem siebie. Zauwazmy, ze prawo-
dawca zagwarantowal w ustawie o NIK
swobode rozstrzygania zastrzezef przy
uzyciu dwéch réznych terminéw: ‘nieza-
leznos¢’ i ‘niezawistos¢’. Pierwszy odno-
si sie do orzekania czlonkéw komisji roz-
strzygajacej (art. 60), a drugi do sprawo-
wania funkcji przez cztonkéw Kolegium
NIK (art. 22 ust. 3). Jesli zatozymy, ze pra-
wodawca, postugujac sie réznymi termi-
nami, nadatim rézne znaczenie, to pozo-
staje ustali¢ tego skutki prawne.

W literaturze o niezaleznosci i niezawi-
stosci pisze sie najczesciej w kontekscie
orzecznictwa sadowego. Zdaniem Adama
Zielifiskiego, ‘niezalezno$¢’ —w odréznie-
niu od ‘niezawislo$ci’ — moze podlegac
pewnym ograniczeniom, zdeterminowa-
nym faktem funkcjonowania sagdéw w sys-
temie organéw pafstwowych?. Stosujac
analogie, mozna zaproponowac rozwiaza-
nie problemu jednolitosci orzecznictwa

Kolegium i komisji przez rozréznienie za-
kresu denotacji ‘niezawistoéci’ od ‘nieza-
leznosci’. Gdyby przyja¢, ze Kolegium jest
,swobodniejsze” w orzekaniu od komisji
(tj. nie musi uwzglednia¢ rozstrzygnie¢ ko-
misji, czyli zachowywa¢ warunku nr 2),
to wéwczas rozstrzygniecia Kolegium wy-
znaczalyby porzadek relacji ujednolicania.
Komisja bytaby zobligowana do zabiegania
o ujednolicanie rozstrzygnie¢ z uchwata-
mi Kolegium podjetymi uprzednio w po-
dobnej sprawie. Nie oznacza to oczywi-
$cie uprawnienia Kolegium do wydawa-
nia cztonkom komisji wigzacych instrukcji
czy wrecz polecen jakiegos rozstrzygnie-
cia, poniewaz naruszatoby to z kolei nie-
zalezno$¢ komisji.

Podsumowujac, w przedstawionym mo-
delu na cztonkach zespoléw orzekajacych
ciazy powinno$¢ dbatosci o wydawanie
jednolitych rozstrzygnie¢ w odniesieniu
do wczesniejszych rozstrzygniec: 1) tego
samego zespolu; 2) catej komisji (tzn. po-
zostalych zespotéw); 3) Kolegium; nato-
miast Kolegium obowigzuje zachowanie
spojnosci ze swoimi wezesniejszymi roz-
strzygnieciami. Ponadto organy te zobo-
wigzane s3 uwzglednia¢ porzadek prefe-
rencji wyznaczony w programach i tema-
tyce kontroli.

Warunki odstapienia
od jednolitosci rozstrzygnie¢

Jak pogodzi¢ racjonalnos¢ dziatania, prze-
jawiajaca sie w dazeniu do zachowania jed-
nolitosci wypowiadania sie, z przeszko-

%0 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Dopuszczalno$¢ zaskarzenia wynikéw...., op. cit., s. 31.
51 Jego zdaniem, miedzy niezaleznoscia a niezawistoscia zachodza réznice zaréwno w odniesieniu do tresci, jak i za-
kresu tych poje¢; zob. A. Zielinski: Wokdt reformy polskiego sadownictwa, ,Panstwo i Prawo”, z. 2/2009, s. 12.
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dami wjej urzeczywistnieniu? Trudno jest
wyeliminowa¢ wydawanie sprzecznych
uchwat i podzielam realistyczna uwage
E. Jarzeckiej-Siwik i B. Skwarki, ze r6z-
nice w interpretacji prawa nie sg czyms$
nadzwyczajnym®. Zaistnienie sprzeczno-
$ci w systemie prawa jest warunkowo do-
puszczane przez racjonalnego prawodaw-
ce, poniewaz nie sposob nie uwzgledniac¢
nieodzownego kazdemu dziataniu ryzyka
popelniania bledéw. Rozstrzygniecie nie-
zgodne z poprzednim nie jest wiec bez-
prawne. Taki wlaénie poglad wyrazit se-
dzia sadu okregowego Tomasz Jasktowski,
stwierdzajac ze ,by¢ moze NIK mylita
sie, ale ocena miesci sie w kompetencjach
Izby, nie dziatala ona zatem bezprawnie”>3.
W systemie mogg wobec tego wspdtist-
nie¢ wzajemnie sprzeczne rozstrzygnie-
cia NIK. Z domniemania racjonalnosci
dziatania wynika jednak pewien waru-
nek konieczny do spetnienia, aby taka
sytuacja nie byta bezprawna. Bez sformu-
fowania tego warunku zalozenie racjonal-
nosci byloby niekonkluzywne. Polega on
na obowiazku podania uzasadnienia wy-
dania sprzecznego rozstrzygniecia (na-
zywam to uzasadnialnoscig odejscia)>*.
Czlonkowie komisji moga zatem dokona¢
rozstrzygniecia innego od swych poprzed-
nikéw lub Kolegium, jednak skorzystanie

ztego uprawnienia — wigzacego si¢ z na-
ruszeniem jednolito$ci wypowiadania sie
Izby — wymaga spetnienia dodatkowe-
go warunku: uzasadnialnosci odejscia od
dotychczasowej linii orzecznictwa. Czyni
sie mu zado$¢ przez podanie przyczyn od-
miennego rozstrzygniecia, co uzasadnia
jego racjonalno$¢ (tj. poSwiadcza niear-
bitralno$¢). Innymi stowy, konieczne jest
podanie ratio iustifica (powodu uspra-
wiedliwiajgcego), ktéry nie podlega — co
oczywiste — zadnej instancyjnej proce-
durze oceniajacej. Jest on jednocze$nie
ratio sufficiens (powodem wystarczaja-
cym), lecz — co warto podkresli¢ — nie-
koniecznie ratio suasoria, to jest powo-
dem przekonywajacym, zwlaszcza ze nie
istnieje instytucjonalny podmiot, ktéry
nalezy przekona¢ do swoich ragcji.
Spetnienie warunku uzasadnialnosci
odejscia wigze sie z wykonaniem pew-
nej pracy, w tym z uzyskaniem rzetelne;
wiedzy o uprzednio podjetych rozstrzy-
gnieciach. Nawiasem méwiac, juz dzisiaj
zdarzaja sie orzeczenia spelniajace ten
warunek, jak na przyktad uchwala Ze-
spotu Orzekajacego Komisji Rozstrzyga-
jacej z 3 wrze$nia 2014 r.>5, w ktorej
uwzgledniono w calosci jedno zzastrzezer,
pomimo przeciwnego rozstrzygniecia
innego zespotu w podobnej sprawie

52 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka; Rozpatrywanie zastrzezen..., op. cit., s. 30.

53 M. Domagalski: Czy NIK powinna sie ttumaczy¢ z raportu, ,Rzeczpospolita” z 13.11.2014 r.,, s. C3.

5 Uzasadnialnos$¢ odejécia to innymi stowy sformalizowana postac brania pod uwage poprzednich rozstrzy-
gnied, tj. postulatu sformutowanego przez E. Jarzecka-Siwik oraz B. Skwarke [w]: Rozpatrywanie zastrze-

zen..., op. cit., s. 30.

% Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 3 wrzesnia
2014 r. w sprawie zastrzezen zgtoszonych przez Dyrektora Miejskiego Zarzadu Drég we Wihoctawku do wy-
stapienia pokontrolnego z dnia 24 czerwca 2014 r. (Nr LBY-4101-005-02/2014) sporzadzonego w zwiazku
z kontrola przeprowadzona w Miejskim Zarzadzie Drég we Whoctawku, KPK/KPO-415-179/2014, s. 11.
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(z 18 sierpnia 2014 r.)**. W orzeczeniu
z 3 wrze$nia napisano: , Zespotowiznana
byla w momencie orzekania uchwata
Zespotu Orzekajacego z dnia 18 sierpnia
2014 r. (KPK/KPO-415-170/2014) w spra-
wie zastrzezen zlozonych przez Prezydenta
Miasta [...]. Zespét Orzekajacy zastrze-
zenia Prezydenta w tej sprawie oddalit.
7 uzasadnienia tego rozstrzygniecia wyni-
ka, ze Zesp6t przyjat za bezsporne, ze |...].
Z analizy tresci wystapienia pokontrolnego
skierowanego do Prezydenta [....] nie wyni-
kajednak, by [...]. W tej sytuacji aktualne
pozostaja watpliwosci Zespotu w niniej-
szym skladzie wyrazone powyzej. Wobec
powyzszego Zespot Orzekajacy stwier-
dzit, ze zarzut [...] jest bezpodstawny”.
Zespdt ten poswiadczyt niearbitralnos¢
swego rozstrzygniecia, poniewaz zadat
sobie trud zapoznania sie z orzeczeniem
wydanym wcze$niej w podobnej sprawie
oraz wskazat powéd dokonania rozstrzy-
gniecia odmiennego. Podanie ratio iustifica
usprawiedliwia odstapienie od obowigz-
ku zachowania jednolito$ci wypowiadania
sie, gdyz wskazuje na to, ze rozstrzygnie-
cie nie bylo podjete w warunkach dowol-
noSci (inng sprawa jest jego poprawno$é
merytoryczna). Tym samym orzekajacy
wykazali, ze dazyli do zachowania jedno-
litodci, jednak uzasadnienie rozstrzygnie-
cia poprzedniego zespolu nie wydalo sie

im przekonywajace (,,aktualne pozostaja
watpliwosci Zespotu”).

Juz samo przeswiadczenie orzekajacych
o obowiazku identyfikowania i analizo-
wania wczes$niejszych rozstrzygnie¢ wy-
danych w podobnych okoliczno$ciach
stanowi czynnik ujednolicajacy z tego
cho¢by powodu, ze wydanie odmien-
nego rozstrzygniecia wymaga zapozna-
nia sie z argumentacja innych zespotéw
i Kolegium, a wiec tworzy sie Srodowi-
sko dla swoistego dyskursu orzeczniczego.
Wydaje sie, ze orzekajacy beda zdobywac
sie na odmienne rozstrzygniecie w sytu-
acji pelnego przekonania do swojej racji,
zwlaszcza ze uzasadnienie odejScia stanowi
poniekad przejaw ,,0sadzania” jednego ze-
spotu przez drugi®’. Aby bylo to jednak
powszechne i rzetelne, musza by¢ im za-
pewnione odpowiednie warunki racjo-
nalnego orzekania, miedzy innymi fatwy
dostep do uporzadkowywanego nauko-
wo orzecznictwa Izby.

Btedne
rozstrzygniecia zastrzezen

Rozstrzygniecie moze prowadzi¢ do utrzy-
mania w mocy pierwotnej wypowiedzi
Izby albo do jej modyfikacji: zmiany na
inna (w tym na przeciwna) lub usunieciajej
w ogdle, przy czym takze rozstrzygniecie
moze by¢ z réznych powodéw bledne. Jak

5 Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 18 sierpnia
2014 r. w sprawie zastrzezen zgtoszonych przez Prezydenta Miasta Wtoctawek do wystapienia pokontrol-
nego z dnia 24 czerwca 2014 r. (Nr LBY-4101-005-01/2014) sporzadzonego w zwiazku z kontrola przepro-
wadzong w Urzedzie Miasta Whoctawek, KPK/KPO-415-170/2014, s. 3-5. Oba te zespoty orzekaty w roz-

nych sktadach.

57 Chocby dla waloréw poznawczych lepsze jest wskazywanie przyczyn powstatych sprzecznosci niz ich
przemilczanie. W koncu ,posrednie osadzanie” ma miejsce niezaleznie od podania lub niepodania uzasad-
nienia odejscia, lecz wynika z samego faktu wydania rozstrzygniecia sprzecznego.
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juz wspomniatem, nawet btedne orzecze-
nia nie sa bezprawne, jesli tylko uczyniono
zado$¢ warunkom racjonalnoéci orzekania.
Zagadnienie to majeszcze jedna plaszczy-
zne wartg blizszego przyjrzenia sie: granic
ustawowo zagwarantowanej swobody orze-
kania. Artykut 60 ustawy o NIK stanowi,
ze czlonkowie komisji rozstrzygajacej sa
w zakresie orzekania niezalezni. W Izbie
rozumie sie ‘niezalezno$¢” szeroko, o czym
$wiadczy miedzy innymi pismo Prezesa
NIK z 31 sierpnia 2014 r. skierowane do
Marszatka Senatu RP, w ktérym napisal,
ze ,atrybut niezaleznosci oznacza, iz czton-
kowie komisji rozstrzygajacej samodziel-
nie analizuja i oceniaja wszystkie okolicz-
nosci faktyczne i prawne w danej sprawie.
Nie sg oni zwiazani uchwatami innych ze-
spoléw orzekajacych”8. E. Jarzecka-Siwik
oraz B. Skwarka wyrazaja podobny poglad
oraz wymieniajg atrybuty niezaleznoSci:
brak zwigzania uchwatami Kolegium NIK
i bezskutecznos¢ polecefi stuzbowych kie-
rowanych pod adresem czlonkéw komisji
rozstrzygajacej w sprawach dotyczacych
dziatalnosci orzeczniczej*®. Jednoczesnie
autorzy zaznaczaja, ze niezaleznos¢ nie
oznacza dowolnosci w orzekaniu, a ,w spra-
wach, w ktérych jest taki sam stan faktycz-
ny i prawny nie powinno by¢ rozbieznych
ocen”, Istotnie, gdyby niezaleznos¢ ro-
zumie¢ absolutnie, wéwczas w skrajnych
przypadkach mogtaby ona przyjmowac

postac prawnie usankcjonowanej arbitral-
nosci, co byloby zaprzeczeniem racjonalno-
$ci postepowania. Racjonalny prawodawca
nie moze bowiem przyzna¢ jakiejkolwiek
instytucji publicznej, jej organowi i jego
cztonkom niezaleznosci absolutnej, lecz
Zawsze jest ona ograniczana przynajmniej
imperatywem racjonalnego dziatania.
Ograniczenie w dowolnosci rozstrzyga-
nia wynika wiec z racjonalno$ci dziata-
nia komisji rozstrzygajacej. Zauwazmy,
ze czlonkowie poszczegdlnych zespotéw
pozostajg nadal niezalezni w najistotniej-
szym sensie tejze niezaleznosci — mozliwo-
$ci dokonania rozstrzygniecia merytorycz-
nie odmiennego od innych orzekajacych.
Ograniczeniem ich niezaleznosci jest je-
dynie powinno$¢ uzasadnienia odstapie-
nia od zachowania jednolitosci.

Jednym znaruszen niezaleznosci jest zu-
petna dowolno$¢. Termin ten zastosowali
E.Jarzecka-Siwik i B. Skwarka na okresle-
nie przekroczenia granic dopuszczalnej nie-
zalezno$ci®, twierdzac, ze w takim samym
stanie faktycznym i prawnym nie powinno
by¢ rozbieznych orzeczen®?. Stanowisko
to wydaje sie intuicyjnie akceptowalne,
zwlaszcza ze juz starozytni Rzymianie
uwazali za pozadane, aby podobne spra-
wy rozwigzywac podobnie®. Pojecie ‘zu-
pelna dowolnos¢’ sugeruje jednak niezalez-
nos¢ od wszystkiego, a wiec juz samoogra-
niczenie sie orzekajacego jednym chocby

58 Pismo sygn. BOE/BOS-0511-2681,/2014/MG, opublikowane na stronie <www.senat.gov.pl/gfx/senat/
userfiles/_public/k8/.../59020.pdf>, dostep 8.01.2015 r.

% E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op. cit., s. 197-198.

0 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, jw., s. 198; E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Rozpatrywanie zastrzezeri..., op. cit., s. 30.

61 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Rozpatrywanie zastrzezen..., op. cit., s. 30.

62 E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op. cit., s. 198.

83 In consimili casu consimile debet esse remedium; zob. B. Garner (red.), Black's law dictionary..., op. cit., s. 1643.
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czynnikiem (na przyktad regutami jezyka
polskiego) czyni dowolno$¢ niezupelng.
Zupelnej ‘dowolnoéci’ rozumianej w ten
spos6b praktycznie nie mozna osiagnac,
a wiec jest to pojecie puste. Wobec tego
proponuje przyjaé nieco inne pojmowa-
nie ‘zupelno$ci’; za jej element konstytu-
tywny uzna¢ nieracjonalno$¢ dziatania.
Innymi stowy, nieracjonalno$¢ przesadza
o zaistnieniu ‘zupetnej dowolnoéci’ nawet
woéwezas, gdy orzekajacy ograniczyt sie ja-
kimi$ innymi dopuszczalnymi czynnika-
mi, w tym takimi, ktérych racjonalnoé¢
dziatania nie wymaga (na przyktad zwie-
zloscia wypowiadania sie)®*.

Zupelna dowolnos¢, rozumiana jako
nieracjonalno$¢ dziatania, przejawia sie
brakiem poszanowania dla racjonalnego
orzekania, a to z kolei moze by¢ konse-
kwencja takich postaw, jak: nieograni-
czona swoboda dzialania, nieliczenie sie
z jakimkolwiek konsekwencjami swych
wypowiedzi, brak u§wiadomienia sobie ko-
nieczno$ci zachowania stosownej rozwagi
wynikajacej z faktu wypowiadania sie nie
tylko w imieniu wlasnym, ale catej komi-
sji, a takze calej Izby. Zupetna dowolnosé¢
to razaca nieodpowiedzialno$¢, wyrazaja-
ca sie brakiem podstawowej wnikliwosci
w dazeniu do poznania istotnych oko-
licznosci faktycznych i prawnych maja-
cych wplyw na rozstrzygniecie, nieznajo-
moé¢ i lekcewazenie wypowiedzi innych

organéw Izby, ignorancja dla fundamen-
talnych zasad prawnych i moralnych, ktéra
skutkuje nieprzewidywalnoscia dziatania.
Zupelna dowolno$¢ kojarzy sie takze
zniestaranno$cig, obojetnoscig, beztroska,
niedbalstwem czy nawet bezmys$lnoScia.
Przejawianie takich postaw moze (ale nie
musi) prowadzi¢ do wydawania rozstrzy-
gniec niejednolitych, a nawet niedorzecz-
nych, to jest sprzecznych z zasadami
logiki i zdrowego rozsadku.
Konsekwencje btednych orzeczeri mozna
rozpatrywac w wielu plaszczyznach. Jedng
z nich jest ewentualna zaskarzalnos¢ do
sadéw powszechnych. Wypowiadano sie
juz wielokrotnie w tej kwestii na tamach
,Kontroli Paristwowe;j”®, wskazujac na nie-
zalezno$¢ Izby i niezmienne w tym wzgle-
dzie stanowisko judykatury. Nie poruszat-
bym wiec tego tematu, gdyby nie najnowsze
doniesienia prasowe o dokonaniu wy-
tomu, w tym zdawaloby sie monolicie,
przez jeden z sadéw apelacyijnych, ktéry
nakazal sgdowi okregowemu powtérze-
nie procesu (w sprawie przeciwko NIK
zpowbdztwa cywilnego PKP o naruszenie
débr osobistych) i zbadanie, czy inspekto-
rzy NIK ,dokonali prawidtowej kontroli”*°.
Sad Apelacyjny wyrazit poglad, ze ,jesli
jest we wnioskach NIK btad logiczny lub
wnioski sg falszywe, to takie stwierdzenia
naruszaja zaufanie i dobre imie oceniane-
go"%. Jezeli dojdzie do precedensowego

84 Uzytem zwrotu ,,dopuszczalne czynniki” celowo, poniewaz nalezy pamietac¢, ze naruszeniem niezaleznosci jest
takze zalezno$¢ (np. stronniczo$¢ w orzekaniu). Dla rozréznienia obu niedopuszczalnych sytuacji stan zalez-
nosci nazywam roboczo ‘naruszeniem niezaleznoéci’, a arbitralno$¢ orzekania ‘naduzyciem niezaleznoséci’.

% Na przyktad E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Dopuszczalnos¢ zaskarzenia wynikéw...., op. cit., 29-47.

% M. Domagatski: Czy NIK powinna..., op. cit., s. C3.

87 SA: Proces PKP przeciw NIK o ustalenie z raportu wraca do | instancji, ,Rzeczpospolita. Prawo”
212.11.2014 r., < http://prawo.rp.pl/artykul/1156593.htm|?p=2 >, dostep 15.12.2014 .
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rozstrzygniecia, wéwczas zdecydowanie
czesciej wypowiedzi [zby beda badane
przezsady pod wzgledem merytorycznym,
a jednym z prostszych do udowodnienia
bledéw jest niejednolitos¢ rozstrzygnied.
Dotychczas nie sposéb byto rozstrzygnac
instytucjonalnie, ktére z niespSjnych orze-
czen jest niepoprawne. Powstawal bowiem
trwaly stan niepewnosci, ktéry miat swoja
zalete (brak wskazania btednego orzecze-
nia), ale réwnie istotna wade — obnizanie
powagi Izby przez przekazywanie jed-
nostkom kontrolowanym sprzecznych
informaciji o ich dziatalnosci. Dazenie do
jednolito$ci wypowiedzi, w tym orzecznic-
twa, jest wiec korzystne takze w perspe-
ktywie ewentualnych sporéw sadowych
dotyczacych poprawnosci wypowiedzi
[zby, jakkolwiek nieprawdopodobne moga
sie one teraz wydawac.

Odpowiedzialnos$¢
dyscyplinarna orzekajacych

Artykut 97a ust. 1 ustawy o NIK stanowi,
ze kontrolerzy Izby ponosza odpowiedzial-
noé¢ dyscyplinarng za przewinienia polega-
jace na naruszeniu obowigzkéw pracowni-
ka NIK lub uchybienia godnosci stanowi-
ska. Podstawowe obowiazki pracownikéw
NIK okreslono w art. 71 ustawy i nalezy
do nich nalezyte wykonywanie zadaf. Jest
to pojemne pojecie, pozwalajace —jak sie
wydaje — na objecie odpowiedzialnoscia
takze naruszefi i naduzy¢ niezaleznosci.
Ustalenie odpowiedzialnego utrudnia jed-
nak kolegialnoé¢ procedowania zespoltéw.

Ponadto, gdyby nawet — wcigz rozwazajac
teoretycznie — w ramach postepowania
dyscyplinarnego udowodniono wszyst-
kim czlonkom danego zespotu ciezkie na-
ruszenie niezaleznosci (np. uzyskanie ko-
rzy$ci majatkowej w zamian za stronnicze
rozstrzygniecie), to wydane w takich wa-
runkach orzeczenie nie mogloby, w obec-
nym stanie prawnym, zosta¢ uniewaznione.
Z punktu widzenia jednolito$ci wypowia-
dania sie Izby, nie ma wiekszego znacze-
nia wyegzekwowanie odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej cztonkéw zespotu®®, po-
niewaz i tak nie skutkowatoby to korek-
ta orzeczenia. Wazniejsze natomiast wy-
daje sie zastostowanie $rodkéw prewen-
cyjnych, na przyktad odsuniecie takich
0s6b od orzekania w kolejnych sprawach.
Wrkreslenie z listy cztonkéw komisji roz-
strzygajacej® jest przy tym stosunkowo
latwe do przeprowadzenia: Prezes NIK cie-
szy si¢ znacznymi uprawnieniami, w tym
nie musi podawac uzasadnienia zarGwno
powolania, jak i odwotania. Prawodawca
wyposazyl Prezesa w narzedzie, za po-
moca ktérego moze on posrednio egze-
kwowa¢ jednolito$¢ orzecznictwa, a jego
skutecznos¢ zalezy przede wszystkim od
dwdch czynnikéw: 1) wyboru takich oséb,
ktére maja $wiadomos¢ odpowiedzialno-
$ci za sp6jnos¢ wypowiadania sie Izby;
2) biezacego monitorowania jakosci pracy
czlonkéw komisji. Oczywiscie dziatania
te powinny by¢ prowadzone z poszanowa-
niem niezalezno$ci cztonkéw komisji, to
znaczy nie moze by¢ tu mowy o formalnym

% Cho¢ miatoby to niewatpliwie walor dyscyplinujacy pozostatych cztonkéw komisji.
% Obecnie lista taka obowiazuje na podstawie zarzadzenia nr 14 Prezesa NIK z 14.02.2014 r. w sprawie po-
wotania cztonkéw komisji rozstrzygajacej i ustalenia jej liczby.
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postepowaniu wyjasniajagcym przyczyny
okreslonego rozstrzygniecia, poza analizo-
waniem uchwat i dokumentacji, na pod-
stawie ktérej orzekano.

Skonsolidowane
wskazéwki postepowania

Dziatalno$¢ orzecznicza NIK to nie tylko
rozstrzygniecia konkretnych zastrzezen.
W swoich uchwatach Kolegium oraz komi-
sja formutuja niekiedy reguty postepowa-
nia, ktére uzasadniaja ich rozstrzygniecia.
Sa to wypowiedzi o osobliwych konse-
kwencjach prawnych, ktére wymagaja od-
rebnej analizy. Wezmy dla przyktadu przy-
taczane juz wczesniej orzeczenie z 3 wrze-
$nia 2014 r., w ktérym napisano takze:
,Rozpatrujac zastrzezenie do oceny ogdlnej
(i czastkowych) Zespét Orzekajacy obo-
wiazany byl uwzgledni¢ zalozenia, wy-
tyczne i szczegdlowe kryteria ocen zawar-
te w programie kontroli. Do tego obligo-
wal Zespét art. 28a ust. 1 ustawy o NIK,
ktéry stanowi, ze kontrole ujeta w rocz-
nym planie pracy NIK prowadzi sie wedtug
programu kontroli zatwierdzonego przez
prezesa lub wiceprezesa NIK. Wedtug pro-
gramu niniejszej kontroli [...]"7°.

Mamy tu do czynienia z uzasadnieniem
bedacym w zywotnym zwigzku z poste-
powaniem zastrzezeniowym, by¢ moze
nawet je w pewnym sensie konstytuuja-
cym, a jednocze$nie odnoszacym sie do

0 KPK/KPO-415-179/2014, s. 7.

spraw prawnie nieuregulowanych lub nie-
jednoznacznych. Na przyktad: czy kazdy
zesp6t orzekajacy ma prawny obowiazek
uwzglednia¢ zatozenia, wytyczne i szcze-
gblowe kryteria ocen zawarte w progra-
mie kontroli, skoro art. 56 ust. 1 ustawy
o NIK nie wymienia programu kontroli
jako obligatoryjnie przekazywanego kon-
trolnej jednostce organizacyjnej wtasci-
wej w sprawach orzecznictwa? !, Jezeli
tak, to czy obowiazek ten dotyczy tylko
programéw kontroli (to znaczy dotyczy
kontroli ujetych w rocznym planie pracy
NIK), czy réwniez tematyki kontroli (to
znaczy dotyczy kontroli doraznych)? Jak
$cisle nalezy rozumie¢ pojecie ‘uwzgled-
nianie’, innymi stowy — jaki jest stopiefi
zwiazania orzekajacych programem kon-
troli? Czy w uchwale mozna powotac¢ sie
na wskazéwki zawarte w programie kon-
troli bez uprzedniego zwolnienia przez
Prezesa NIK z tajemnicy kontrolerskie;j?

Innym przyktadem rozstrzygniecia,
w ktérym sformutowano regute postepo-
wania kontrolnego jest uchwata Komisji
Rozstrzygajacej z 18 wrze$nia 2014 r.7?,
w ktérej uwzgledniono w czesci zastrze-
zenie dotyczace zapisu w wystapieniu po-
kontrolnym, ze do dnia zakoficzenia badati
kontrolnych nie zostata sfinalizowana bu-
dowa gazociagu. Zespét stwierdzit, ze rze-
czywiScie na dzief zakoficzenia kontroli
(6 czerwca 2014 r.) inwestycja nie zostata

™ Programu lub tematyki kontroli nie wymienia takze explicite pismo okélne Prezesa NIK z 12.03.2014 r.

2 Uchwata Zespotu Orzekajacego Komisji Rozstrzygajacej w Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 18 wrzesnia
2014 r. w sprawie zastrzezen zgtoszonych przez Prezesa Zarzadu Operator Gazociagéw Przesytowych
Gaz-System SA do wystapienia pokontrolnego z dnia 27 czerwca 2014 r. (Nr KGP-4101-05-02/2013)
sporzadzonego w zwiazku z kontrola przeprowadzona w OGP Gaz-System SA, KPK/KPO-415-197,/2014,

kontrola nr P/13/058.
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zrealizowana, jednak: , Zesp6t Orzekajacy
uznal jednoczes$nie — majac na wzgledzie
zasade obiektywizmu — ze konieczne jest
zapewnienie aktualnoéci informacji zawar-
tych w wystgpieniu pokontrolnym. Skoro
zatem z zastrzezenia oraz z dokumentéw
[...] wynika, ze budowa gazociagu zostata
sfinalizowana tuz po zakoficzeniu kontro-
liw dniu 24 czerwca 2014 . [...], to infor-
macja ta powinna znalez¢ odzwierciedle-
nie w tresci wystapienia pokontrolnego”’.

Zasada obiektywizmu, na ktéra powo-
tali sie orzekajacy, zostata sformutowana
w ogblnych standardach kontroli NIK"*
i polega miedzy innymi na bezstronnym
ustalaniu i uczciwym prezentowaniu usta-
leri kontroli oraz na prezentowaniu stano-
wiska Izby i wnioskéw jedynie na podsta-
wie istotnych, rzetelnie przedstawianych
faktow, zgodnie z najlepsza wiedza i do-
$wiadczeniem. W literaturze méwi sie, ze
na kontrolerze spoczywa obowiazek bada-
nia okoliczno$ci przemawiajacych zaréw-
no na korzys¢, jak i na niekorzy$¢ kontrolo-
wanego”. W §wietle logiki przytoczonego
rozstrzygniecia kontrolujacy maja uniwer-
salny obowigzek umieszczania w wysta-
pieniu pokontrolnym istotnych informa-
cji majacych zwiazek z przeprowadzang
kontrola nawet po zakoficzeniu czynno$ci
kontrolnych w jednostce. Wynika z tego,
ze okres pomiedzy zakoAczeniem czyn-
nosci kontrolnych w jednostce a podpisa-
niem wystapienia pokontrolnego nie jest

s KPK/KPO-145-197/2014, s. 15.

bez znaczenia dla ustalania stanu faktycz-
nego (i by¢ moze dla ocen), a kontrolujacy
powinni zapewni¢ aktualno$¢ podawa-
nych informacji.

Zauwazmy, ze sformutowane w obu po-
wyzszych orzeczeniach reguly postepo-
wania odnoszg sie do zagadnien ogdlnych,
leczjednoczesnie — zpunktu widzenia za-
kresu obowiazywania — maja charakter
jednostkowy, to znaczy stanowity pod-
stawe rozstrzygniecia jednej konkretne;
sprawy i niekoniecznie musza by¢ w ca-
losci uznawane (lub nawet znane) przez
inne zespotly. Nie ma tu miejsca na dal-
sze analizowanie tego typu wypowiedzi.
Wazniejsze zreszta wydaje sie to, jak tego
rodzaju wypowiedzi interpretacyjne od-
dziatuja na sama Izbe w tym, jaka czes¢
kontroleré6w NIK podziela poglady orze-
kajacych lub jest w ogole §wiadoma istnie-
nia rozstrzygnie¢, w ktérych poruszano za-
gadnienia zwiazane ze sposobem prowa-
dzenia czynnosci kontrolnych przez Izbe.
Mamy tu zatem do czynienia zistotng pro-
blematyka jednolitosci rozumienia poste-
powania zastrzezeniowego, a nawet szerzej
— jednolito$ci rozumienia postepowania
kontrolnego (np. zasady obiektywizmu).

Powyzsze przyktady wskazuja, ze orzecz-
nictwo Izby to takze rozstrzygniecia in-
terpretacyjne odnoszace sie do funkcjono-
wania samej [zby. Waga tych wypowiedzi
jest nie do przecenienia z punktu widzenia
potencjalnego wptywu na jakos¢ procesu

7 Podrecznik kontrolera, rozdz. B1: Ogdlne standardy dziatalnosci NIK, 2003 r., s. 8. Dokument dostepny
na stronie: <http://portal.nik.gov.pl/metodyki-kontroli-i-rozwoju-zawodowego,/dokumenty-ogolnodostepne/

podrecznik-kontrolera-nik.html >.

s E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz..., op. cit., s. 98-99.
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kontrolnego. Z drugiej strony, jednostko-
wy charakter (tzn. obowigzywanie tylko
w stosunku do rozstrzyganego zastrzeze-
nia) i ukrycie w masie informacji (tj. w nie-
kiedy obszernej tresci uchwaly) ogranicza
ich skuteczne wykorzystanie jako instru-
mentu usprawniajacego funkcjonowanie
NIK. Wydaje sie, ze takie donioste praw-
nie wypowiedzi powinny by¢ na biezaco
wyodrebniane przez wyspecjalizowana
komorke organizacyijna (niezalezng od or-
ganéw orzekajacych), nastepnie analizo-
wane i uporzadkowywane w postaci skon-
solidowanych wskazéwek postepowania
adresowanych do wszystkich orzekajacych,
a nawet do wszystkich kontroleréw. Co
oczywiste, wskazéwki owe pozostawatyby
rekomendacjami, to jest nie moglyby na-
rusza¢ niezaleznosci orzekania. Taka po-
stepujaca kompilacja utatwitaby osigganie
spdjnosci postepowania zastrzezeniowe-
go oraz sprzyjalaby budowaniu tozsamo-
§ci Izby przez wzmocnienie jej pamieci
instytucjonalnej i promowanie dobrych
praktyk. Nie jest to bynajmniej postulat
teoretyczny i oryginalny, bowiem czyni
sie tak od lat w niektérych pahstwach.

Podsumowanie

Przyjecie domniemania racjonalno$ci pra-
wodawcy oraz wynikajacego z niego domnie-
mania racjonalno$ci dziatania NIK umozli-
wia wyznaczenie pewnego porzadku ujed-
nolicania orzecznictwa, z poszanowaniem
ustawowo zapewnionej swobody orzeka-
jacych. Pozwala to na sformutowanie wa-
runkéw, ktére powinny spelniac¢ poprawne

orzeczenia, w tym okreslenie warunku
odejscia od jednolitej linii orzeczniczej.
Oczywiscie mozna by postulowa¢ jedno-
lito$¢ ,wszystkiego ze wszystkim”, lecz takie
podejscie graniczy z naiwnos$cia, poniewaz
pelna jednolitos¢ nie jest mozliwa do osia-
gniecia z powodu natury podejmowanych
dziataf. Nie mam zludzen, ze nawet po-
wszechne zaakceptowanie mojego sposobu
rozumowania nie zapewni absolutnej jedno-
litoéci, cho¢ moze ja poniekad wzmocnic.

Stopien jednolitosci zalezy miedzy in-
nymi od doskonatoéci narzedzi wsparcia,
w tym od tatwosci pozyskiwania wiedzy
o wypowiedziach innych organéw orzeka-
jacych, a toz kolei wymaga biezacych opra-
cowan analitycznych. Narzedzia te moze
zapewnic¢ Prezes NIK w ramach swoich
ustawowych kompetencji, podobnie jak
promowac kulture przywigzania do jed-
nolitosci cztonkéw komisji przez odpo-
wiednie wybory personalne, z uwzgled-
nieniem monitoringu dziatalno$ci orzecz-
niczej. Podwaliny takich mechanizméw
zostaly juz zreszta polozone: zgodnie z re-
gulacjami obowiazujacymi od niespetna
roku proces rozpatrywania zastrzezen zglo-
szonych do wystapien pokontrolnych spo-
rzadzonych w ramach nadzorowanej i koor-
dynowanej przez niego kontroli monitoruje
wladciwy wiceprezes, natomiast dyrektor
kontrolnej jednostki organizacyjnej wia-
$ciwej w sprawach orzecznictwa dokonuje
przegladu uchwat zespotéw orzekaja-
cych (wyniki przegladu stuza do pla-
nowania zakresu szkoleA oséb powo-
tanych do komisji rozstrzygajacej)’®.

6 Zatacznik do zarzadzenia Prezesa NIK nr 73/2014 z 13 pazdziernika 2014 r., zmienionego zarzadzeniem
nr 19/2015 z 26 marca 2015 r. w sprawie systemu zapewnienia jako$ci procesu kontrolnego w NIK.
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Wazne, aby z kazdego przypadku niespdj-
nego orzeczenia, w tym takze ze zdafi od-
rebnych do uchwal, wycigga¢ stosowne
whnioski (dotyczy to takze samych uza-
sadniefi rozstrzygniec)”. Jezeli powo-
dem braku sp6jnosci rozstrzygania jest
na przyktad niejednoznaczny stan praw-
ny, wéwczas zasadne moze by¢ sformu-
towanie wnioskéw de lege ferenda lub
de lege lata. Warto wiec kontynuowac
prace nad doskonaleniem orzecznictwa
w ramach systemu zapewnienia jakosci,
zwlaszcza ze system ten ma z zalozenia

okresla¢ dziatania niezbedne do uzyska-
nia wystarczajacej gwarancji utrzymania
i doskonalenia wysokiej jakoéci procesu
kontrolnego na wszystkich etapach’®. Badz
co badz, stopiefi jednolito$ci wypowia-
dania sie Izby $wiadczy — niekiedy bar-
dziej niz co innego — o jakosci procesu
kontrolnego™.

dr LESZEK MURAT
Delegatura NIK w Bydgoszczy

Stowa kluczowe: orzecznictwo NIK, jednolito$¢ orzecznictwa, spéjno$¢, racjonalnosé,

rozstrzyganie zastrzezefi, wystapienia pokontrolne

7 Moze sie bowiem zdarzy¢ tak, ze jednolite rozstrzygniecia sa oparte na niejednolitych (czasami wrecz

wzajemnie sprzecznych) uzasadnianiach.

78 Zdaniem prezesa NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego: ,System zapewnienia jakoéci wymaga, aby w NIK
funkcjonowaty zasady, procedury i narzedzia zebrane w formie standardéw, wytycznych oraz metodyk
kontroli, majace na celu zapewnienie, ze kontrole i inne prace prowadzone sa w spos6b spojny i jednoli-
ty (...)", zob. Krzysztof Kwiatkowski: System zapewnienia jakosci procesu kontrolnego w NIK, ,Kontrola
Panstwowa” nr 3/2015, s. 15.

Niektére zaprezentowane w artykule informacje sa chronione tajemnica kontrolerska; z obowiazku jej
zachowania na potrzeby publikacji w ,Kontroli Panstwowej” zostatem zwolniony przez Prezesa NIK
20.01.2015 r. (nr sprawy 3401/15 W3-35).

7

©
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Rola ZUS w systemie kontroli

Dziatania kontrolne
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych

Obowigzki oraz uprawnienia ZUS w dziedzinie kontroli okreslone sa ustawa
o systemie ubezpieczefi spolecznych. Z przepiséw tych wynika ponadto
zobowiazanie nalozone na inne organy i instytucje publiczne wspétdziatania
z Zaktadem w obszarze ubezpieczeti spolecznych. Ustawa zobligowata izby
i urzedy skarbowe do przekazywania Zaktadowi informaciji o stwierdzonych
przypadkach naruszenia przepiséw o ubezpieczeniach spotecznych. Wszyst-
kie organy kontroli, rewizji i inspekcji dzialajace w administracji rzadowej
i samorzadzie terytorialnym s3 zobowigzane do udostepniania Zakladowsi,
na jego wniosek, wynikéw przeprowadzonych kontroli. Wage i znaczenie
kontroli ZUS podkreslaja unormowania o odpowiedzialnosci platnika skta-
dek albo osoby zobowigzanej do dzialania w imieniu platnika.

MAREK POGONOWSKI

Zagadnienia wprowadzajace

Zaktad Ubezpieczen Spotecznych' jest
panistwowa jednostka organizacyjna majaca
osobowos¢ prawnga, wykonuje swoje zada-
nia przede wszystkim na podstawie ustawy
z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubez-
pieczefi spotecznych? oraz aktéw praw-
nych odnoszacych sie do instytuciji sektora

' Zwany dalej ,ZUS", ,Zaktad”.
2 J.t. DzU.2015.121 (zwanej dalej: ,,usus”).
3 Okreslonej w art. 68-71 usus.
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finanséw publicznych. W zakresie prowa-
dzonej dziatalnosci® Zaktadowi przystuguja
$rodki prawne wlasciwe organom admini-
stracji pafistwowej. Wykonywaniu ustawo-
wych zadan stuzy Fundusz Ubezpieczen
Spotecznych (FUS) bedacy pafistwowym
funduszem celowym.

W 2014 r. przychody FUS wyniosty
ogbtem 186 248 mln zl, w tym najwie-
cej, bo ponad 70%, stanowity przychody
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ze skladek na ubezpieczenie spotecz-

ne*. Pozostate przychody FUS to przede

wszystkim:

* dotacja z budzetu pafistwa na uzupet-
nienie niedoboru srodkéw FUS,

« refundacja z tytutu przekazywania skta-
dek do OFE,

e srodki z Funduszu Rezerwy Demo-
graficznej na uzupelnienie niedoboru
funduszu emerytalnego wynikajacego
z przyczyn demograficznych.

W 2014 r. wydatki FUS wyniosty ogé-
tem 191 710,4 mln zt. Najpowazniejszym
wydatkiem byly wyplaty emeryturirent
—w kwocie 165 917,6 mln zt. Srodki wy-
datkowane przez Zaktad stanowia odpo-
wiednik niemal 70% dochodéw budze-
tu pafistwa®. Operowanie tak znaczacy-
mi srodkami wymaga szczegdlnej troski
o prawidtowos¢ ich pobierania, groma-
dzenia oraz dystrybuowania.

Jak wyzej wspomniano, do zakresu dzia-
tania Zaktadu naleza zadania okreslone
wprost zaréwno w usus i aktach praw-
nych, w ktérych stosowaniu uczestniczy,
jak i zadania bedace konsekwencja wypel-
niania innych obowiazkéw i uprawnien.

Do zadaf o zasadniczym znaczeniu
dla Zaktadu nalezy zaliczy¢ uprawnie-
nia oraz obowiazki w obszarze kontroli.
Zasadniczy sposéb wykonywania czyn-
nosci kontrolnych okreslony jest przepisa-
miart. 86-97 usus® oraz rozporzadzeniem

Rady Ministréw z 30 grudnia 1998 r.
w sprawie szczegétowych zasad i trybu
przeprowadzania kontroli ptatnikéw skta-
dek’. Uregulowania wymienionych przepi-
séw odnoszg sie do kontroli wykonywania
przez platnikéw sktadek zadafi i obowigz-
kéw z zakresu ubezpieczen spotecznych.
W szczegdlnosci okreslajg zakres kontroli,
uprawnienia inspektoréw kontroli, obo-
wigzki ptatnikéw, sposéb wszczynania,
prowadzenia i koficzenia czynno$ci kon-
trolnych. Z przepiséw powyzszych wyni-
ka nadto obowigzek natozony na inne or-
gany i instytucje publiczne wspétdziata-
nia z Zaktadem w obszarze ubezpieczer
spotecznych. Obowiazek przekazywa-
nia Zaktadowi informacji o stwierdzo-
nych przypadkach naruszenia przepiséw
o ubezpieczeniach spotecznych ustawa na-
lozyta naizby i urzedy skarbowe. Ponadto
wszystkie organy kontroli, rewizjiiinspek-
cji dziatajace w administracji rzadowej i sa-
morzadzie terytorialnym s3 zobowigzane
doudostepniania Zaktadowi, najego wnio-
sek, wynikéw kontroli przeprowadzonych
przez te organy®. Wage i znaczenie kon-
troli przeprowadzanej przez ZUS podkre-
§laja unormowania o odpowiedzialnosci
platnika sktadek albo osoby zobowigza-
nej do dziatania w imieniu platnika, sta-
nowigace, ze udaremnianie lub utrudnia-
nie przeprowadzenia kontroli zagrozone
jest —jako wykroczenie — karg grzywny do

4 Wartosci liczbowe pochodza ze zrédet ZUS (dotychczas niepublikowane).
5 Dochody budzetu panstwa w 2014 r. wyniosty 283,5 mld zt; czyt. w: Harmonogram dochoddw i wydatkéw
budzetu panstwa na 2014 r.,<www.mf.gov.pl>, dostep 2.04.2015 r.

Lex 464973.
7 DzU.1998.164.1165.
8 Art. 96 usus.
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Marek Pogonowski

5000 zF°. Okolicznosci przytoczone wyzej
wskazuja narole, jaka ZUS odgrywa w sys-
temie kontroli, wpisujac sie w pojecie or-
ganéw kontroli publicznej jako organ kon-
troli o istotnym znaczeniu'®.

Dziatalno$¢ kontrolna Zaktadu w tym
zakresie obejmuje wiele aspektéw ubez-
pieczen spotecznych. Najistotniejsze s3
kontrole:

+ prawidtowosci wykorzystywania zwol-
niefi lekarskich od pracy oraz formalna
kontrola zaswiadczefi lekarskich';

 wykonywania przez platnikéw sktadek
iubezpieczonych obowiazkéw w zakre-
sie ubezpieczef spotecznych orazinnych
zadat zleconych Zaktadowi'?;

« prawidlowosci orzekania o czasowej nie-
zdolnosci do pracy z powodu choroby
oraz wystawiania zaswiadczeni lekar-
skich®.

Obecnos¢ Polski w Unii Europejskiej
oznacza konieczno$¢ nie tylko formalne-
go przestrzegania prawa unijnego, lecz
takze dostosowywania wybranych pro-
cedur postepowania do wymogéw wy-
nikajacych z systemu koordynacji prze-
piséw o ubezpieczeniach spotecznych.
Dotyczy to réwniez niektérych elemen-
téw postepowania sprawdzajaco-kon-
trolnego.

9 Art. 98 ust. 1 pkt 3 usus.

Cel, zakres i zasady
postepowania kontrolnego

Postepowanie kontrolne jest zzasady wszczy-
nane przez Zaktad zurzedu'. Mozliwe jest,
ale w praktyce rzadko spotykane, wszcze-
cie tego postepowania na wniosek ubez-
pieczonego lub platnika sktadek na ubez-
pieczenia spoleczne. Celem kontroli jest
przede wszystkim sprawdzenie zgodnosci
wykonywania zada i obowiazkéw w za-
kresie ubezpieczeti spotecznych z regutami
prawa przez platnikéw sktadek. Kontrolg
mozna obja¢ takze nastepcéw prawnych
i osoby trzecie odpowiadajace za zadtu-
zenie platnika sktadek, osoby, ktére nie-
naleznie pobraly $§wiadczenie z ubezpie-
czefi spotecznych, podmioty zobowigzane
do zwrotu nienaleznie pobranych $wiad-
czeth oraz innych $wiadczeniobiorcéw lub
osoby ubiegajace sie o wyplate §wiadczen.

Cel kontroli jest osiaggany przez prze-
prowadzenie odpowiedniego postepowa-
nia wyjas$niajacego i zebranie materiatu
dowodowego, ktérego pézniejsza ocena
ma doprowadzi¢ do ustalenia, czy osoby
i podmioty kontrolowane naruszyty prze-
pisy dotyczace ubezpieczen spotecznych.

Postepowanie kontrolne jest postepo-
waniem dowodowym, w ktérym obowia-
zuja takie same zasady postepowania, jak

'° Na pojecie systemu organéw kontroli zwraca uwage m.in. A. Sylwestrzak: Kontrola administracji publicz-
nej w Il Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2004, s. 11, 34.
Takze J. Jagielski uwaza ZUS za wazng instytucje kontroli specjalistycznej [w:] Kontrola administracji

publicznej, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 194.
" Art. 68 ust. 1 pkt 5 usus.
2 Art. 68 ust. 1 pkt 6 usus.

'3 Art. 58 ustawy z 25.06.1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choro-
by i macierzynstwa (t.j. DzU.2014.159) — zwanej dalej ,ustawa zasitkowa”.

4 Szerzej zagadnienie to opisuje [w:] Postepowanie dowodowe w sprawach z zakresu ubezpieczer spotecz-
nych prowadzone przez Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych, IPSS, Warszawa 2006.
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w kazdej indywidualnej sprawie admini-
stracyjnej. W postepowaniu tym Zaktad
musi kierowac sie ogélnymi zasadami po-
stepowania administracyjnego, a w szcze-
gblnosci zasada dochodzenia prawdy obiek-
tywnej, czynnego udziatu strony w poste-
powaniu, kontradyktoryjnosci, legalnosci'>.
W toku postepowania podejmuje wszelkie
czynno$ci zmierzajace do doktadnego wy-
jasnienia stanu faktycznego niezbednego
dla zatatwienia sprawy. Ustalenia wynika-
jace z przeprowadzenia takiego postepowa-
nia stanowig podstawe wydania rozstrzy-
gniecia, majacego gléwnie forme decyzji.

Decyzja wydawana w tym trybie przy
postepowaniu prowadzonym z inicjaty-
wy urzedu z reguly naktada na kontro-
lowany podmiot lub osobe okreslone
obowigzki lub zmusza do konkretnego
zachowania. W tym wlasnie sposobie roz-
strzygniecia dopatrywac sie mozna istot-
nej réznicy miedzy tym postepowaniem
a postepowaniem wszcz¢tym na wnio-
sek, ktérego celem jest z zasady otrzy-
manie przez wnioskodawce okre§lonych
$wiadczef.

W postepowaniu kontrolnym WSZCZ€-
tym na wniosek ubezpieczonego lub plat-
nika zmierza sie do sprawdzenia prawidto-
wosci postepowania okreslonych podmio-
téw. Sytuacje takg przewiduje na przyktad
art. 63 ustawy zasitkowej, stanowiacy, ze
ubezpieczony moze wystapi¢ do Zaktadu
z wnioskiem o ustalenie uprawnieni do

zasitku, jezeli uwaza, ze zostaly one w tym
zakresie naruszone. Z wnioskiem o usta-
lenie uprawniefi do zasitku przystugujace-
go ubezpieczonemu moze wystapic takze
platnik sktadek na ubezpieczenie choro-
bowe. Po przeprowadzeniu postepowa-
nia wyja$niajacego Zaktad wydaje decyzje
w sprawie objetej wnioskiem. W prakty-
ce postepowania te wlasnie sytuacje wy-
stepuja najczesciej. Pracodawcy zlecaja
Zaktadowi sprawdzenie, czy ubezpieczo-
ny w okresie orzeczonej niezdolnosci do
pracy nie wykonuje pracy zarobkowej lub
czy nie wykorzystuje zwolnienia od pracy
w sposéb niezgodny z jego celem.

Kontrola wykorzystywania zwolnien
i wystawiania zaswiadczen lekarskich

Zgodnie z trescig art. 66 ust. 1 ustawy za-
sitkowej, Zaktad oraz platnicy sktadek,
ktérzy zglaszaja do ubezpieczenia choro-
bowego powyzej 20 ubezpieczonych sg
uprawnieni do kontrolowania ubezpieczo-
nych pod wzgledem prawidtowosci wy-
korzystywania zwolniefi od pracy zgod-
nie zich celem oraz do formalnej kontro-
li zaswiadczer lekarskich!S.

Kontrola prowadzona w powyzszym za-
kresie ma ustali¢, czy ubezpieczony upraw-
niony do zasitku chorobowego nie utraci
prawa do $wiadczenia w wyniku wykony-
wania w okresie orzeczonej niezdolnosci
do pracy innej pracy zarobkowej lub wyko-
rzystywania zwolnienia od pracy w sposéb

'® Na koniecznos$¢ stosowania tych zasad zwraca uwage T. Wetzlich: Postepowanie kontrolne. Materiaty

szkoleniowe ZUS, Warszawa 1997, s. 9-12.

6 Szczegotowe zasady i tryb kontroli okresla rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Socjalnej
2 27.07.1999 r. w sprawie szczegétowych zasad i trybu kontroli prawidtowo$ci wykorzystywania zwolnien
lekarskich od pracy oraz formalnej kontroli zaswiadczen lekarskich (DzU.1999.65.743).
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Tabela 1. Wyniki kontroli prawidtowosci wykorzystania zwolnien lekarskich

Liczba oséb
pozbawionych
prawa do zasitku

Wskaznik % Kwota zasitkéw

Liczba osob 3/9 cofnietych w wyniku

Okres poddanych kontroli

kontroli (w tys. zt)

1 2 3 4 5
2010 68 900 2400 3,48 3421,3
2011 136 500 4300 3,15 41517
2012 159314 5100 3,20 5400,6
2013 159 038 6002 3,77 6175,1
2014 159077 7029 4,42 7863,7

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie materiatéw ZUS.

niezgodny z celem tego zwolnienia. Dwie
wymienione przestanki utraty prawa do za-
sitku maja charakter niezalezny. Wystarczy
wiec, ze w czasie orzeczonej niezdolnosci
do pracy ubezpieczony wykonuje prace
zarobkows. Nie jest niezbedne ustalenie,
czy byta ona niezgodna z celem zwolnie-
nia lekarskiego". Kontrola ta ma charak-
ter merytoryczny. Formalny charakter ma
natomiast kontrola sprawdzajaca, czy za-
$wiadczenie lekarskie bedace podstawa
wyplaty zasitku nie zostalo sfalszowane
i czy zostalo wydane zgodnie z przepisa-
mi w sprawie zasad i trybu wystawiania
za$wiadczefi lekarskich!®.

Oczywistym celem opisanych regulaciji
jest przeciwdzialanie nieuprawnionemu
wydatkowaniu §rodkéw funduszu ubez-
pieczenia chorobowego'.

Zaktad przeprowadza rocznie okoto
160 tys. kontroli wykorzystywania zwol-
nien lekarskich. Liczbe skontrolowanych
0s6b w stosunku do liczby 0s6b pozbawio-
nych prawa do zasitku w jej wyniku przed-
stawia tabela 1.

Kontrola wykonywania obowiazkéw
w zakresie ubezpieczen spotecznych

Kontrola w powyzszym zakresie ptat-

nikéw sktadek i ubezpieczonych prze-

prowadzana przez inspektoréw kontroli

Zaktadu moze obejmowac w szczegdl-

nosci:

* zgloszenie do ubezpieczen spotecznych;

« prawidtowos¢ i rzetelno$¢ obliczania,
potracania i oplacania sktadek;

* ustalanie uprawniefi do §wiadczen
zubezpieczefi spotecznych, wyplacanie

" Tak np. w wyroku Sadu Najwyzszego z 6.02.2008 r., sygn. Il UK 10/07 (LEX nr 448871).

'8 A. Rzetecka-Gil: Ustawa o swiadczeniach pienieznych z ubezpieczenia spotecznego w razie choroby
i macierzynstwa. Komentarz do art. 68 ustawy, Oficyna 2009.

9], Jedrasik-Jankowska: Ubezpieczenie spoteczne, tom 3, Ubezpieczenie chorobowe.Ubezpieczenie

wypadkowe, LexisNexis, Warszawa 2003, s. 91.
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tych swiadczef oraz dokonywanie roz-
liczeni z tego tytuty;

« prawidlowo$¢ i terminowos¢ opracowy-
wania wnioskéw o §wiadczenia emery-
talne i rentowe;

* wystawianie zaswiadczen lub zglasza-
nie danych dla celéw ubezpieczen spo-
tecznych;

* dokonywanie ogledzin sktadnikéw ma-
jatku ptatnikéw sktadek zalegajacych
z oplata naleznosci z tytutu sktadek.
Katalog czynnosci mogacych by¢ przed-

miotem kontroli nie jest zamkniety.
Praktyka postepowania kontrolnego ak-
ceptowana w orzecznictwie sadéw, gléw-
nie Sadu Najwyzszego, wskazuje takze na
inne obszary weryfikacji dzialan platni-
kéw iubezpieczonych. Przyktadowo, Sad
Najwyzszy z okolicznosci, ze Zaktad jest
uprawniony do kontrolowania zglaszania
do ubezpieczen spotecznych, wywiodt
uprawnienie Zaktadu do badania waznosci
umowy o prace w celu stwierdzenia obje-
cia pracownikéw ubezpieczeniem spotecz-
nym?’. Zdaniem Sadu Najwyzszego, réw-
niez do uprawniefi Zaktadu nalezy kwe-
stionowanie wysoko$ci wynagrodzenia
stanowiacego podstawe wysokosci skta-
dek, jezeli okolicznosci sprawy wskazu-
ja, ze zostalo wyplacone na podstawie
umowy sprzecznej z prawem, zasadami
wsp6tzycia spotecznego lub zmierzajacej
do obejscia prawa?!. Poglady o takim za-
kresie kontroli potwierdza réwniez lite-
ratura przedmiotu??.

kontrola i audyt

Ustalenia kontroli prowadzonych u pta-
tnika sktadek dotycza trzech obszaréw
dziatalnosci. Pierwszy odnosi sie do po-
prawnosci w obliczaniu sktadek na ubez-
pieczenia spoteczne. Btedy ptatnikow
sktadek wplywaja na zanizenie sktadek
naleznych, z czym wiaze sie koniecz-
nos$¢ ich skorygowania w formie przy-
pisu, badz tez sktadki sa obliczane w wy-
sokosci wyzszej niz nalezna, co powoduje
konieczno$é¢ korekty w formie odpisu.
Kolejny rodzaj nieprawidtowosci ma
zwiazek z ustaleniem istnienia obowiaz-
ku ubezpieczenia. Liczbowo przewaza-
jaca nieprawidlowoscig w tym zakresie
jest niezgloszenie do ubezpieczet spo-
tecznych i zdrowotnych oséb, ktére im
powinny podlega¢, czego konsekwencja
jest takze brak optaty sktadek za te osoby.
W mniejszym liczbowo wymiarze btad
polega na czynnosci odwrotnej, to zna-
czy gdy do ubezpieczen zglasza sie osoby,
ktére z réznych przyczyn temu ubezpie-
czeniu nie podlegaja. Ostatnim obsza-
rem ustalefi jest poprawno$é¢ wylicze-
nia kwot wydatkowanych na §wiadcze-
nia z ubezpieczenia spolecznego, ktére sa
wyplacane przez pracodawcéw (np. za-
sitki chorobowe) a finansowane ze §rod-
kéw FUS. Bledy w tym zakresie powo-
duja badz zanizenie naleznych ubezpie-
czonym $wiadczen (niedoptata), badzich
zawyzenie (nadptata). Skutkuje to nie-
wlasciwym sposobem rozliczenia ptat-

nikéw skladek z ZUS.

2 Wyrok SN z 23.02.2005 ., Ill VK 200/04 (OSNP 2005/18/292, M.P. Pr — wkt. 2005/12/21).
2t Wyrok SN z 19.05.2009 r., Il VK 7/09 (LEX nr 509047).
22 P. Kostrzewa: Ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych. Komentarz, LEX nr 176069.
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Tabela 2. Wyniki finansowe kontroli

Podleganie Ustalenie w obrebie

Ustalenia w obrebie ubezpieczeniom $wiadczen
Liczba sktadek (w min zt) (w tym do ubezpieczenia krétkoterminowych

Okres kontroli zdrowotnego) - liczba oséb (w min zt)

sr,)I:’rZay dpeii s(lzg‘()ji:k objecie wytaczenie  nadptaty niedoptaty

2010 66047 179,039 57,892 23200 7621 4,727 4,934
2011 67481 183, 033 64, 909 23051 14 258 4,156 4,290
2012 72142 240, 258 28, 483 44706 11775 5,223 4,413
2013 78069 266, 121 102, 659 50721 12240 4,971 4,948
2014 81000 208,589 89, 067 46 105 9774 3,498 3,736

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie materiatéw ZUS.

Przedstawione w tabeli 2 dane wskazu-
ja sukcesywny wzrost liczby przeprowa-
dzanych kontroli i jednocze$nie istnienie
niepokojacego zjawiska nieprawidtowo-
$ci w rozliczaniu $rodkéw publicznych?.

Kontrola orzekania o niezdolnosci do pracy
i wystawiania zaswiadczen lekarskich
Kontrole orzekania o czasowej niezdolno-
$ci do pracy mozna poréwnac¢ z kontrola
prawidlowosci wykorzystywania zwol-
nief lekarskich od pracy oraz formalna
kontrola zaswiadczen lekarskich, opisang
wczeéniej. Podobiefistwo moze wynika¢
w gléwnej mierze z celu, jaki przy$wieca
tym rodzajom kontroli.

Kontrole prawidlowosci orzekania prze-
prowadzaja lekarze orzecznicy Zakltadu.

Przepis art. 59 ustawy zasitkowej nie tylko
uprawnia do takiej kontroli, ale wrecz do
niej obliguje, cho¢by ze wzgledu na za-
pobieganie naduzyciom czy pietnowanie
praktyk korupcyjnych?:.

W celu kontroli lekarz orzecznik Zaktadu
moze:

* przeprowadzi¢ badanie lekarskie ubez-
pieczonego;

* skierowaé ubezpieczonego na bada-
nie specjalistyczne do lekarza konsul-
tanta,

* zazadac od lekarza leczacego udostep-
niania dokumentacji medycznej stano-
wigcej podstawe wydania zaswiadcze-
nia lekarskiego lub udzielenia wyjasnier
i informacji w sprawie;

« zleci¢ wykonanie badaf pomocniczych.

2 Wartos¢ ustalen w 2014 r., z racji mniejszej niz w okresie poprzednim liczby btedéw, moze by¢ pozytyw-
nym sygnatem, o ile w okresach kolejnych potwierdzi sie tendencja spadkowa.

24 Na celowo$¢ prowadzonych kontroli w kontekscie uzyskiwanych rezultatéw z ich przeprowadzenia zwraca uwa-
ge Sad Apelacyjny w Katowicach w wyroku z 21.03.2001 r., Il AVa 2552/00 (,,Prawo Pracy” nr 5/2002, s. 43).
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Tabela 3. Efekty kontroli wystawionych zaswiadczen lekarskich

kontrola i audyt

Liczba Liczba wydanych
wystawionych Liczba os6b decyzii 2,/ braiu Kwota
zaswiadczen poddanych Wskaznik Yzl ) cofnietych
Okres lekarskich badaniu % —plriizvk?adt?afj?;:ﬂzuh zasitkow
0 czasowej przez lekarza 3/2 uznanveh ze)ll chorobowych
niezdolnosci do orzecznika zdolnych)::io pracy (w tys. zt)
pracy (w tys. )?

1 2 3 4 5 6
2010 18777,9 312900 1,67% 32200 7641,3
2011 18878,1 311986 1,65% 38200 10754,6
2012 18506,0 464 300 2,51% 45 886 129478
2013 19281,0 483700 2,51% 62 934 21195,3
2014 16 965,6 342597 2,02% 28671 10765,5

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie materiatéw ZUS.

Na podstawie przeprowadzonych dzia-
tan kontrolnych wydawane s3 rozstrzy-
gniecia odnoszace sie do uprawnien ubez-
pieczonych do §wiadczen. Tabela 3 poka-
zuje liczbe oséb uznanych za zdolne do
pracy oraz kwote cofnietych zasitkéw cho-
robowych.

Wspétpraca w krajach UE
w dziedzinie kontroli

Przepisy art. 75 rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady (WE)
nr 883/2004 z 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie koordynacji systeméw zabezpiecze-
nia spolecznego naktadaja na wtasciwe
wladze i instytucje obowigzek wspét-
pracy w celu zapewnienia prawidlowego

wykonania tego rozporzadzenia. Majac

powyzsze nauwadze, Komisja Europejska

—Komisja Administracyjna ds. Koordynacji

Systeméw Zabezpieczenia Spolecznego

—wydata decyzje nr H5 z 18 marca 2010r.

dotyczaca wspétpracy w zwalczaniu nad-

uzy¢ i btedéw w ramach rozporzadzenia

Rady (WE) nr 883/2004 i rozporzadzenia

Parlamentu Europejskiego i Rady (WE)

nr 987/2009 w sprawie koordynacji syste-

moéw zabezpieczenia spolecznego®.
Warto zwrdci¢ uwage na nastepujace
ustalenia tej decyzji:

« Srodki zwalczania naduzy¢ i btedéw
s3 Scisle zwigzane z funkcjonowaniem
zabezpieczenia spolecznego i maja na
celu zagwarantowanie, aby sktadki byly

% Liczba za$wiadczen wystawionych przez lekarzy nie jest tozsama z liczba oséb przebywajacych na zwol-
nieniach lekarskich, bowiem jedna osoba moze uzyskac kilka zaswiadczen lekarskich, np. z tytutu zatrud-

nienia u wiekszej liczby pracodawcoéw.
% DzUrzUE 2010.6149.05.
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placone we wlasciwym pafistwie czlon-

kowskim i aby nie dochodzito do niena-

lezytego przyznawania lub niewtaéciwe-
go otrzymywania $wiadczen.

« Sciélejsza i bardziej skuteczna wspélpra-
ca wlasciwych wladziinstytucji jest za-
sadniczym czynnikiem w podejmowaniu
dziatari zwalczajacych naduzycia i bledy.

« Identyfikacja 0s6b ma podstawowe zna-
czenie dla stosowania przepiséw rozpo-
rzadzen, zaréwno jesli chodzi o wyszu-
kiwanie os6b w bazie danych instytu-
cji, jak i sprawdzanie, czy s3 osobami,
za ktére sie poddaja.

» W razie pojawienia sie watpliwosci, ze-
zwolenie wlasciwej instytucji na wysta-
pienie do instytucji miejsca pobytu lub
zamieszkania z wnioskiem o przeprowa-
dzenie weryfikacji informacji dostar-
czonych przez dang osobe lub wazno-
$ci dokumentu.

Do dzialati Zaktadu w obszarze eme-
rytalno-rentowym dotyczacych przeciw-
dziataniu bledom i naduzyciom nalezato-
by zaliczy¢ w szczegdlnosci:

* wdrazanie i rozwijanie zarzadzania pro-
cesowego przy obstudze spraw podlega-
jacych koordynacji Unii Europejskiej;

* dokonywanie uzgodnien z zagraniczny-
mi instytucjami tacznikowymi skutku-
jacych ograniczeniem przypadkéw ble-
déw i naduzy¢;

* udziat w projektach miedzynarodo-
wych?’.

2

N

Szybkie, <www.zus.pl>, dostep 17.01.2015 r.

2

@

Ocena przyczyn i konsekwencji
postepowania kontrolnego

Skala rezultatéw kontroli przeprowadzo-
nych w opisanych obszarach? sktania do
analizy ich przyczyn i konsekwencji. Do
przyczyn stwierdzanych uchybieri nale-
zy zaliczy¢:

* Brak dostatecznej i aktualnej wiedzy
0s6b odpowiedzialnych za stosowanie
przepiséw o ubezpieczeniach spotecz-
nych, szczegélnie w zakresie rozlicza-
nia i odprowadzania sktadek oraz usta-
lania uprawnien do wybranych §wiad-
czen. Jest to powodem wystepowania
zaréwno niedoptat, jak i nadptat w ob-
rebie sktadek i $wiadczen. Obowiaz-
ki w tym zakresie spoczywaja przede
wszystkim na podmiotach i osobach
zglaszajacych zatrudnionych pracow-
nikéw do ubezpieczen spotecznych.

* Brak wiedzy oséb ubezpieczonych o za-
kresie obowiazkéw dotyczacych ubie-
gania sie i otrzymywania §wiadczen, co
skutkuje przede wszystkim ich nadpta-
tami.

» Réznice w ocenie stanu zdrowia, od kté-
rej uzaleznione jest prawo do §wiadczen
zasitkowych, dokonywanej przez leka-
rzy leczacych oraz lekarzy orzecznikéw
Zaktadu. Podczas analizy przypadkéw
rozstrzygnie¢ mozna dostrzec sklon-
no$¢ lekarzy leczacych do okreslania
czasu niezdolnosci do pracy dtuzszego
niz niezbedny do faktycznego powrotu

Wiecej na temat dziatan Zaktadu w tym obszarze w materiatach seminaryjnych z 26.06.2013 r. Andrzeja

Weryfikacja uprawnien i obowiazkéw podmiotéw i oséb bedacych stronami stosunkéw ubezpieczenio-

wych nastepuje takze w postepowaniach o charakterze indywidualnych przypadkéw. Mimo ze takich sy-
tuacji jest wiele, ich agregacja i opis wymagatyby odrebnych analiz.
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dozdrowia. Nalezy jednak przyzna¢, ze

postepowania odwolawcze przed sada-

mi wskazuja takze (cho¢ jest to zjawi-

sko o mniejszym wymiarze) na przy-

padki restrykcyjnego traktowania ubez-
pieczonych przez lekarzy orzecznikéw

Zakladu, przez skracanie okresu nie-

zdolno$ci do pracy orzeczonego przez

lekarza leczacego.

+ Nieuczciwo$¢ po stronie zaréwno pod-
miotéw odpowiedzialnych za zgtaszanie
doubezpieczen spotecznych, dokumen-
towanie, rozliczanie i odprowadzanie
sktadek oraz naliczanie $wiadczer, jak
i samych ubezpieczonych dazacych do
nieuprawnionego otrzymywania §wiad-
czen.

Nieuczciwos$¢ przejawia sie zardéwno
w formach winy nieumyS$lnej, jakimi sa
lekkomyslnos¢ i niedbalstwo, jak i w za-
mierzonym dziataniu. Stopie zawinie-
nia i okolicznoéci ujawnionych btedéw, ich
rodzaje oraz skutki, decyduja o sankcjach
i konsekwencjach. Popetnione przez plat-
nikéw bledy, zwlaszcza w zakresie zgta-
szania do ubezpieczen spotecznych, do-
kumentowania rozliczefr i odprowadzania
sktadek, powoduja lub moga powodowaé
nastepujace konsekwencgije:

« naliczenie odsetek za zwloke od nieod-
prowadzonych w terminie sktadek na
ubezpieczenie spoteczne, okreslonych
na zasadach i w wysokosciach wymie-
nionych w ustawie z 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa?’;

2!

<

J.t. DzU.2005.8.60 ze zm.
DzU.2003.60.535 ze zm.

3

S

3

(LEX nr 157396).
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* dodatkows optate wymierzana przez
Zaktad do wysokosci 100% naleznych
sktadek, bedaca sankcja administracyj-
na dla ptatnika sktadek alternatywna
do kar wymierzanych przez sad za wy-
kroczenia lub przestepstwa przeciwko
przepisom o ubezpieczeniach spolecz-
nych;

* kare grzywny wynoszaca do 5000 zt,
wymierzana przez sad platnikowi na-
ruszajacemu okreslone przepisy o ubez-
pieczeniach spotecznych;

* objecie zadluzenia egzekucja admini-
stracyjng i sadowg;

« upadlosé platnika sktadek w mysl prze-
piséw ustawy z 28 lutego 2003 r. — Prawo
upadlosciowe i naprawcze’,

* objecie zadluzenia zabezpieczeniem
w postaci hipoteki i zastawu;

 wykluczenie dtuznika z postepowania

o zaméwienia publiczne;

* odpowiedzialnos¢ karng za naruszenie
uprawniefi pracowniczych wynikaja-
cych ze stosunku pracy i ubezpieczef
spotecznych?'.

‘Wymienione sankcje maja rézny charak-
ter. Niektére z nich s3 obligatoryjne i nie-
zalezne od woli organu administracyjnego
(np. odsetki za zwloke), inne uzaleznione
s od okolicznosci, skali i przyczyn nie-
prawidtowosci. Wobec ich powstawania
niezbednym dziataniem jest state uswia-
damianie stronom stosunkéw ubezpie-
czeniowych (pracodawcom, ptatnikom,
ubezpieczonym) koniecznosci poznawania

Szerzej o sankcjach naktadanych w wyniku ustalen kontroli J. Marciniak w komentarzu do art. 86 usus
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regulacji prawnych z dziedziny ubezpie-
czefi spotecznych i prowadzenia perma-
nentnych czynnos$ci edukacyjnych w tym
zakresie. Malo realne wydaje sie, ze do-
prowadzi to do catkowitego wyelimino-
wania btedéw, lecz by¢ moze ich skala
bedzie nizsza niz przedstawiona wyzej.
Postepowanie organéw kontrolnych nie
bedzie natomiast postrzegane przez spo-
teczefistwo jako skierowane przeciwko
wszystkim kontrolowanym, a jedynie

przeciwko tym, ktérzy z uprawnief so-
cjalnych chcieliby korzysta¢ w sposéb nie-
uprawniony*2.

dr MAREK POGONOWSKI
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
Oddziat w Koszalinie,

Wydziat Humanistyczny
Politechniki Koszalinskiej

Stowa kluczowe: Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych, kontrola, ptatnik sktadek, system ubez-

pieczeti spotecznych, fundusz emerytalny

% Na przyktad, w odczuciu znaczacej czesci spoteczenstwa dziatania Zaktadu weryfikujace uprawnienia ko-
biet w ciazy do $wiadczen macierzynskich nie sa aprobowane, podczas gdy ich istota jest eliminowanie
fikcyjnego zgtaszania sie do ubezpieczen spotecznych kobiet w ostatnim okresie ciazy z deklarowana bar-

dzo wysoka podstawa wymiaru sktadek.
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Szczegolna pozycja Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji

Przewodniczacy KRRIT
jako organ kontroli

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji taczy w sobie konstytucyjng role
straznika wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego
w radiofonii i telewizji z ustawowymi zadaniami regulatora wtasciwego
dla rynku mediéw audiowizualnych. Przepisy ustawy o radiofonii i te-
lewizji w sposéb wyrazny wyposazyly jednego z czlonkéw kolegialne;
Krajowej Rady, petnigcego funkcje jej Przewodniczacego, w szereg wila-
snych, samodzielnych kompetencji, czyniagc go miedzy innymi wprost
organem wlaSciwym w sprawach koncesji oraz prowadzacym rejestr
programéw telewizyjnych rozpowszechnianych wytacznie w systemie
teleinformatycznym i programéw rozprowadzanych. Taki model wsp6t-
istnienia dwdch organéw ma jednak istotny wplyw nie tylko na prakty-
ke regulacyjna, ale takze na wykonywanie zadaf zwigzanych z konstytu-
cyjng pozycja KRRiT jako organu kontroli pafistwowej i ochrony prawa.

TOMASZ ZDZIKOT

Pozycja ustrojowa

i charakter KRRiT

Konstytucja RP pozycjonuje Krajowa Rade
Radiofonii i Telewizji (KRRiT) jako jeden
z organéw kontroli pafistwowej i ochro-
ny prawa, obok Najwyzszej Izby Kontroli
i Rzecznika Praw Obywatelskich. Jak

wskazuje sie jednak powszechnie w dok-
trynie i orzecznictwie, KRRiT wymyka
sie tradycyjnej systematyce tréjpodziatu
wiladzy, jako ze w istocie wyposazona jest
w kompetencje z tego punktu widzenia
mieszane'. Takze Trybunat Konstytucyijny
dostrzega szczegdlng i niejednoznaczng
pozycje KRRIT, stwierdzajac, ze jest ona
Lyorganem konstytucyjnym, postawionym

' Zob. B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s.1032.
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poza schematem tréjpodziatu wiadz. Jego
wewnetrzna struktura zapewnia w wy-
konywaniu konstytucyjnie okreslonych
zadaf réwnowage miedzy wladza ustawo-
dawcza i wykonawczg (art. 10 Konstytuciji
RP). Cho¢ jej zadania w znacznym stop-
niu wigza sie z dziatalnoscig administra-
cyjno-wykonawcza, to jest usytuowana jak
gdyby pomiedzy egzekutywa a legislaty-
w3, przy zachowaniu wyraznego dystan-
suwobec rzadu™?. Catkowita niezaleznos¢
i autonomiczno$¢ KRRiT wzgledem Rady
Ministréw i jej Prezesa w sposéb oczywi-
sty stawia jg poza sfera administracji rzado-
wej’. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze
KRRiT wyposazona zostata w szereg kom-
petencji, ktdre sprawiaja, ze ,jej dzialal-
nos¢, szczegdlnie dziatalno$¢ reglamenta-
cyjna, wydawanie indywidualnych decyzji
administracyjnych, wykonywanie kompe-
tencji prawotworczych zblizaja ja do orga-
néw wladzy wykonawczej. Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji nie nalezy jednak do
struktury wladzy wykonawczej, nie pozo-
staje bowiem podporzadkowana ani Radzie
Ministréw, ani Prezydentowi.™. Nie dziwig
zatem pojawiajace sie w doktrynie glosy,
ze KRRIT, wyrdzniajgc sie istotna niespdj-
noscig wewnetrzna, jak i zewnetrzng, nie

whpisuje sie w logike systemu organéw ad-
ministracji publicznej®. Na gruncie prze-
piséw ustawy o radiofonii i telewizji moze
by¢ postrzegana przede wszystkim jako
organ regulacyjny rynku mediéw elektro-
nicznych, co stanowi asumpt do sformu-
towania pogladu, ze jest ,,organem admi-
nistracyjnym, ale usytuowanym poza sys-
temem aparatu administracyjnego i poza
tréjpodzialem wiladz, jako samodzielny,
wyspecjalizowany i niezalezny organ re-
gulacyjny, cechujacy sie ponadto wydzie-
lonym stanowiskiem przewodniczacego™.

Wspomniane specyficzne usytuowa-
nie konstytucyjne przepiséw dotycza-
cych KRRiT nakazuje jednak w sposéb
szczegblny zwrdci¢ uwage na jej kontrol-
ny wymiar. Dla niektérych autoréw ana-
liza regulacji konstytucyjnych, w sposéb
nadmierny rozszerzonych przepisami
ustawy o radiofonii i telewizji, prowadzi
do jednoznacznego wniosku, ze ,KRRiT
jest organem panistwa o charakterze kon-
trolnym, ktdérego rola powinna sprowa-
dza¢ sie do funkcji sygnalizowania wta-
$ciwym organom administracji publicznej
oraz sgdom podejmowania okreslonych
prawem dziatan”’. Wytyczne ustrojowe
zawarte w Konstytucji RP wskazuja w tym

2 Wyrok TK z 23.03.2006 r., sygn. K 4/06, OTK-A 2006, nr 3, poz. 32.

W sposdb wyrazny swiadczy o tym m.in. tre$¢ art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy z 29.12.1992 r. o radiofonii i te-
lewizji (DzU.2011.43.226 ze zm.), ktdry ksztattuje rownorzedna pozycje KRRIT i Prezesa Rady Ministréw,
stanowiac, ze do zadan KRRIiT nalezy projektowanie, w porozumieniu z Prezesem Rady Ministréw, kierun-
kéw polityki panstwa w dziedzinie radiofonii i telewizji. Bardzo daleko idacy poglad wyraza w tym zakre-
sie jeden z autoréw, ktéry zalicza KRRIT (obok ustawodawcy i Narodowego Banku Polskiego) do insty-
tucji, ktére ,ustalaja warunki kierowania przez rzad sprawami (polityka) panstwa” — zob. P. Czarny [w:]
P. Sarnecki (red.): Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2011, s. 374.

4 L. Garlicki, K. Gotynski: Polskie prawo konstytucyjne. Wyktady, Warszawa 1996, s.252-253.

Zob. K. Wasowski: Status prawny Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. Préba charakterystyki, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” nr 1/2014, s. 237.

R. Chrusciak: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji w systemie politycznym i konstytucyjnym, Warszawa 2007, s. 210.
K. Wasowski: Status prawny..., op.cit., s. 237.
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ujeciu, ze , KRRiT nie jest organem wlasci-
wym zaréwno w sprawach zwigzanych z re-
gulacja rynku, jak i reglamentacja dziatal-
no$ci audiowizualnej, a stanowi [...] organ
administracji pafistwowej odpowiedzial-
ny za ochrone interesu publicznego w me-
diach, w odniesieniu do zawartosci pro-
gramowe;j”®. Trybunat Konstytucyjny, do-
strzegajac niejednorodny charakter KRRiT,
zwraca szczeg6lna uwage na konstytucyjne
umiejscowienie przepiséw jej dotyczacych
w rozdziale IX Konstytucji, stwierdzajac,
ze , Do grupy organéw kontroli pafistwowej
i ochrony prawa pozwala zaliczy¢ KRRiT
cel dziatalnosci oraz jej niezalezny w zasa-
dzie status i brak formalnego podporzad-
kowania innym organom pafstwowym,
w szczegdlnosci zas Radzie Ministréw”.
W ocenie Trybunatu, konstrukcja ustro-
jowa KRRiT przyznaje jej szczegdlng po-
zycje ,organu kontroli i ochrony prawa,
taczacego w sobie funkcje zarzadu i kon-
troli, ktérego kompetencje i sposéb powo-
tywania okresla Konstytucja”'°.

Nawet w aspekcie kontrolnym wskazu-
je sie jednak w literaturze na daleko idaca
odmienno$¢ KRRiT w poréwnaniu z pozo-
statymi organami, o ktérych mowa w roz-
dziale IX Konstytugcji. Z punktu widzenia
stojacych przed KRRiT zadan zwraca sie
uwage, ze nie nalezy do nich ,ocena za-
chowania sie innych organéw wiadzy pu-
blicznej. Kontroluje ona dzialalnos¢ oby-
wateliiich zrzeszen, a przede wszystkim

kontrola i audyt

instytucji prywatnych prowadzacych lub
zamierzajacych prowadzi¢ dziatalnos¢ po-
legajaca na emitowaniu programéw radio-
wych lub telewizyjnych, a takze spétek
akcyjnych publicznej radiofonii i telewi-
zji"!. OkreSlajac w art. 213 ust. 1 zadania
KRRIT, Konstytucja zalicza do nich stanie
na strazy wolno$ci stowa, prawa do infor-
macji oraz interesu publicznego w radio-
fonii i telewizji. Zdaniem czesci autordw,
juz samo postuzenie sie tak pojemnym
i niedookreslonym zwrotem, jak ,stanie
na strazy” wskazuje na niejednorodny cha-
rakter zaréwno samego organu, jak i jego
zadan. Cho¢ z jednej strony budzi wat-
pliwosci, czy zwrot ten ma warto$¢ nor-
matywna, to z drugiej strony jest on tak
pojemny, ze ,pozwala obja¢ nim réwnie
dobrze kompetencje zwigzane z funkcja
kontrolng co reglamentacyjng (prawotwor-
cza) czy rozdzielcza (administracyjng, wy-
konawczg), a nawet — orzekajaca (kary),
awiec kompetencje zréznicowane z punk-
tuwidzenia powiazania z poszczegdlnymi
«wladzamin (wznaczeniu formalnym). Nie
ma zatem przeszkéd konstytucyijnych, by
przez ustawy przydawaé KRRiT kompe-
tencji bardzo réznych gatunkowo, czyniac
zniej organ o kompetencjach mieszanych
z punktu widzenia tréjpodziatu wladzy.
Inaczej méwiac, Krajowa Rada [...] moze,
w zgodzie z Konstytucja, obok kompeten-
cji kontrolnych czy ochrony prawa, wy-
konywa¢, zwoli ustawodawcy zwyktego,

8 K. Chatubinska-Jentkiewicz: Media audiowizualne. Konflikt regulacyjny w dobie cyfryzacji, Warszawa

2011, s. 250.

® Wyrok TK z 23.03.2006 r., sygn. K 4/06, op. cit.

9 Tamze.

" P. Czarny [w:] Sarnecki Pawet (red.): Prawo..., op.cit., s. 375.
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kompetencje dystrybutywne, wykonaw-
cze, decyzyjne czy administracyjne, jak
by sie ich nie nazwalo, a takze, w okre-
$lonych ramach i pod pewnymi warunka-
mi, orzecznicze, jezeli tylko stuzy¢ beda
sprawnej realizacji konstytucyjnej funk-
Cji «stania na strazy» wymienionych tam
wartos$ci (wolnosci prasy i prawa do in-
formaciji)"'2.

Rozwazenia wymaga tez celizakres dzia-
fania KRRiT, w tym jej uprawnien kontrol-
nych, ktérych poszukiwac nalezy w zwro-
tach, jakimi postuguje sie wspomniany
art. 213 ust. 1 Konstytucji, odwotujacy sie
do kategorii ,wolnoéci stfowa”,  prawa do
informacji” oraz ,interesu publicznego”,
rozszerzony w art. 6 ust. 1 ustawy o ra-
diofonii i telewizji (dalej: ,urt”) o ,samo-
dzielno$¢ dostawcéw ustug medialnych”
oraz ,otwarty i pluralistyczny charakter ra-
diofonii i telewizji”. Oznacza to, ze KRRiT
,powinna w swojej dziatalnosci czuwac
nad przestrzeganiem prawa i wolnosci jed-
nostki majacych podstawowe znaczenie
w sferze masowego komunikowania sie,
to znaczy wolnosci pogladéw i prawa do
informacii [...]. Powszechnie uwaza sie, ze
cecha ustroju demokratycznego jest plura-
lizm w réznych dziedzinach zycia, w tym
takze w sferze informaciji i gloszenia pogla-
déw. Do kompetencji KRRiT nalezy wiec
przeciwstawianie sie, za pomocg prawem
okreslonych srodkéw, wszelkim dziata-
niom, zwlaszcza nadawcéw programéw

radiowych i telewizyjnych, skierowanym
przeciwko podstawom i interesom spote-
czefistwa demokratycznego. Implikuje to
zkolei mozliwo$§¢ ograniczania w okreslo-
nych sytuacjach konstytucyjnie gwaran-
towanych praw i wolnosci, gdyz nieraz tak
nalezy rozumie¢ stanie na strazy interesu
publicznego”3. W orzecznictwie Trybu-
nalu Konstytucyjnego podkreéla sie, ze
pozycja ustrojowa KRRIT ,umozliwia po-
noszenie przez ten organ odpowiedzial-

nosci za interes publiczny”4.

Dualizm organéw

Nalezy zwrécic szczegdlng uwage na kolej-
na ceche wyrézniajaca KRRiT w polskim
systemie prawa, jaka jest wspolistnienie
dwdch organéw w ramach jednej instytucji.
Stosownie do art. 5 urt, KRRIT jest orga-
nem pafstwowym wlasciwym w sprawach
radiofonii i telewizji, ktérego misje i za-
dania okreslit ustawodawca szczegdétowo
wart. 6 ust. 1 i2 urt. Zgodnie za§ zart. 33
ust. 2 urt, Przewodniczacy KRRiT jest or-
ganem wlasciwym w sprawach koncesji,
ktéry, zmocy art. 33 ust. 3 urt, podejmuje
decyzje w sprawie koncesji na podstawie
uchwaty KRRiT. Ponadto, na podstawie
art. 41 ust. 3 urt, Przewodniczacy KRRiT
jest organem prowadzacym rejestr progra-
méw telewizyjnych rozpowszechnianych
wylacznie w systemie teleinformatycznym
i programéw rozprowadzanych. Analiza
przepiséw ustawy prowadzi jednak do

2 W. Sokolewicz: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji jako problem prawnokonstytucyjny [w:] Wolno$¢ sto-
wa w mediach, XLV Ogodlnopolska Konferencja Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego, Spata 2003,
D. Gérecki (red.), tédzkie Towarzystwo Naukowe, s. 56.

s B. Banaszak: Konstytucja..., op.cit., s. 1034.

* Wyrok TK z 9.09.2004 r., sygn. K 2/03, OTK-A 2006, nr 3, poz. 32.
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whniosku, ze katalog samodzielnych kom-
petencji Przewodniczacego KRRiT dale-
ko wykracza poza wyzej wskazany zakres.

W modelu uksztattowanym przepisami
ustawowymi Przewodniczacy KRRiT jest
nie tylko jednym z cztonkéw organu o cha-
rakterze kolegialnym, ktéry jako primus
inter pares posiada kompetencje do kiero-
wania pracami i reprezentowania KRRiT,
ale jest tezzarazem ,jednoosobowym or-
ganem pafdstwowymiw tym charakterze
wydaje miedzy innymi decyzje administra-
cyjne”. Z jednej strony Przewodniczacy
KRRiT posiada zatem , pewne kompeten-
cje administracyjne w ramach calego orga-
nu, jakim jest KRRiT, z drugiej zas, upraw-
nienia wladcze, przystugujace wylacznie
jemu, ktérych nie ma Krajowa Rada jako
organ kolegialny”!6. W obecnym stanie
prawnym trudno uzna¢ za uzasadnione
stanowisko, ze organem wiasciwym w spra-
wach konces;ji jest w istocie KRRIT, zas
Przewodniczacy KRRiT jest jednoosobo-
wym organem administracji, , ktéremu
ustawowo powierzono dziatalnoé¢ ope-
racyjng”". Trafny jest natomiast, w moim
przekonaniu, poglad, ze Przewodniczacy
KRRiT ,poza zadaniami wynikajacymi

z funkcji przewodniczenia organowi ko-
legialnemu, to jest kierowaniem praca-
mi i reprezentacja Krajowej Rady, po-
siada wiele kompetencji wtasnych, od-
rebnych od kompetencji Krajowej Rady,
przyznanych mu zaréwno przez ustawe
o radiofonii i telewizji, jak i inne ustawy.
Niektére zzadanh Przewodniczacy wyko-
nuje samodzielnie, w przypadku innych
jest zwigzany uchwatami Krajowej Rady,
jeszcze inne wykonywane s3 w porozumie-
niu z Prezesem UKE”'®. Trudno sie zgo-
dzi¢, ze Przewodniczacy KRRIT to swoisty
,organ wewnetrzny”, co wyklucza trakto-
wanie go jako organu (administracji, paf-
stwowego, wladzy publicznej) odrebnego,
samodzielnego i zewnetrznego w stosun-
ku do KRRiT". W moim przekonaniu, nie
ulega watpliwosci, ze przepisy ustawowe
ksztaltujg urzad Przewodniczacego KRRiT
jako samodzielny, odrebny od KRRiT organ
administracji®. W spos6b szczegdlny du-
alizm wspdlistniejacych organéw uwidacz-
nia sie w postepowaniu koncesyjnym, gdzie
,wymagana jest wspolpraca dwéch or-
ganéw administracyjnych”? — KRRiT
ijej Przewodniczacego. Stusznie zwra-
ca sie uwage, ze Przewodniczacy KRRiT

5 L. Garlicki: Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2002, s. 341.

6 A. Matlak [w:] J. Barta, R. Markiewicz, A. Matlak: Prawo mediéw, Warszawa 2008, s. 152.

7 K. Chatubinska-Jentkiewicz: Media audiowizualne..., op.cit., s. 255.

'® W. Dziomdziora [w:] S. Piatek (red.), W. Dziomdziora, K. Wojciechowski: Ustawa o radiofonii i telewizji.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 100. Autor ten zauwaza takze, ze zadania Przewodniczacego KRRIT zosta-
ty przewidziane nie tylko w przepisach ustawy o radiofonii i telewizji, ale takze w ustawie z 30.06.2011 .
o wdrozeniu naziemnej telewizji cyfrowej, ustawie z 21.04.2005 r. o optatach abonamentowych oraz usta-

wie z 16.07. 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne.

9 R. Chrusciak: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji w systemie..., op.cit., s. 340.

20 Co potwierdza takze sama KRRIiT, stwierdzajac w § 7 Regulaminu organizacyjnego Biura Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji, przyjetego uchwata KRRiT nr 472/2011 z 28.09.2011 r. ze zm., ze jej Przewodnicza-
cy .w sprawach wskazanych w ustawie o radiofonii i telewizji jest organem administracji panstwowej”,
<http://www.krrit.gov.pl/krrit/biuro-krrit/schemat-organizacyjny>, dostep 13.03.2015 r.

21 E. Czarny-Drozdzejko: Ustawa o radiofonii i telewizji. Komentarz, Warszawa 2014, s. 358.
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,dysponuje szeregiem istotnych kompe-
tencji wywodzonych wprost z przepiséw
ustawowych badzzuchwat Krajowej Rady.
Realizacja wielu z nich dokonuije sie w dro-
dze wydawania decyzji administracyjnych
w rozumieniu KPA. Wobec tego uzna¢ na-
lezy, ze Przewodniczacy jest organem ad-
ministracji paiistwowe;j”?2.

Od poczatku funkcjonowania opisane-
go modelu niejasna i dyskusyjna jest na-
tomiast kwestia wzajemnych relacji po-
miedzy KRRiT ajej Przewodniczacym?.
W doktrynie wskazuje sie, ze stanowi to
naturalng konsekwencje ,specyficznej bu-
dowy KRRiT jako organu pafistwowego
o charakterze kolegialnym, w ramach
ktérego dziata inny jednoosobowy organ
—Przewodniczacy KRRIT, ktéry, zasiadajac
w KRRiT, wyposazony jest jednak we wta-
sne, odrebne od KRRiT kompetencije”?,
przy czym dodatkowo , Przewodniczacy
KRRiT wykonuje pewne funkcje w imie-
niu KRRIT, na przyktad kierujac pracami
KRRiT lub reprezentujac ja na zewnatrz"?.

Rozwazenia wymaga kwestia rozbu-
dowanych, autonomicznych kompeten-
cji Przewodniczacego KRRiT w kontekscie
zadan powierzonych zmocy prawa KRRiT,
w tym zwlaszcza tych, ktére wynikajac

wprost z przepiséw Konstytuciji, ksztal-
tuja KRRIT jako kolegialny organ kontro-
lii ochrony prawa.

Uprawnienia kontrolne
Przewodniczacego KRRiT

Jak przyjmuje sie w doktrynie, kontrola
jako funkcja kierowania oznacza ,bada-
nie zgodnosci stanu istniejacego z postu-
lowanym, ustalanie zasiegu i przyczyn roz-
bieznosci oraz przekazywanie wynikéw
tego ustalenia. W tym znaczeniu kontro-
la jest pewnym procesem. Postepowanie
kontrolne ma na celu ustalenie stanu fak-
tycznego w zakresie dziatalnosci jednostek
poddanych kontroli, rzetelne jego udoku-
mentowanie i dokonanie oceny kontrolo-
wanej dziatalnosci wedtug okreslonych
kryteriéw. Warunkiem skutecznosci kon-
troli jest dostep do informacji, a wiec po-
siadanie i uzycie wlasciwych srodkéw kon-
troli”?. Kontrole jako proces mozna opisac
przez okreslenie jego poszczegdlnych stadiéw
(faz), wsréd ktérych wyrdznia sie: stadium
informacyjno-rozpoznawcze, analityczno-
-oceniajace i diagnostyczne oraz stadium
oddzialywania w zakresie naprawczym?’.
Emanacja ustrojowego zamystu doty-
czacego charakteru i pozycji KRRiT jest

2 W. Dziomdziora [w:] S. Piatek (red.), W. Dziomdziora, K. Wojciechowski: Ustawa o radiofonii i telewizji...,

op.cit., s. 100.

2 W szczegdlnosci na gruncie postepowania koncesyjnego i relacji pomiedzy uchwata KRRIT a decyzja
w sprawie koncesji podejmowana przez Przewodniczacego KRRIT na jej podstawie; zob. m.in.: E. Czarny-

-Drozdzejko: Ustawa o radiofonii i telewizji...,

op.cit., s. 358-361; S. Piatek [w:] S. Piatek (red.),

W. Dziomdziora, K. Wojciechowski: Ustawa o radiofonii i telewizji..., op.cit., s. 362-364; J. Sobczak: Ra-
diofonia i telewizja. Komentarz do ustawy, Krakéw 2001, s. 398-401.

24 J. Sobczak: Radiofonia i telewizja..., op.cit., s. 399.

% Tamze, s. 399-400.

% G. Szpor [w:] Z. Cieslak, |. Lipowicz, Z. Niewiadomski, G. Szpor: Prawo administracyjne, Warszawa 2013, s. 86.
27 R. Hauser [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.): System Prawa Administracyjnego. Konsty-
tucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 386.
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art. 6 ust. 2 pkt 4 urt, ktéry stanowi, ze do
zadaf KRRiT nalezy sprawowanie w grani-
cach okreslonych ustawa kontroli dziatal-
nosci dostawcéw ustug medialnych. Sama
w sobie powyzsza norma zadaniowa ma
w istocie bardzo ogdlny charakter i nie wy-
posaza KRRiT w zadne realne $rodki jej
realizacji’®. Konkretyzacje stanowig tu po-
szczegblne przepisy ustawy odnoszace sie
do wszystkich stadiéw procesu kontrolne-
go. Cojednak istotne, znaczna cze$¢ z nich
przynalezy do Przewodniczacego KRRiT
i stanowi jego samodzielng prerogatywe.

W zakresie §rodkéw kontroli stuzacych
zbieraniu informacji i rozpoznaniu sprawy
za podstawowe nalezy uzna¢ §rodki doty-
czace kontroli posredniej, polegajacej na
dokonywaniu przez kontrolujacego usta-
lei i analiz wyltacznie na podstawie ztozo-
nych dokumentéw i materiatéw?”. Zgodnie
zart. 10 ust. 2 urt, Przewodniczacy KRRiT
moze zada¢ od dostawcy ustugi medial-
nej przedstawienia materiatéw, dokumen-
téwiudzielenia wyjasnief w zakresie nie-
zbednym dla kontroli zgodnosci dziatania
tego dostawcy z przepisami ustawy, wa-
runkami koncesji lub wiazacymi go akta-
mi samoregulacji. Zakres podmiotowy po-
wyzszej kompetencji Przewodniczacego
KRRiT odnosi sie do dostawcéw ustug me-
dialnych, zdefiniowanych w art. 4 pkt 4

2 K. Wasowski: Status prawny..., op.cit., s. 233.

urt, a takze — z mocy art. 10 ust. 5 urt
— obejmuje operatora rozprowadzajace-
go program. Zakres przedmiotowy zo-
stal okreslony szeroko i dotyczy nie tylko
zgodnosci z przepisami ustawy, ale tez
zwarunkami koncesji i aktami samoregu-
lacji. W sposéb oczywisty powyzsze upo-
waznienie nalezy odnosi¢ do kontroli o cha-
rakterze ograniczonym, sprawowanej nie
w zakresie calej dziatalnosci danej osoby
czy podmiotu, ale wylacznie w odniesie-
niu do sfery, w ktérej wystepuje on jako
dostawca ustug medialnych w rozumieniu
art. 4 pkt 4 urt. Analogiczne regulacje za-
wiera takze art. 17a ust. 8 urt, odnoszacy
sie do kontroli zgodnosci dziatania nadaw-
cy z ustanowionymi w art. 17a ust. 1-7
urt zasadami lokowania produktu®® oraz
art. 53b ust. 3 urt, w ktérym upowaznio-
no Przewodniczacego KRRiT do zadania
od operatora rozprowadzajacego program
udzielenia wyjasnief, przedstawienia do-
kumentéw, w szczegdlnosci rocznego spra-
wozdania finansowego za poprzedni rok
podatkowy, w zakresie wykonania obo-
wigzku zwiazanego z realizacja zasady must
carry’, o ktérym mowa w art. 43 ust. 1
lub art. 43a ust. 3 urt.

Za stuszne nalezy uznaé¢ zmodyfiko-
wane stanowisko wyrazone w doktry-
nie¥, ze wezwanie formutowane przez

2 R. Hauser Roman [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.): System..., op.cit., s. 388.

30 W tym zakresie Przewodniczacy KRRIT zostat wyposazony w mozliwosé zadania ,przedstawienia doku-
mentacji w zakresie lokowania produktu”, przepis art. 10 ust. 2 urt stosuje sie odpowiednio.

3! Zasada must carry to ,obowiazek publicznoprawny [...] wprowadzenia do sieci operatora programéw okre-
$lonego nadawcy [...] w celu realizacji celéw interesu publicznego”; por. K. Chatubinska-Jentkiewicz: Zasada
Lmust carry” — instrument ochrony interesu publicznego, Przeglad Prawa Handlowego nr 2/2010 r., s. 55.

32 J. Sobczak wyrazat pierwotnie na gruncie art. 10 ust. 2 urt poglad, ze ,Ustawa nie przewiduje dla takiego
zadania zadnej szczegolnej formy. Nie musi by¢ ono wyrazone w formie pisemnej. Wystarczajaca wydaje
sie forma ustna, nawet przekazana telefonicznie”; zob. J. Sobczak: Radiofonia i telewizja..., op.cit., s. 180.
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Przewodniczacego w trybie art. 10 ust. 2
urt ,powinno przyjac forme pisemna lub
elektroniczna oraz by¢ przekazane w taki
sposéb, aby mie¢ pewnos¢, ze dotarto do
adresata”®. Ustawodawca nie okresla ter-
minu, w jakim dostawca ustugi medialne;j
zobowiazany jest przedstawic zadane przez
Przewodniczacego KRRiT dokumenty,
materiaty i wyjasnienia. Wezwanie skiero-
wane do dostawcy ustugi medialnej w try-
bie art. 10 ust. 2 urt nie podlega jakiejkol-
wiek formie egzekucji. Niezastosowanie
lub niewlasciwe zastosowanie sie do we-
zwania Przewodniczacego KRRiT jest
przez ustawodawce sankcjonowane karg
wymierzang na podstawie art. 54 ust. 2
urt. Podkreslenia wymaga, ze przedmio-
towa kara nie jest w tym wypadku nakta-
dana na dostawce ustugi medialnej, lecz
bezposrednio na osobe kierujaca jego dzia-
talnoscig. Jako przestanki ukarania ustawo-
dawca wymienia nieudzielenie lub udzie-
lenie nierzetelnych informacji na zadanie
Przewodniczacego KRRIT, przewidziane
wart. 10 ust. 2 urt. Granice wymiaru kary
okreslono w art. 54 ust. 1 urt. Coistotne,
to Przewodniczacy KRRiT ma samodziel-
na kompetencje, poczawszy od podjecia
decyzji o wezwaniu dostawcy ustugi me-
dialnej w trybie art. 10 ust. 2 urt, przez
sformutowanie i wystosowanie wlasciwego
wezwania, stwierdzenie zaistnienia prze-
stanek ukarania, w tym dokonanie oceny
rzetelnosci przekazanych informaciji, az

po okreslenie wymiaru kary i wydanie
stosownej decyzji. Wszystkie czynnosci
w oméwionym powyzej zakresie pozo-
staja w wylacznej gestii jednoosobowego
organu — Przewodniczacego KRRIT; nie
wymagaja dlaich dokonania i skuteczno-
$ci uchwaly konstytucyjnego organu kole-
gialnego — KRRIT. Taki model zostat do-
strzezony w doktrynie, gdzie podkresla
sie, ze Przewodniczacy wykonuje te czyn-
no$ci w ramach wtasnych kompetencji,
azatem nie musi odwoltywac sie douchwat
KRRiT?*. Co istotne, zadanie, o ktérym
mowa w art. 10 ust. 2 urt, stanowi takze
warunek konieczny natozenia kary pieniez-
nej na podstawie art. 53d urt. W przypad-
ku gdy podmiot dostarczajacy audiowizu-
alne ustugi medialne na zadanie nie dostar-
czy w terminie do 31 marca sprawozdan
za poprzedni rok z wykonania obowiaz-
kéw, o ktérych mowa wart. 47ei47f urt®,
Przewodniczacy KRRIT jest zobowigza-
ny wystosowac do tego podmiotu zadanie
—napodstawie art. 10 ust. 2 urt — wykona-
nia obowigzku sprawozdawczego w termi-
nie 14 dni od dnia otrzymania wezwania.
Dopiero w razie bezskutecznego uplywu
tego terminu Przewodniczacy KRRiT jest
uprawniony do wydania decyzji —na pod-
stawie art. 53d ust. 1 urt — naktadajacej
kare pieniezng, jednak nie na podmiot,
ktéry nie dopetnit obowiazku sprawozdaw-
czego, a na osobe kierujaca jego dziatalno-
$cig (analogicznie jak w przypadku kary

3 W. Dziomdziora [w:] S. Piatek (red.), W. Dziomdziora, K. Wojciechowski: Ustawa o radiofonii i telewizji...,

op.cit. s. 101.

34 Zob. J. Sobczak: Radiofonia i telewizja..., op.cit., s. 182.
% Chodzi tu o obowiazki zwigzane z ochrong matoletnich (art. 47e) i obowiazek promowania audycji wytwo-
rzonych pierwotnie w jezyku polskim oraz audycji europejskich (art. 47f).
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naktadanej na podstawie wspomnianego
wyzej art. 54 ust. 2 urt). Do zakresu upraw-
niefi informacyjnych Przewodniczacego
KRRiT zwiazanych z prowadzeniem kon-
troli posredniej nalezy zaliczy¢ takze, wy-
nikajace zart. 20 ust. 1 urt, upowaznienie
do wezwania operatora rozprowadzajace-
go program do utrwalenia programu przez
okres wskazany w wezwaniu, nie dtuzszy
niz 14 dni, ktérego zapis operator jest na-
stepnie zobowigzany niezwlocznie prze-
kaza¢ Przewodniczacemu KRRiT.

W sferze oddziatywania naprawczego
podstawowe znaczenie maja uregulowania
zawarte w art. 10 ust. 3i4 urt. Dokonane
przez Przewodniczacego KRRIT ustale-
nia i zgromadzony material dowodowy
moga stanowi¢ podstawe do wezwania do-
stawcy ustugi medialnej w trybie art. 10
ust. 3 urt do zaniechania dziatan w zakre-
sie dostarczania ustug medialnych, jezeli
naruszaja one przepisy ustawy, uchwaty
KRRiT lub warunki koncesji. Jak podkre-
§la sie w doktrynie, ,Dokonujac ustaled
w zakresie wskazanym w art. 10 ust. 2
i3 urt, Przewodniczacy moze opieraé sie
wylacznie na przedtozonych na jego za-
danie dokumentach lub zlozonych wy-
jasnieniach, nie jest natomiast upraw-
niony do przeprowadzenia kontroli
pomieszczeh nadawcy ani wykorzysty-
wanych przez niego urzadzert”*°. Nalezy
zauwazy¢, ze skierowanie wezwania do
zaniechania naruszei w trybie art. 10
ust. 3 urt stanowi warunek konieczny

36 J. Sobczak: Radiofonia i telewizja..., op.cit., s. 181.

ukarania podmiotu dostarczajacego au-
diowizualne ustugi medialne na zadanie
na podstawie art. 53c urt. W przypadku
stwierdzenia naruszenia jednego z przepi-
séw wymienionych w art. 53c ust. 1 urt,
Przewodniczacy KRRiT wzywa dostawce
ustugi —w trybie art. 10 ust. 3 urt —do usu-
niecia naruszenia w terminie 14 dni od dnia
doreczenia mu wezwania. Jezeli w wy-
znaczonym terminie stwierdzone naru-
szenie zostanie usuniete, natozenie kary
pienieznej stanie sie niedopuszczalne, nie-
zaleznie od zakresu i stopnia szkodliwo-
$ci naruszenia®. Decyzja o ukaraniu nie
musi by¢ poprzedzona uchwata KRRiT.
Uchwaty KRRiT nie wymaga takze wyda-
nie przez Przewodniczacego KRRIT decy-
zji o ukaraniu na podstawie art. 53ai 53b
urt, a wiec w przypadku rozpowszechnia-
nia programu telewizyjnego w systemie te-
leinformatycznym bez wpisu do rejestru,
oraz decyzji zwigzanych z wykonaniem
wspomnianych juz obowigzkéw dotycza-
cych zasady must carry. Zgodnie zart. 10
ust. 4 urt, Przewodniczacy KRRiT, w tym
wypadku na podstawie uchwaly KRRiT,
moze wyda¢ decyzje nakazujaca zanie-
chanie przez dostawce ustugi medialnej
dziatat w zakresie, o ktérym mowa we
wspomnianym ust. 3. Adresatem decyzji
jest dostawca ustugi medialnej, lecz zgod-
nie z przepisem art. 54 ust. 1 urt, w razie
niewykonania takiej decyzji przez osobe
kierujaca dziatalnoscig dostawcy ustugi
medialnej Przewodniczacy KRRIT jest

37 Zob. S. Piatek [w:] S. Piatek (red.), W. Dziomdziora, K. Wojciechowski: Ustawa o radiofonii i telewizji. ..,

op.cit., s. 491.

%8 Na gruncie art. 53 ust. 2 urt, takze ta decyzja moze by¢ natozona kara pieniezna.
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upowazniony do natozenia (fakultatyw-
nie) na te osobe kary pienieznej, w wyso-
kosci nieprzekraczajacej jej szeSciomie-
siecznego wynagrodzenia. Wydanie przez
Przewodniczacego KRRIT decyzji w przed-
miocie nalozenia kary nie wymaga uprzed-
niej uchwaly KRRiT.

Na gruncie przepiséw urt podstawo-
wym dla ksztaltowania odpowiedzial-
no$ci ustawowej nadawcédw przepisem
jest art. 53 ust. 1 urt, ktéry wskazuje,
ze jesli nadawca narusza wyszczegdlnio-
ne w nim obowigzki, Przewodniczacy
KRRiT wydaje decyzje naktadajaca na
nadawce kare pieniezna w wysokosci do
50% rocznej oplaty za prawo do dyspo-
nowania czestotliwo$cia przeznaczong
do nadawania programu, a gdy nadawca
nie uiszcza oplaty za prawo do dyspono-
wania czestotliwo$cia — kare pieniezng
w wysokosci do 10% przychodu nadaw-
cy osiagnietego w poprzednim roku po-
datkowym, uwzgledniajac zakres i stopief
szkodliwosci naruszenia, dotychczasowsa
dziatalnos$¢ nadawcy oraz jego mozliwo-
$ci finansowe. Zatem to Przewodniczacy
KRRIT stwierdza naruszenie stanowig-
ce podstawe wymierzenia kary i okre§la
jej wymiar, stosujac ustawowe przestan-
ki wymiaru. Nazadnym etapie postepo-
wania koficzacego sie wydaniem decyzji
o ukaraniu ustawodawca nie zobowiazuje
Przewodniczacego KRRIT do uzyskania,
wyrazonej w uchwale lub w jakiejkolwiek

innej formie, akceptacji KRRiT jako or-
ganu kolegialnego.

Do kontrolnych funkcji Przewodni-
czacego KRRIT zalicza sie tez w doktry-
nie wydawanie zezwolefi na nabycie lub
objecie udzialéw albo akcji badz nabycie
prawa z udziatéw lub akcji przez osobe
zagraniczng w spétce®. W tym wypad-
ku, stosownie do art. 40a ust. 3 urt,
Przewodniczacy KRRIT wydaje i cofa ze-
zwolenie na podstawie uchwaty KRRiT*.
Samodzielnie, w zakresie wtasnych kom-
petencji, Przewodniczacy KRRiT dokonu-
je na podstawie przepiséw urt oceny i kon-
troli obowiazku rozprowadzania okreslo-
nych programéw (must carry) oraz moze
w tym zakresie podejmowac dziatania na-
prawcze (wezwanie nadawcy do udostep-
nienia programu operatorowi)*.

Przewodniczacy KRRiT
jako samodzielny organ kontroli

Przedstawione wyzej uwagi prowa-
dza do wniosku, ze na gruncie prze-
piséw urt doszto do ukonstytuowania
Przewodniczacego KRRiT jako samo-
dzielnego organu kontroli. Ta konstata-
cja znajduje odzwierciedlenie zaréwno
w pogladach doktryny, jak i w orzecznic-
twie sgdowym, cho¢ na ogét jest ona wy-
abstrahowana z konstytucyjnej pozycji
KRRiT jako kolegialnego organu kontro-
li i ochrony prawa. Sad Najwyzszy, roz-
wazajac cel, przedmiot i charakter oraz

% Zob. K. Chatubinska-Jentkiewicz: Media audiowizualne..., op.cit., s. 257.

40

Uprzedniej uchwaty KRRIiT wymaga takze wydanie przez Przewodniczacego KRRiT decyzji w sprawie

zgody na przeniesienie uprawnien z konces;ji (art. 38a ust. 3-4 urt) oraz decyzji w sprawie cofnigcia kon-
cesji wydawanej na podstawie art. 38 ust. 1 lub 2 urt (w zw. z art. 33 ust. 3 urt).

4
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wzajemne relacje pomiedzy przepisami
art. 53 ust. 1 i 2 urt oraz art. 10 ust. 3
i 4 urt, wskazuje na Przewodniczacego
KRRiT jako pafistwowy organ kontro-
lujacy dziatalno$¢ nadawcéw w zakresie
przestrzegania przez nich przepiséw usta-
wowych i stwierdza, ze ,celem uregulo-
wan zawartych w art. 10 ust. 314 jest za-
pewnienie przewodniczagcemu Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji sprawowania
w granicach okreslonych ustawg kontroli
dziatalno$ci nadawcéw (art. 6 ust. 2 pkt 4
ustawy) ™. Nalezy jednak zauwazy¢, jak juz
wspomniano, ze przedmiotowy art. 6 ust. 2
pkt 4 urt dotyczy zadan KRRiT jako orga-
nu kolegialnego i stanowi ustawowa ema-
nacje konstytucyjnych podstaw funkcjo-
nowania KRRiT, w tym zwlaszcza art. 213
ust. 1 Konstytucji. W doktrynie powszech-
nie przyjmuije sie, ze choc art. 6 ust. 2 pkt 4
urt zobowigzuje KRRiT do sprawowania
kontroli dziatalno$ci dostawcéw ustug me-
dialnych, to srodki takiej kontroli przewi-
dziano w art. 10 ust. 2 i 3 urt i wykonu-
je ja Przewodniczacy KRRiT*. W dodat-
ku uprawnienia kontrolne stanowia jego
kompetencje wlasne, odrebne od roli jaka
pehi kierujac pracami KRRiT i reprezen-
tujac ja na zewnatrz**. Niektorzy autorzy,
postrzegajac KRRIT z jednej strony jako
organ kontroli majacy szczegdlne zadania
zwiazane z ochrong interesu publiczne-
go w mediach, z drugiej za$ jako organ
wlasciwy w sprawach koncesji, wskazuja

jednoczesnie, ze ,w srodowisku cyfrowym
sama reglamentacja traci znaczenie jako
instrument ochrony interesu publiczne-
go. Realizacja zadan zwigzanych z ochro-
na interesu publicznego w mediach moze
miec miejsce takze jedynie przez wezwa-
nie nadawcy do zaniechania dziatan w za-
kresie tworzenia i rozpowszechniania
programdw, jezeli naruszaja one przepisy
ustawy lub uchwaty Krajowej Rady™. Tak
opisany model zdaje sie pomija¢, ze zgod-
nie z literalnym brzmieniem art. 33 ust. 2
urt, ,organem wlasciwym w sprawach kon-
cesji jest Przewodniczacy Krajowej Rady”,
za$ uprawnienie do wzywania dostawcéw
do zaniechania dziatan naruszajacych prze-
pisy ustawy, uchwaty KRRiT lub warunki
koncesji, jest na gruncie urt samodzielng
iwylaczng kompetencja Przewodniczacego
KRRiT, a nie KRRIT jako organu kole-
gialnego. Za trafny i uzasadniony uwazam
poglad, ze ,zachodzi sprzeczno$¢ pomie-
dzy przepisem art. 6 ust. 2 pkt 4 a prze-
pisem art. 10 ust. 2 urt, ktéry przyznaje
Przewodniczacemu, a nie Krajowej Radzie,
uprawnienie do wzywania dostawcy ustug
medialnych do [...]. Jest to samodzielna
kompetencja Przewodniczacego Krajowej
Rady, kt6rg moze on realizowac¢ nie tylko
przy braku odpowiedniego upowaznienia
ze strony Krajowej Rady w postaci uchwa-
1y, ale nawet nie informujac Krajowej Rady
o podejmowanych dziataniach w tym
zakresie™®. W mojej ocenie, wyraznie

“2 Wyrok SN z 14.01.2010 r., sygn.akt. Il SK 15/09.

4 J. Sobczak: Radiofonia i telewizja..., op.cit., s. 135.

4 C. Banasinski (red.), R. Rittler, M. Kolasinski: Prawo radiofonii i telewizji w Polsce w $wietle standardéw
europejskich, Warszawa 2001, s. 51.

4 K. Chatubinska-Jentkiewicz: Media audiowizualne..., op.cit., s. 253, 256.

4 W. Dziomdziora [w:] S. Piatek (red.), W. Dziomdziora, K. Wojciechowski: Ustawa o radiofonii i telewizji..., op.cit., s. 85.
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i jednoznacznie przepis art. 10 ust. 2 urt
,czyniz Przewodniczacego Krajowej Rady
organ kontrolny wobec dostawcéw ustu-
gi medialnej™.

Co do zasady, w znaczeniu ogdlnoustro-
jowym, mozna uznac za uzasadniony po-
glad, ze ,w odniesieniu do dziatalnosci au-
diowizualnej w zakresie zawarto$ci orga-
nem kontrolnym wlasciwym jest KRRiT™,
Na wyzsza wzgledem Przewodniczacego
KRRIiT pozycje ustrojowa KRRiT zwrdco-
no tezuwage w orzecznictwie*. Na gruncie
regulacji konstytucyjnej mozna zgodzi¢ sie
zopinig, ze z tego punktu widzenia KRRiT
jest pafistwowym organem ochrony prawa,
ktéry powinien sprawowac kontrole ra-
diofonii i telewizji w sferze respektowa-
nia przez nadawcéw zasad wolnosci stowa,
prawa do informacji orazinteresu publicz-
nego w radiofonii i telewizji, w takim bo-
wiem zakresie wyktadnia jezykowa po-
zwala okresli¢ wlasciwos¢ organu wy-
plywajaca zart. 213 ust. 1 Konstytucji*.
Akceptujac poglady sformutowane na
gruncie teoretycznych podstaw istnie-
nia KRRiT, nie sposéb jednak abstraho-
wac od faktycznej sytuacji prawnej, kté-
rej ramy zakre§laja nie tylko Konstytucja,
ale takze, a moze przede wszystkim, prze-
pisy urt. Po pierwsze, jak trafnie zauwa-
za sie w doktrynie — ,ustawa o radiofo-
nii i telewizji przydala Krajowej Radzie
znacznie wiecej uprawniefi, niz to wynika

47 Tamze, s. 100.

zregulacji konstytucyjnych”®'. Po drugie,
jak juz wspomniano, konstrukcja ustro-
jowa wynikajaca z przepiséw urt opie-
ra sie na wspélistnieniu dwéch organéw
— KRRiT i Przewodniczacego KRRiT.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze kompe-
tencje Przewodniczacego moga by¢ zwia-
zane zaréwno zjego rola jako osoby kieru-
jacej pracami KRRiT i reprezentujgcejjgna
zewnatrz, jak tez wspolgraé, w Scistej kore-
lacji, zkompetencjami KRRiT czy wresz-
cie stanowi¢ jego samodzielne prerogaty-
wy, ktérych realizacja moze odbywac sie
nie tylko bez zwiazku z uchwatami KRR{T,
ale tez w zgodzie z prawem — nawet bez
informowania KRRiT o podjeciu okresl-
nych dziata. Cho¢ zaréwno na gruncie
Konstytugji, jakiart. 6 ust. 1 iust. 2 pkt 4
urt, KRRiT jako organ kolegialny zostata
uksztattowana jako organ kontroli pani-
stwowej i ochrony prawa, to przedmio-
towe normy maja charakter ogélny i nie
wyposazaja same w sobie KRRiT w §rod-
ki stuzace ich realizacji. Ustawodawca
powierzyl natomiast przewazajgca czesé
kompetencji kontrolnych nie KRRiT, po-
strzeganej w doktrynie jako organ kole-
gialny, ktéry ,zapewnia obiektywnos¢
rozstrzygniecia przez skupienie réznych
intereséw i szerokiej wladzy”>?, lecz jej
Przewodniczacemu, ktéry samodzielnie,
w zakresie whasnych wylacznych prero-
gatyw jest uprawniony do:

4 K. Chatubinska-Jentkiewicz: Media audiowizualne..., op.cit., s. 253.
4 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 1.10.2010 r., sygn. akt Il SA 916/97.

% K. Wasowski: Status prawny..., op.cit., s. 223.
5! Tamze, s. 237.

%2 K. Chatubinska-Jentkiewicz: Media audiowizualne..., op.cit., s. 255.
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* kierowania okre$lonych zadan do do-
stawcéw ustug medialnych oraz ope-
ratoréw rozprowadzajacych program
w trybie art. 10 ust. 2 i 5 urt, nadaw-
cOw w trybie art. 17a ust. 8 urt, a takze
do operatoréw rozprowadzajacych pro-
gram na podstawie art. 53b ust. 3 urt;

* wzywania dostawcéw ustug medialnych
do zaniechania dzialati w zakresie do-
starczania ustug medialnych, jezeli na-
ruszaja one przepisy ustawy, uchwaly
KRRiT lub warunki koncesji (art. 10
ust. 3 urt);

* oceny wykonania obowigzkéw zwiaza-
nych z zasada must carry (art. 43 ust. 3
i4urt);

 wzywania nadawcy do nieodptatnego
udostepnienia programu operatorowi
rozprowadzajagcemu program (art. 43a
ust. 3 urt);

* stwierdzania naruszefi (czesto zwia-
zanych z dokonaniem wyktadni zwro-
téw niedookreslonych) i naktadania
kar pienieznych na nadawcéw (art. 53
ust. 1 urt), dostawcéw ustug medial-
nych (art. 53a ust. 1 urt), operatoréw
rozprowadzajacych program (art. 53b
ust. 1 urt), podmioty dostarczajace au-
diowizualne ustugi medialne na zada-
nie (art. 53c ust. 1 urt), osobe kierujaca
dziatalnos$cia podmiotu dostarczaja-
cego audiowizualne ustugi medialne
na zadanie (art. 53d ust. 1 urt) oraz
na osobe kierujaca dziatalnoscig do-
stawcy ustugi medialnej (art. 54 ust. 1
i2urt).

kontrola i audyt

Zasadnie stwierdza sie w doktrynie, ze
kompetencja kontrolna Przewodniczacego
KRRiT ma charakter szczegélny takze
dlatego, iz nie dysponuje on ,uprawnie-
niem do podejmowania czynnosci kontrol-
nych, takich jak wstep do pomieszczer
zajmowanych przez podmiot kontrolo-
wany, przeszukan, ogledzin urzadzen czy
obiektéw budowlanych. Przewodniczacy
Krajowej Rady moze opiera¢ sie wylacznie
namateriatach, dokumentach i wyjasnie-
niach przekazanych mu przez kontrolo-
wany podmiot”>3. Niemniej jednak nalezy
podkregli¢, ze to wlasnie Przewodniczacy
KRRiT jednoosobowo, a nie kolegialna
KRRIiT, zostal przepisami urt upowaznio-
ny do podejmowania dzialan na wszyst-
kich etapach procesu kontrolnego. Nie
wylaczajac roli, jaka Przewodniczacy
KRRiT odgrywa jako primus inter pares
posréd cztonkéw KRRIT, kierujac praca-
mi Krajowej Rady i reprezentujac ja na
zewnatrz, nie ulega watpliwosci, ze usta-
wodawca wyraznie ustanowit go jako od-
rebny od KRRiT organ administracji pasi-
stwowej o szerokim zakresie samodziel-
nych kompetencji. Na szczegélng uwage
zashuguje to, ze oméwione wyzej przepisy
urt statuujace wistocie Przewodniczacego
KRRiT jako organ umocowany ustawo-
wo do kontroli dziatalnosci dostawcéw
ustug medialnych zdaja sie pomija¢, iz
—zgodnie z literalnym brzmieniem art. 6
ust. 2 pkt 4 urt — sprawowanie w grani-
cach okreslonych ustawa kontroli dzia-
talnosci dostawcéw ustug medialnych

53 W. Dziomdziora [w:] S. Piatek (red.), W. Dziomdziora, K. Wojciechowski: Ustawa o radiofonii i telewizji...,

op.cit., s. 100.
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nalezy do podstawowych zadan kole-
gialnej KRRIT in gremio. Oczywiscie
w praktyce dziatania organéw, przy za-
tozeniu dobrej woli 0séb piastujacych po-
szczegdlne funkcje, mozliwe i najczesciej
spotykane jest uksztattowanie relacji po-
miedzy KRRiT i jej Przewodniczacym
tak, aby unika¢ sporéw kompetencyj-
nych. Stuszny i uzasadniony jest jednak
poglad, ze brak precyzyjnego okreslenia

tych wzajemnych relacji stanowi istotng
wade ustawy>*.

TOMASZ ZDZIKOT

radca prawny,

wicedyrektor Departamentu Prawnego
w Biurze Krajowej Rady

Radiofonii i Telewizji

Stowa kluczowe: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, przewodniczacy, radiofonia, telewizja,

dualizm organéw, dostawca ustug medialnych

5 Zob. M. Rakowski: Uwagi o ustawowej regulacji instytucji Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, ,Panstwo

i Prawo” nr 10/1996, s. 64, 66.

Artykut przedstawia osobiste poglady Autora i nie mogg by¢ one utozsamiane ze stanowiskiem instytucji,

w ktdrej jest zatrudniony.
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Ochrona ziemi przed nieuprawnionymi uzytkownikami

k// NIK

Bezumowne korzystanie
z gruntow rolnych Skarbu Panstwa

OLIWIA BAR

Bezumowni uzytkownicy panstwowych gruntéw to przede wszystkim byli dzierzawcy,
ktérym wygasta umowa dzierzawy, zwlekajgcy z oddaniem gruntéw podmiotowi
wydzierzawiajqcemu, bgd? osoby, ktére samowolnie zajety grunty aktualnie niewy-
korzystywane. Doniesienia prasowe wskazujq, ze bezumowni uzytkownicy paristwowych
gruntéw zglaszajq tereny zajete w sposéb nieuprawniony do platnosci wyptacanych
przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiIMR), podczas gdy
Skarb Paiistwa (SP) — pozbawiony wplywéw z optat za korzystanie z tych nierucho-
mosci — traci przez to kilka milionéw ztotych rocznie.

Wprowadzenie

Podjeta z inicjatywy wlasnej NIK kon-
trola pt. ,Ochrona gruntéw rolnych
Skarbu Panistwa przed nieuprawnio-
nym wykorzystywaniem” wykazata!, ze
bezprawne korzystanie z pafistwowej
ziemi bylo zjawiskiem powszechnym.
W latach 2009-2012 corocznie bezu-
mownie wykorzystywano niemal 12%

niezagospodarowanych gruntéw SP ad-
ministrowanych przezjednostki kontro-
lowane?, co stanowito od 18,1 tys. ha do
20,9 tys. ha’. Wiekszosé¢ z nich (64%) byta
uzytkowana bez wiedzy jednostek od-
powiedzialnych za gospodarowanie pafi-
stwowym mieniem. Pozbawilo to Skarb
Panistwa potencjalnych wpltywéw z optat
za korzystanie z tych nieruchomosci

' Artykut powstat na podstawie Informacji o wynikach kontroli ochrony gruntéw rolnych Skarbu Panstwa
przed nieuprawnionym wykorzystywaniem, NIK, lipiec 2014 r., nr ewid. 187/2013/P/13/138/LBY.

2 Kontrole przeprowadzono w siedmiu oddziatach terenowych Agencji Nieruchomoséci Rolnych: w Gdan-
sku, Gorzowie Wielkopolskim, Olsztynie, Poznaniu, Szczecinie, Warszawie i Wroctawiu; w czterech regio-
nalnych zarzadach gospodarki wodnej: w Poznaniu, Szczecinie, Warszawie i Wroctawiu oraz w oémiu za-
rzadach melioracji i urzadzen wodnych: w Gdansku, Elblagu, Olsztynie, Poznaniu, Szczecinie, Warszawie,

Wroctawiu i Zielonej Gorze.

3 Badaniem objeto nierozdysponowane grunty rolne Skarbu Panstwa o powierzchni co najmniej 0,5 ha
uzytkéw rolnych, ktére w poszczegdlnych latach 2009-2012 (od 1 stycznia do 31 grudnia) byly w catoéci

nierozdysponowane.
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w szacunkowej wysoko$ci 29,6 mln zt*.
W tym samym okresie ARIMR wyptacita
bezumownym uzytkownikom tych grun-
téw tacznie 75,8 mln zt unijnych doplat.
Brak tytutu prawnego do gruntu nie jest
bowiem przeszkoda w uzyskaniu ptat-
nosci z ARIMR.

Dbatos¢ o powierzone mienie to jeden
znajistotniejszych elementéw prawidlowej
gospodarki nieruchomo$ciami stanowiacy-
mi wlasnoé¢ Skarbu Padstwa. Z obowigz-
ku dbatosci wynika powinno$¢ ochrony
mienia przed nieuprawnionym jego wyko-
rzystywaniem. Podstawowym sposobem
wykonania tego obowiazku jest zapew-
nienie nalezytego, bezpo$redniego nad-
zoru nad administrowanymi gruntami,
Jfizyczne” dogladanie i dokonywanie ich
biezacej kontroli.

Istotny wplyw na zapewnienie nale-
zytej ochrony gruntéw SP maja obowia-
zujace w danej jednostce administruja-
cej pafistwowym mieniem zasady od-
dawania nieruchomosci do odptatnego
korzystania. Powinny one odwotywac sie
do obiektywnych kryteriéw wyboru po-
tencjalnych uzytkownikéw, wykluczaja-
cych bezumownych dzierzawcéw, oraz do
jawnosci, sprawnosci i konkurencyjnosci
postepowania, a takze do réwnego trak-
towania wszystkich zainteresowanych.

4

Niestosowanie tych zasad moze sprzyja¢
samowolnemu zajmowaniu gruntéw ak-
tualnie niewykorzystywanych.

Skuteczna ochrona mienia wymaga
réwniez podejmowania dziataf zmierza-
jacych do wyeliminowania nieprawidto-
wosci, ktére juz zaistniaty. Jednostka go-
spodarujgca pafistwowym mieniem moze
egzekwowac swoje uprawnienia wlasciciel-
skie na drodze sadowej, na przyktad przez
powddztwo o wydanie nieruchomosci®,
przywrécenie stanu zgodnego z prawem
lub zaniechanie narusze®. Mozliwe jest
réwniez skorzystanie z ochrony posesoryj-
nej, okreslonej wart. 344 § 1 k.c.” Pokryciu
strat poniesionych w okresie pozbawie-
nia wladztwa nad rzecza stuzg z kolei tak
zwane roszczenia uzupelniajace, okreslo-
ne wart. 224 k.c. (zadanie wynagrodzenia
za korzystanie z rzeczy, zwrot pozytkéw
lubich réwnowartosci oraz odszkodowanie
za szkode spowodowang zuzyciem rzeczy,
jej pogorszeniem lub utrata)®. Skuteczno$¢
dziatan wiasciciela w tym zakresie w oczy-
wisty sposéb wplywa na skale bezumow-
nego korzystania z jego mienia.

Nadzor
nad powierzonym majatkiem

W latach 2009-2012 we wladaniu 19 jed-
nostek kontrolowanych znajdowalo sie od

Dotyczy gruntéw rolnych SP objetych préba badawcza, bezumownie wykorzystywanych bez wiedzy jed-

nostek kontrolowanych w latach 2009-2012 ($rednio 64% gruntéw bezumownie wykorzystywanych, ob-

jetych proba badawcza).

5 Roszczenie windykacyjne, o ktérym mowa w art. 222 § 1 ustawy z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny
(DzU.2014.121 ze zm.).

¢ Roszczenie negatoryjne przewidziane w art. 222 § 2 k.c.

Roszczenie o przywrdcenie poprzedniego stanu posiadania oraz o zaniechanie naruszen.

8 Od dnia wejécia w zycie z dniem 3.12.2011 r. art. 39b ustawy z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nierucho-

mosciami rolnymi Skarbu Panstwa (DzU.2015.1014) nie wszystkie wskazane formy rekompensaty maja

zastosowanie w przypadku Agencji Nieruchomosci Rolnej (tj. zwrot pozytkéw lub ich rownowartosci).
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157 tys. ha do 175 tys. ha nierozdyspono-
wanych gruntéw rolnych SP? o jednostko-
wej powierzchni co najmniej 0,5 ha uzyt-
kéw rolnych (od 65% do 61% wszystkich
niezagospodarowanych gruntéw rolnych
administrowanych przez te podmioty).
Zdaniem kierownikéw tych jednostek,
na wymienione nieruchomosci nie byto
zapotrzebowania ze strony potencjalnych
uzytkownikéw, gléwnie dlatego, ze grun-
ty te mialy niekorzystna lokalizacje, niska
bonitacje, byly rozdrobnione albo ich stan
prawny byl nieuregulowany.

Tymczasem corocznie od 8% do 9% tych
gruntéw bylo z powodzeniem wykorzy-
stywanych rolniczo i przynosito swoim
uzytkownikom wymierne korzysci. Za
lata 2009-2012 ARiMR wyptacita oso-
bom korzystajacym z tych nieruchomo-
$ci46,7 mln zt. Niezapewnienie skutecz-
nego nadzoru nad tym majatkiem i do-
puszczenie do corocznego, bezprawnego
uzytkowania od 11,8 tys. ha do 14,2 tys.
ha pafistwowych gruntéw spowodowato
nieuzyskanie przez Skarb Pafistwa poten-
cjalnych wplywéw w szacunkowej kwocie
29,6 mln zt. Przypadki korzystania z nie-
rozdysponowanych gruntéw rolnych SP
bez wiedzy jednostek kontrolowanych wy-
stapity w 17 sposréd 19 jednostek obje-
tych badaniem (89%). Najwieksza skala
tego zjawiska dotyczyta gruntéw beda-
cych we wladaniu skontrolowanych od-
dziatéw Agencji Nieruchomosci Rolnej
(ANR) i wyniosta srednio 8,3% (od 4,0% do
13,9%). W odniesieniu do gruntéw rolnych

\Cﬁ\\\_

O

zwigzanych z gospodarka wodna 0&%
ten wyniést srednio 2,1%, to jest od 0% do
6,5% — w przypadku regionalnych zarz3-
déw gospodarki wodnej (RZGW) oraz od
0,3% do 8,6% — w przypadku zarzadéw
melioracji i urzadzen wodnych (ZMiUW).

Kontrola ujawnila fakty dopuszczenia
do ponownego zajmowania nieruchomosci
przez osoby, ktérym ten sam grunt wcze-
$niej protokolarnie odebrano. W toku kon-
troli zidentyfikowano takze jednostko-
we, lecz szczeg6lnie naganne przypadki
nielegalnego uzytkowania gruntéw rol-
nych SP przez pracownikéw jednostek
kontrolowanych. Bezumowni uzytkow-
nicy pafistwowych gruntéw nie tylko nie
ponosili optat zaich dzierzawe, lecz czer-
pali z tego tytutu réwniez inne korzysci,
miedzy innymi w postaci doptat unij-
nych do ziemi rolnej. Izba powiadomi-
ta o tym Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, Ministra Srodowiska oraz marszal-
kéw wszystkich wojewddztw. Z ustaled
kontroli wynikalo réwniez, Ze niezagospo-
darowane uzytki rolne byty bezumownie
zajmowane przez spétki o podobnej na-
zwie, majace te sama siedzibe i te same
wladze. Fakt, ze pobieraty one ptatnosci
do bezumownie wykorzystywanych grun-
téw SP potozonych w réznych cze$ciach
kraju moze wskazywac na zorganizowa-
ny charakter takiej dziatalnosci.

Niezapewnienie nalezytego nadzoru
nad powierzonym majatkiem oddzia-
ty terenowe (OT) ANR uzasadniaty ko-
nieczno$cia angazowania pracownikéw

¢ Grunty nierozdysponowane lub niezagospodarowane to grunty, ktére nie zostaty oddane do odptatnego
albo nieodptatnego korzystania (np. nie zostaty wydzierzawione, uzyczone, oddane w uzytkowanie).
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w kluczows dla Agenciji sprzedaz nieru-
chomosci Zasobu Whasnosci Rolnej Skarbu
Panistwa (ZWRSP). RZGW i ZMiUW od-
wolywaly sie do swoich podstawowych
obowigzkéw: gospodarowania wodami
i zapewnienia ochrony przed powodzig.
Konsekwentnie zwracano uwage na brak
mozliwosci technicznych i kadrowych ob-
jecia kontrolg wszystkich nierozdyspono-
wanych gruntéw rolnych, z uwagi na ich
duze rozdrobienie. Biorac powyzsze pod
uwage, NIK wniosta o niezwloczne ziden-
tyfikowanie i odzyskanie bezumownie za-
jetych terenéw, a nastepnie ich wlasciwe
zagospodarowanie.

Niebagatelne znaczenie dla ochrony
gruntéw SP przed nieuprawnionym wy-
korzystywaniem ma takze podejmowa-
nie wspolpracy z organami i instytucja-
mi, ktére rejestruja okreslone informacje
o nieruchomo$ciach. Do wykonywania
tego zadania szczegdlnie przydatne moze
by¢ korzystanie z prowadzonych przez
ARiIMR ewidencji: producentéw, gospo-
darstw rolnych oraz wnioskéw o przyzna-
nie platnosci.

Sposréd 17 jednostek kontrolowanych,
w ktérych wystapity przypadki bezumow-
nego korzystania z paiistwowych grun-
téw rolnych, tylko siedem podejmowato
wspdtprace z ARiIMR. Byly to oddzialy
terenowe ANR, przy czym dwa z nich -
w Poznaniu i Warszawie —uczynity to do-
pierow 2013 r., mimo ze ustawowe upraw-
nienie posiadaty od 3 grudnia 2011 r."°.

Niektére z pozostatych pieciu korzystaty
z tego uprawnienia incydentalnie.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie
ocenila podjetg przez prezeséw ANR
i ARiMR inicjatywe wspétpracy, sfinali-
zowang podpisaniem w kwietniu 2013 r.
porozumienia, na mocy ktérego ANR
uzyskata bezposredni dostep do danych
zgromadzonych w ewidencjach ARiIMR.
Zdaniem NIK, jednak zbyt p6zno nawig-
zano te wspétprace. Rozpoczecie jej nie-
zwlocznie po 3 grudnia 2011 r. mogtoby
ograniczy¢ skale ujawnionego w trakcie
kontroli bezprawnego korzystania z pafi-
stwowych gruntéw rolnych.

Wiedza o administrowanych
nieruchomosciach

Warunkiem koniecznym prowadzenia pra-
widlowej gospodarki powierzonym mie-
niem jest posiadanie biezacych i rzetel-
nych informacji o stanie administrowa-
nych nieruchomosci. Tymczasem ponad
polowa jednostek kontrolowanych nie dys-
ponowala danymi o liczbie, powierzchni
lub aktualnym stanie zagospodarowania
administrowanych gruntéw rolnych SP.
Niejednokrotnie dopiero w trakcie kontroli
NIK jednostki te dowiadywaly sie o pan-
stwowych gruntach rolnych, ktére podle-
gaty ich administracji. Takie przypadki od-
notowano przede wszystkim w ZMiUW.

Zgodnie zart. 14 ust. 4 ustawy z 18 lipca
2001 r. - Prawo wodne'!, gospodarowanie
innym mieniem zwigzanym z gospodarka

9 Art. 6a ustawy z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Panstwa w zw. z art.
1 pkt 2 i art. 12 ustawy z 16.09.2011 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Panstwa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (DzU.2011.233.1382).

" DzU.2015.469 (dalej jako: ,Prawo wodne™).
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wodna'?, stanowigcym wlasnos¢ SP, wyko-
nuja: wlasciwy miejscowo starosta, realizu-
jacy zadanie z zakresu administracji rzado-
wej, lub odpowiednio organy oraz jednost-
ki, o ktérychmowa wart. 11 ust. 1 Prawa
wodnego (m.in. marszatek wojewddztwa,
Prezes Krajowego Zarzadu Gospodarki
Wodnej), lub jednostki, ktérym to mienie
zostalo — najczesciej duzo wezesniej — po-
wierzone, w tym regionalne zarzady gospo-
darki wodnej* lub zarzady melioracjiiurza-
dzefi wodnych. Te ostatnie, funkcjonujace
do 31 grudnia 1998 r. jako wojewé6dz-
kie pafistwowe jednostki organizacyjne
niemajace osobowosci prawnej, zostaty
przejete z mocy prawa z dniem 1 stycz-
nia 1999 r. przez samorzad wojewddztwa
wraz z mieniem Skarbu Panistwa beda-
cym w ich wladaniu, z wyjatkiem watéw
przeciwpowodziowych wrazz gruntami,
na ktérych s posadowione oraz terenéw
miedzy korytem wody plynacej a wala-
mi przeciwpowodziowymi.
Wymienione sktadniki mienia bedacego
w trwalym zarzadzie ZMiUW pozostaty
wlasnoscia Skarbu Pafistwal“, co oznacza-
to, ze ZMiUW od 1 stycznia 1999 r. mégt
gospodarowaé w imieniu marszatka wo-
jewddztwa (o ile zostat do tego upowaz-
niony) czescig dotychczasowego mienia,
przejeta przez samorzad wojewddztwa.

\e

S ;
Przepisy wprowadzajace ustawyx%‘w\\\
mujace administracje publiczna nie roz-
strzygnely natomiast jednoznacznie, czy
ZMiUW, na rzecz ktérego ustanowiono
trwaty zarzad przed 1 stycznia 1999 r.,
jest nadal uprawniony do gospodarowania
wspomnianym innym mieniem SP zwigza-
nym z gospodarka wodng, o ktérym mowa
wart. 14 ust. 4 Prawa wodnego, to jest te-
renami miedzy korytem wody ptynacej
awatami przeciwpowodziowymi oraz wa-
tami przeciwpowodziowymi wraz z grun-
tami, na ktérych sa posadowione. Brakuje
bowiem uregulowania kwestii wygasnie-
cia trwalego zarzadu wspomnianymi nie-
ruchomo$ciami, ustanowionego na rzecz
ZMiUW przed 1 stycznia 1999 r. Moze
to wskazywac, ze wola ustawodawcy bylo
pozostawienie trwalego zarzadu w dys-
pozycji ZMiUW, pomimo ze podmioty
te staly sie samorzadowymi jednostkami
organizacyjnymi.

Niemniej jednak uznanie, ze ZMiUW
jako samorzadowa jednostka organizacyj-
na dysponuje nieruchomosciami Skarbu
Paristwa bedacymi w jej trwatym zarza-
dzie, bez wyraznego uregulowania tej kwe-
stii w przepisach prawnych, budzi kon-
trowersje w $wietle art. 43 ust. 5 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomos$ciami®. Z artykutu tego wynika

2 Prawo wodne nie definiuje pojecia ,innego mienia zwigzanego z gospodarka wodna”. Z tresci poprzedzaja-
cej art. 14 ust. 4 Prawa wodnego mozna wnioskowac, ze ,innym mieniem zwigzanym z gospodarka wodna”
bedzie wszystko to, co nie jest wymienione w art. 14 ust. 1-3 tej ustawy, a wiec m.in. grunty niebedace
gruntami pokrytymi wodami powierzchniowymi (np. znajdujace si¢ w czaszy zbiornika czy stopnia wod-
nego, poza linia brzegu) oraz urzadzenia wodne wymienione w art. 9 ust. 1 pkt 19 Prawa wodnego, m.in.
budowle pietrzace, zbiorniki i stopnie wodne, kanaty, rowy, waty przeciwpowodziowe.

'3 Art. 214 Prawa wodnego.

4 Art. 25 ust. 1 pkt 4, art. 26 ust. 1 oraz art. 60 ust. 1 i art. 70 ustawy z 13.10.1998 r. — Przepisy wprowa-
dzajace ustawy reformujace administracje publiczna (DzU.1998.133.872 ze zm.).

5 DzU.2015.782 ze zm.
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bowiem, ze nieruchomosci stanowig-
ce przedmiot wlasnoéci lub przedmiot
uzytkowania wieczystego Skarbu Pafistwa
nie moga by¢ - co do zasady — oddawa-
ne w trwaly zarzad samorzadowym jed-
nostkom organizacyjnym bez wyrazne-
go uregulowania tej kwestii w przepisach
odrebnych.

Taki stan prawny skutkuje tym, ze w sto-
sunku do czesci wspomnianych gruntéw
nie jest prowadzona prawidlowa gospo-
darka majatkiem publicznym. Swiadczy
o tym bezumowne zajmowanie tych te-
renéw, wydawanie zgdd na ich uzytkowa-
nie przez podmioty do tego nieuprawione
oraz niesktadanie deklaracji podatku od
nieruchomosdci i podatku rolnego. Czesta
praktyka bylo réwniez odsylanie wniosko-
dawcéw zainteresowanych legalng dzier-
zawga do innych podmiotéw, najczesciej
wojtéw lub starostéw, ktérzy — podobnie
jak ZMiUW —informowali o braku kom-
petencji do zawarcia uméw dzierzawy ta-
kich terenéw.

Minister Srodowiska, odpowiada-
jac na wniosek NIK o uporzadkowanie
stanu prawnego nieruchomosci SP zwig-
zanych z gospodarka wodna, o ktérych
mowa w art. 14 ust. 4 Prawa wodnego
wzw. zart. 70 pkt 3 i 4 przepiséw wpro-
wadzajacych ustawy reformujace admini-
stracje publiczng, poinformowal, ze aby
nie budzilo watpliwosci, ktéry z podmio-
téw jest uprawniony do gospodarowania
nimi, aktualnie trwaja prace nad zalozenia-
mi projektu nowej ustawy — Prawo wodne.

O istniejacym problemie i potrzebie jego
pilnego rozwiazania Prezes NIK poinfor-
mowal réwniez Ministra Administracji
i Cyfryzacji.

Udostepnianie gruntéw SP
do odptatnego korzystania

W latach 2009-2012 wiekszo$¢ gruntéw
rolnych SP bedacych we wladaniu jedno-
stek kontrolowanych byta rozdysponowana
i zajmowata powierzchnie od 1,2 mln ha
w2009 . do 1 mln haw 2012 1. (od 82%
do 80% administrowanych gruntéw rol-
nych SP). Sposréd 14 jednostek udostep-
niajacych osobom zainteresowanym grunty
rolne SP do odptatnego korzystania tylko
kontrolowane OT ANR byly zobowiaza-
ne, na podstawie przepiséw powszechnie
obowiazujacych, do wydzierzawiania tych
nieruchomodci w trybie przetargowym!c.

W pozostatych siedmiu jednostkach
skontrolowanych grunty rolne SPudostep-
niano bezprzetargowo, na podstawie ztozo-
nego przez osobe zainteresowang wniosku,
przy czymw trzech ZMiUW nie okreslo-
no nawet wewnetrznych zasad wydzier-
zawiania tego mienia. Dodatkowo wiek-
szo$¢ dyrektoréw niezobowiazanych do
konkurencyjnego trybu wydzierzawiania
pafistwowych gruntéw (86%) nie poda-
wala do wiadomosci publicznej informa-
Cji o przeznaczeniu takich nieruchomo-
$ci do odptatnego korzystania. W czesci
znich stwierdzono przypadki wydzierza-
wiania administrowanych gruntéw wia-
snym pracownikom. Dyrektor jednego

6 Zob. rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 14.01.2009 r. w sprawie szczegdtowego try-
bu przeprowadzania przetargdéw na dzierzawe nieruchomosci Zasobu Wtasnos$ci Rolnej Skarbu Panstwa

(DzU.2013.1142).
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z kontrolowanych RZGW wydat nawet
zarzadzenie uprawniajace pracownikéw,
emerytéw i rencistow tej jednostki do wno-
szenia oplat czynszowych w wysokosci
obnizonej o 50%.

NIK sygnalizowala, ze niezapewnienie
jawnosci i konkurencyjnosci postepowa-
nia przy udostepnianiu gruntéw rolnych
SP oraz réwnego traktowania wszystkich
zainteresowanych moze wskazywac nary-
zyko wystapienia sytuacji korupcyjnych.
Jako niecelowe i niezgodne z zasadami
efektywnego gospodarowania oceniono
stosowanie nieréwnych zasad w ustalaniu
oplat za korzystanie z wydzierzawianych
gruntéw, uprawniajacych pracownikéw
RZGW do wnoszenia oplat w obnizonej
wysokosci.

Kontrola NIK ujawnita réwniez, ze
w przetargach na dzierzawe gruntéw SP
zpowodzeniem uczestniczyty osoby, ktore
bezumownie korzystaty z nieruchomosci
administrowanych przez kontrolowanych
organizatoréw przetargéw. W ogloszeniach
o dzierzawie pafstwowych gruntéw nie
wskazywano, ze bezumowne korzystanie
z pafistwowego mienia bedzie przestan-
ka wykluczajaca z przetargu. Dzialo sie
tak z uwagi na brak w tym zakresie bez-
posredniej podstawy prawnej. Co wiecej,
bezprawne zajmowanie gruntéw tuz przed
przetargami, o ktérych wiedziano z publi-
kowanych przez ANR ogloszen przetar-
gowych, stalo sie w — opinii kontrolowa-
nych — zjawiskiem powszechnym.

Odpowiadajac na wniosek NIK o zmia-
ne ustawy z 19 pazdziernika 1991 r.

7 DzU.2015.1014.
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nymi Skarbu Paristwa!’ (dalej jako: ,ugnr”)
w taki sposéb, aby przepisy tej ustawy
okreslaty obowiazek i przestanki wyklu-
czenia z uczestnictwa w przetargach na
dzierzawe nieruchomo$ci ZWRSP bezu-
mownych uzytkownikéw gruntéw Zasobu,
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi poin-
formowat, ze stosowny projekt zmian juz
znajduje sie w Sejmie.

Minister Srodowiska poinformowat na-
tomiast, ze rozwiazania przyjete w zato-
zeniach projektu nowej ustawy — Prawo
wodne uwzgledniajg postulaty NTK w kwe-
stii zapewnienia transparentnosci, kon-
kurencyjnosci i sprawnos$ci procesu
wydzierzawiania innego mienia SP zwia-
zanego z gospodarka wodng, a takze réw-
nego traktowania wszystkich wnioskodaw-
c6w zainteresowanych dzierzawa takich
terendw.

Windykacja nieruchomosci
bezumownie wykorzystywanych

Pierwszym krokiem na drodze do odzy-
skania wladztwa nad gruntem jest wysta-
pienie z zadaniem wydania zajmowanej
nieruchomosci. NIK ustalila, ze przyjeta
w tym zakresie praktyka oddziatéw tere-
nowych ANR prowadzita do odzyskiwania
gruntéw na dtugo po rozwigzaniu lub wy-
gasnieciu dzierzawy. Zawierane umowy
nie przewidywaly, ze ostatni dzien usta-
lonego okresu korzystania z gruntu jest
dniem zwrotu nieruchomosci do Zasobu.
Zamiast tego umieszczano w nich posta-
nowienie zobowigzujace dzierzawcéw do
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wydania nieruchomosci na przyktad w ter-
minie jednego miesiaca od daty dorecze-
nia pisemnego wezwania do jej wydania.
Wystepowaly przypadki zagdania wydania
nieruchomo$ci bez wskazania terminu wy-
konania tego obowiazku. Istotne w sprawie
jest jednak to, ze samo wezwanie do wyda-
nia nieruchomosci nastepowato dtugo po
zakoriczeniu uméwionego okresu dzierza-
wy; na przyklad w ANR OT w Gdansku
— po uplywie od 21 dni do nawet 2 lat.
Zdaniem NIK, taki tryb postepowania,
nawet gdyby przebiegalo ono zgodnie z wy-
tycznymi Prezesa ANR'® nakazujacymi
doreczanie pisemnego wezwania do wy-
dania nieruchomosci co najmniej jeden
miesigc przed datg wygasniecia umowy,
byt nadmiernie skomplikowany. Wszelkie
opéznienia, do jakich w tym zakresie do-
chodzito, byty w istocie przyzwoleniem
na bezumowne korzystanie z nierucho-
mosci Zasobu. Co wiecej, wady tego sys-
temu przyczynialy sie do powstawania
kolejnych nieprawidlowosci, to jest nie-
wzywania do wydania nieruchomosci lub
zwlekania zich odbiorem mimo wezwania.
Konsekwencja niewydania w wyzna-
czonym terminie bezumownie wyko-
rzystywanej nieruchomosci powinno by¢
niezwloczne wystapienie z roszczeniem
windykacyjnym lub wnioskiem o wszcze-
cie postepowania egzekucyjnego w zwigz-
ku z nadaniem klauzuli wykonalnosci ak-
towi notarialnemu, w ktérym dtuznik
uprzednio poddat sie egzekucji obejmu-
jacej obowiazek wydania nieruchomo-
$ci. Tymczasem NIK ujawnita przypadki

18 Nr ZGZ-dn-4201-41-16,/1090/06/ES z 11.04.2006 .

86 KONTROLA PANSTWOWA

zaniechati i nieuzasadnionych opéznien
w kierowaniu spraw na droge sadowa prze-
ciwko bezumownym uzytkownikom od-
mawiajacym wydania pafistwowych grun-
téw. Dotyczylo to trzech sposrdd siedmiu
skontrolowanych oddziatéw terenowych
ANR (42%). Ich bezczynno§¢ w tym za-
kresie oznaczata w istocie aprobate bezu-
mownego korzystania z gruntéw Zasobu.

Trzeba jednak zwrdci¢ uwage na to, ze
trudnosci z egzekwowaniem uprawniefi
wiascicielskich Skarbu Paristwa do grun-
téw rolnych wykorzystywanych w spo-
séb nieuprawniony wynikaty nie tylko
z przyczyn lezacych po stronie kontrolo-
wanych. NIK ustalila, ze istotnym proble-
mem byly réwniez trwajace nawet kilka
lat postepowania sagdowe o wydanie nie-
ruchomosci. Niejednokrotnie do ostatecz-
nego przejecia nieruchomosci dochodzi-
o dopiero przez egzekucje komornicza.
Takie problemy wystapily we wszystkich
skontrolowanych oddziatach terenowych
ANR. Na przyktad ANR OT w Gorzowie
Wielkopolskim odzyskal bezumownie
uzytkowane grunty Zasobu w trybie
wydania komorniczego po uptywie od
432 do 1220 dni od daty zadania zwrotu
(w o$miu przypadkach). W ANR OT we
Wroctawiu okres nieuprawnionego dys-
ponowania gruntem wynosit od czterech
miesiecy do ponad siedmiu lat, miedzy in-
nymi w zwigzku z trwaniem postepowan
sadowych i komorniczych. W ANR OT
w Gdansku dwa postepowania sadowe
o wydanie nieruchomosci trwaty od-
powiednio cztery i sze$¢ lat. W innych
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trzech — sprawy nadal byly w toku, mimo
uplywu odpowiednio: dwéch, czterech
i dziewieciu lat. W konsekwenciji okres
bezumownego korzystania z tych gruntéw
Zasobu wynosi juz odpowiednio: trzy, dzie-
wieditrzynascie lat. W jednym przypad-
ku, mimo przejecia nieruchomosci przez
komornika sgdowego i przekazania jej do
Zasobu, grunt nadal pozostawat w bezu-
mownym uzytkowaniu.

Nieskuteczne okazywaly sie réwniez
sporadycznie podejmowane przez kon-
trolowane jednostki préby zawiadamia-
nia organéw $cigania o procederze bez-
umownego korzystania z nieruchomosci
SP. Ochrona gruntéw przed nieupraw-
nionym wykorzystywaniem moze by¢
bowiem dochodzona nie tylko na dro-
dze cywilnoprawnej. Wolnos¢ jednostki
od naruszeti jej prawa do decydowania
o tym, kto moze przebywa¢ w miejscach,
w ktérych jest ona gospodarzem, jest chro-
niona przez art. 193 ustawy z 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny'® (k.k.). Prawo
wlasnoéci i prawo wylacznego, swobod-
nego korzystania z miejsc takich, jak las,
pole, ogréd, pastwisko, taka lub grobla jest
réwniez przedmiotem ochrony zart. 157
ustawy z 20 maja 1971 — Kodeks wykro-
czen? (kw.).

Niestety, przedmiotem czynnoS$ci wy-
konawczej przestepstwa z art. 193 k k.
(tradycyjnie nazywanego ,naruszeniem
miru domowego”) jest tylko taki obszar

c&

(w przypadku terenu), ktéry zost
dzony. Nieudane okazywaly sie réwniez
incydentalne préby dochodzenia ochro-
ny gruntéw rolnych SP przed nieupraw-
nionym wykorzystywaniem na podstawie
art. 157 k.w., mimo ze przedmiotem ochro-
ny w tym wypadku jest réwniez teren nie-
ogrodzony (las, pole, pastwisko czy taka).
Przy ustalaniu odpowiedzialnosci spraw-
cy znaczenie ma bowiem okoliczno$¢ nie-
opuszczenia danego miejsca, pomimo wy-
raznego zadania uprawnionego. Zatem do
wyczerpania znamion tego wykroczenia
konieczne jest wejscie sprawcy na wska-
zany w art. 157 k.w. teren, fizyczne prze-
bywanie tam i nieopuszczenie go na we-
zwanie osoby uprawnionej. Trzeba mie¢
na wzgledzie, ze bezumowne uzytkowa-
nie nieruchomo$ci odbywa sie najczesciej
pod nieobecnosé¢ pracownikéw jednostek
kontrolowanych. W wiekszosci przypad-
kéw przybywaja oni na miejsce po wyko-
naniu zabiegéw agrotechnicznych i opusz-
czeniu gruntu przez bezumownego uzyt-
kownika.

NIK ustalita, ze niezawiadamianie
o podejrzeniu popetnienia wykroczenia
zart. 157 kw. uzasadniano niska kara prze-
widziang za ten czyn (grzywna do 500 zt
lub nagana) oraz obawa znacznego wydhu-
zenia toczacego sie postepowania cywilne-
go zaréwno o wydanie nieruchomosci, jak
i o zaptate wynagrodzenia za bezumowne
uzytkowanie. Z tresci art. 177 § 1 pkt 4

9 DzU.1997.88.553 ze zm. Zob. A. Zoll (red.), A. Barczak-Oplustil, G. Bogdan, Z. Cwiakalski, M. Dabrow-
ska-Kardas, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Rodzynkiewicz, M. Szewczyk, W. Wrébel: Kodeks
karny. Cze$¢ szczegdlna, tom |l, Komentarz do art. 117-277 k.k., Zakamycze 2006.

20 DzU.2015.1094. Zob. T. Grzegorczyk (red.), W. Jankowski, M. Zbrojewska: Kodeks wykroczen. Komen-

tarz, Lex 2010.
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ustawy z 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego?! wynika bo-
wiem, ze sad moze zawiesi¢ postepowa-
nie zurzedu, jezeli ujawni sie czyn, ktérego
ustalenie na drodze karnej lub dyscypli-
narnej mogloby wywrze¢ wpltyw na roz-
strzygniecie sprawy cywilnej. Biorac po-
wyzsze pod uwage, NIK zwrdcita sie do
Ministra Sprawiedliwosci o podjecie prac
nad wprowadzeniem zaostrzenia sankcji
za bezprawne zajecie cudzego, nieogro-
dzonego gruntu oraz uniezaleznienia
$cigania sprawcy od wczesniejszego we-
zwania go do opuszczenia nielegalnie za-
jetego terenu.

Warunki przyznawania ptatnosci

Okreslajac szczegétowe warunki przy-
znania platnosci, o ktérej mowa w art. 7
ust. 1 ustawy z 26 stycznia 2007 r. o plat-
no$ciach bezposrednich??, krajowy usta-
wodawca wskazat na posiadanie gruntu
rolnego jako ustawowa przestanke warun-
kujaca skuteczne rozpoznanie wniosku
o przyznanie tej ptatno$ci. W przepisach
wymienionej ustawy nie zostal sformu-
fowany wymog legitymowania sie tytu-
tem prawnym do uzytkowanego gruntu.

21 DzU.2014.101 ze zm.

Whioskodawca nie musi zatem wykazy-
wad, ze przystuguje mu prawo do grun-
tu, a jedynie ze faktycznie posiada grunty
rolne w dniu 31 maja (roku, w ktérym zo-
stat zlozony wniosek o przyznanie ptatno-
$ci), utrzymuije je zgodnie znormamii prze-
strzega wymogéw w zakresie zarzadzania
nimi przez caly rok kalendarzowy, w kt6-
rym zostal ztozony wniosek o przyznanie
platnosci. Oznacza to, ze niedysponowanie
stosownym tytulem prawnym do nieru-
chomosci nie powoduje automatycznego
wylaczenia uzytkownika gruntu z syste-
mu pomocy unijnej, gdyz uprawniony do
platnosci jest takze posiadacz samoistny
i zalezny bez tytulu prawnego®.
ARiIMR nie potrafi okredli¢, ile oséb
w calej Polsce pobiera pieniadze za nie swoja
ziemie?*. Z ustalen kontroli rozpoznaw-
czej? wynika, ze wykorzystywany przez
ARiMR system deklaraciji dzialek rolnych,
mimo iz opiera sie na danych z ewidencji
gruntéw i budynkéw, nie wykorzystuje
zawartych w nim informacji dotyczacych
wlasciciela, a w odniesieniu do gruntéw
panfistwowych i samorzadowych —innych
0s6b fizycznych lub prawnych whadaja-
cych okre§lonymi gruntami. W praktyce

2 DzU.2012.1164 ze zm.; dalej jako: ,ustawa o ptatnosciach bezposrednich”.

2 Analogiczne rozwigzania przyjeto w ustawie z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnoséciach w ramach systeméw
wsparcia bezposéredniego (DzU. 2015.308 ze zm.). Por. art. 7 ust. 1 i 8 ust. 1 tej ustawy, zwanej dalej ,usta-
wa o ptatnosciach bezposrednich z 2015 r. Podobne regulacje wynikaja réwniez z § 2 rozporzadzenia Mini-
stra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 11.03.2009 r. w sprawie szczegétowych warunkéw i trybu przyznawania po-
mocy finansowej w ramach dziatania ,Wspieranie gospodarowania na obszarach gorskich i innych obsza-
rach o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW)" objetego ,,Programem rozwoju obszaréw wiej-
skich na lata 2007-2013" (DzU.2009.40.329 ze zm.) oraz §§ 2 i 3 rozporzadzen Ministra Rolnictwa i Roz-
woju Wsi z 26.02.2009 r., a nastepnie z 13.03.2013 r. w sprawie szczegétowych warunkdw i trybu przyzna-
wania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Program rolno$rodowiskowy” objetego ,,Programem rozwo-
ju obszaréw wiejskich na lata 2007-2013" (DzU.2009.33.262 ze zm., a nastepnie DzU.2013.361 ze zm.).

24 <http://wyborcza.biz/Firma/1,101618,11929177 Jak_wyorac_unijna_doplate__czyli_piraci_na_ciagnikach.html>

% Kontrole przeprowadzono m.in. w Kujawsko-Pomorskim Oddziale Regionalnym ARIMR w Toruniu.
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wykorzystuje sie jedynie dane o identy-
fikatorach, powierzchni i potozeniu dzia-
tek ewidencyjnych. Dodatkowo, od 2011 r.
ARiMR zrezygnowata z aktualizacji swo-
ich baz danych wszystkimi informacjami
pozyskiwanymi ze starostw, w tym doty-
czacymi kwestii whascicielskich. Oznacza
to, ze obecnie bazy danych ARiMR sa nie-
aktualne, a jednoczes$nie ptatnosci w ra-
mach systeméw wsparcia bezposredniego
corocznie wzrastaja. W latach 2004-2012
ARiIMR przeprowadzita dziewie¢ kampanii
naboru wnioskéw i do 31 grudnia 2012 r.
wyplacita ogétem 78,2 mld zl, z czego pra-
wie 10,8 mld zt (14%) w 2012 r.?. Z do-
plat korzystaja réwniez osoby bezpraw-
nie uprawiajace cudzy grunt, nie ponoszac
naleznych oplat za korzystanie z tego mie-
nia. Stawia to je niewatpliwie w pozycji
uprzywilejowanej w stosunku do dzier-
zawcow zobowigzanych do zaplaty czyn-
szu dzierzawnego na podstawie zawartej
ze Skarbem Pafistwa umowy. Sytuacjata
godzi w konstytucyjng zasade sprawiedli-
wosci spolecznej?’ i moze wywotywac na-
ruszenie zasad konkurenciji.

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi ne-
gatywnie odni6st sie jednak do wniosku
NIK o podjecie prac nad zmiang ustawy

c&

o platnosciach bezposrednich tak
przepisy uniemozliwiaty przyznawanie do-
ptat do bezprawnie uzytkowanych grun-
t6w rolnych Skarbu Pafistwa, argumentujac
to tym, Ze proponowane rozwigzania mo-
glyby by¢ uznane za niezgodne z prawem
unijnym —w tym wypadku z rozporzadze-
niem Rady (WE) nr 73/2009 z 19 stycz-
nia 2009 1.%. Do regut okreslonych w tym
akcie odwotuje sie miedzy innymi ustawa
o platnosciach bezposrednich.

Wymienione akty prawne (art. 124 ust. 2
akapit drugi rozporzadzenia nr 73/2009
orazart. 7 ust. 1 ustawy o ptatno$ciach bez-
posrednich) okreslaja, Ze systemem jedno-
litej ptatnosci obszarowej* moga by¢ obje-
te dzialki rolne znajdujace sie w posiada-
niu rolnika w dniu ustalonym przez pan-
stwo czlonkowskie (w przypadku Polski
—wdniu 31 maja). Przepisy te nie uzaleznia-
ja przyznania platnosci bezposrednich od
przedstawienia waznego tytutu prawnego
potwierdzajacego prawo wnioskodawcy do
korzystania z gruntéw, na ktérych prowa-
dzi on dzialalno$¢ rolnicza. W, Informaciji
o wynikach kontroli ochrony gruntéw rol-
nych Skarbu Pafstwa przed nieuprawnio-
nym wykorzystywaniem” Izba wskazywa-
ta na ten fakt kilkakrotnie.

QJa r\o\\

k// NIK

% Sprawozdanie z dziatalnosci ARIMR za 2012 r., s. 26;
<http://www.arimr.gov.pl/fileadmin/pliki/zdjecia_strony/223/ Sprawozdanie_ARIMR_2012.pdf>.

Na temat zasady sprawiedliwosci spotecznej wypowiedziat sie Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku
26.11.2010 r., sygn. akt K/2/10 (DzU.2010.222.1456).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009 z 19.01.2009 r. ustanawiajace wspélne zasady dla systemow
wsparcia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajace okreslone sys-
temy wsparcia dla rolnikdéw, zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005, (WE) nr 247,/2006, (WE)
nr 378/2007 oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1782,/2003 (DzU.UE.L.30.16 ze zm.) — dalej jako:
,rozporzadzenie nr 73/2009".

Ptatno$¢ bezposrednia — zgodnie z art. 2 pkt. 9 ustawy o ptatnosciach bezposrednich — oznacza jednolita
ptatno$¢ obszarowa oraz oddzielna ptatnos$¢ z tytutu owocéw miekkich, o ktérej mowa w art. 129 rozpo-
rzadzenia nr 73/2009. Zob. réwniez art. 1 ust. 1 oraz art. 7 ust. 1 i 8 ust. 1 ustawy o ptatnosciach bezpo-
$rednich z 2015 r.

2
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Nalezy jednak podkresli¢, ze rozporza-
dzenie nr 73/2009 naktada na pafistwa
czlonkowskie obowiazek ustanowienia
$rodkéw niezbednych do zapewnienia, aby
transakcje finansowane z Europejskiego
Funduszu Gwarancji Rolnej (EFGR) byty
rzeczywiscie wykonywane i prawidtowo
przeprowadzane, a takze do zapobiegania

nieprawidlowo$ciom i ich korygowania.
W tym celu pafistwa cztonkowskie powin-
ny uruchomié zintegrowany system admi-
nistrowania i kontroli dotyczacy ptatno-
$ci bezposrednich3® (system zintegrowa-
ny). Wymég podejmowania przez pafistwa
czlonkowskie $rodkéw niezbednych do za-
pewnienia prawidlowosci i rzeczywistej

30 Zob. motyw 20 rozporzadzenia nr 73/2009, ktéry odwotuje sie do rozporzadzenia Rady (WE)
nr 1290/2005 z 21.06.2005 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej (DzU.UE.L.2005.209.1)
— dalej jako: ,rozporzadzenie nr 1290/2005". Z art. 9 ust. 1 rozporzadzenia nr 1290/2005 (w brzmieniu
obowiazujgcym do 31.12.2013 r.) wynika, ze panstwa cztonkowskie:

a) przyjmuja, w ramach wspolnej polityki rolnej, wszystkie przepisy ustawowe, wykonawcze i administra-
cyjne, jak réwniez podejmuja wszelkie inne $rodki konieczne do zapewnienia skutecznej ochrony inte-
reséw finansowych Wspdlnoty, w szczegdlnosci w celu:

i. upewnienia sie co do prawdziwosci i prawidtowosci operacji finansowanych przez EFRG i EFRROW;
ii. zapobiegania nieprawidtowosciom i ich $ciganiu;
iii. odzyskiwania kwot utraconych na skutek nieprawidtowoséci lub zaniedban;

b) ustanawiaja skuteczny system zarzadzania i kontroli, obejmujacy zatwierdzanie sprawozdan oraz po-
$wiadczenie wiarygodnosci rachunkéw poparte podpisem kierujacego akredytowana agencja ptatnicza.

Od 1 stycznia 2014 r. powyzsza kwestie reguluje rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)

nr 1306/2013 z 17.12.2013 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej, zarzadzania nia i monito-

rowania jej oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98,

(WE) nr 814,/2000, (WE) nr 1290,/2005 i (WE) nr 485/2008 (DzU.UE.L.2013.347.549) — dalej jako: ,roz-

porzadzenie nr 1306/2013". W motywie 39 rozporzadzenia nr 1306/2013 zapisano, ze w celu ochrony

intereséw finansowych budzetu Unii, panstwa cztonkowskie powinny podejmowac $rodki w celu upewnie-
nia sie, czy transakcje finansowane przez fundusze rzeczywiscie maja miejsce i sa poprawnie wykonywane.

Panstwa cztonkowskie powinny ponadto zapobiega¢ wszelkim nieprawidtowo$ciom lub niewywiazywaniu

sie z obowiazkow przez beneficjentow, wykrywac je i skutecznie zwalcza¢. W tym celu zastosowanie ma

rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95. W zwiazku z powyzszym w art. 58 ust. 1 i 2 rozporza-
dzenia nr 1306/2013 ustalono, ze:

. Panstwa cztonkowskie przyjmuja, w ramach WPR, wszystkie przepisy ustawowe, wykonawcze i admini-
stracyjne, a takze podejmuja wszelkie inne srodki niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony intere-
sow finansowych Unii, w szczegdlnosci w celu:

a) kontroli zgodnosci z prawem i prawidtowosci operacji finansowanych przez fundusze;

b) zapewnienia skutecznego zapobiegania naduzyciom finansowym, w szczegdlnosci w obszarach
o zwiekszonym poziomie ryzyka, ktére bedzie miato charakter odstraszajacy, z uwzglednieniem kosz-
tow i korzysci, jak réwniez proporcjonalnoéci takich $rodkéw;

c) zapobiegania nieprawidtowosciom i naduzyciom finansowym, ich wykrywania i usuwania;

d) naktadania skutecznych, odstraszajacych oraz proporcjonalnych kar zgodnie z prawem unijnym,
a w przypadku braku stosownych przepiséw — zgodnie z prawem krajowym oraz, w razie koniecznosci,
wszczynania w tym celu postepowan sadowych;

e) odzyskiwania nienaleznych ptatno$ci wraz z odsetkami oraz, w razie koniecznoéci, wszczynania w tym
celu postepowan sadowych.

2. Panstwa cztonkowskie ustanawiaja skuteczne systemy zarzadzania i kontroli w celu zapewnienia zgod-
nosci z prawodawstwem regulujacym unijne systemy wsparcia, zmierzajace do zminimalizowania ryzyka
strat finansowych dla Unii.

Rozporzadzenie nr 1306,/2013 oraz przepisy przyjete na jego podstawie maja zastosowanie do systemow
przewidzianych w rozporzadzeniu nr 1307/2013 (zob. art. 5 rozporzadzenia nr 1307,/2013).
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realizacji transakcji zwigzanych z intere-
sami finansowymi Unii Europejskiej wy-
nika réwniez z art. 8 ust. 1 i 2 rozporza-
dzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95
z 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochro-
ny intereséw finansowych Wspélnot
Europejskich?'.

System zintegrowany powinien obejmo-
wac takie elementy, jak: skomputeryzo-
wang baze danych, system identyfikacji
dziatek rolnych, system identyfikacjiire-
jestracji uprawniefs do platnosci, wnioski
0 pomoc, zintegrowany system kontroli,
jednolity system rejestrowania tozsamo-
$ci kazdego rolnika, ktéry sktada wniosek
o pomoc*®. W czeéci ,wnioski o pomoc”
(art. 19 rozporzadzenia nr 73/2009) ustalo-
no, ze kazdego roku rolnicy sktadaja wnio-
ski o platnosci bezposrednie, wskazujac
stosownie do sytuacji: wszystkie dziatki
rolne lezace na terenie danego gospodar-
stwa; uprawnienia do platnosci deklaro-
wanych do aktywowania; wszelkie inne
informacje przewidziane w niniejszym
rozporzadzeniu lub przez dane pafistwo
czlonkowskie. Zakres swobodnego uznania
w odniesieniu do dokumentéw i dowodéw

3

DzU.UE.L.312.1.
Art. 14§ 15 ust. 1 rozporzadzenia nr 73/2009.

3

N

C

wymaganych od beneficjentéw p1

$ci zostal utrzymany w rozporzqdzemu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1306/2013%.

Skala i charakter stwierdzonych niepra-
widlowosci w zakresie ochrony gruntéw
rolnych Skarbu Pasistwa przed nieupraw-
nionym wykorzystywaniem dowodzg, ze
konieczna jest weryfikacja dotychczaso-
wych, obowigzujacych na gruncie ustawy
o platnosciach bezposrednich, rozwiazan
przyjetych w ramach swobodnego uznania
w odniesieniu do dokumentéw lub dowo-
déw wymaganych od beneficjentéw plat-
no$ci. Obecnie dowodem potwierdzaja-
cym posiadanie gruntéw rolnych (ujetych
we wnioskach) w dniu 31 maja roku, w kt6-
rym zostat ztozony wniosek o przyznanie
platnosci obszarowych, jest o§wiadczenie
whnioskodawcy®'. Wyniki kontroli wyka-
zaly, ze taki system umozliwia wniosko-
dawcom nieuczciwe korzystanie z terenéw
innych podmiotéw. Bezsporne jest bo-
wiem, ze ogromna skala zjawiska nielegal-
nego uzytkowania nieruchomosci rolnych
Skarbu Pafistwa potegowana jest mozli-
woscig uzyskania platnosci bezposredniej

33 Art. 72 ust. 1 rozporzadzenia nr 1306/2013 stanowi, ze kazdego roku rolnik powinien ztozy¢é wnio-
sek o ptatnoéci bezposrednie lub wniosek o ptatnos¢ w odniesieniu do stosownych $rodkéw obszaro-
wych i dziatan zwiazanych ze zwierzetami w ramach rozwoju obszaréw wiejskich, obejmujacy odpowied-
nio: wszystkie dziatki rolne w gospodarstwie, jak rowniez grunty nierolnicze, ktérych dotyczy wniosek
o wsparcie, uprawnienia do ptatnosci deklarowane do aktywowania; oraz wszelkie inne informacije prze-
widziane w niniejszym rozporzadzeniu lub wymagane w zwiazku z wdrozeniem odpowiedniego sektorowe-
go prawodawstwa rolnego lub wymagane przez dane panstwo cztonkowskie.

Zob. art. 18 ust. 4 ustawy o ptatnosciach bezposrednich i § 3 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi z 11.03.2010 r. w sprawie szczegdtowych wymagan, jakie powinny spetnia¢ wnioski
w sprawach dotyczacych pfatnoéci w ramach systeméw wsparcia bezposredniego (DzU.2010.39.215 ze
zm.). Aktualnie § 3 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 marca 2015 r.
w sprawie szczegotowych wymagan, jakie powinny spetnia¢ wnioski w sprawach dotyczacych ptatnosci
w ramach systemoéw wsparcia bezposredniego (DzU. 2015.352).

3
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do tych gruntéw. Nie przeciwstawiajg sie
temu w dostatecznej mierze regulacje obo-
wigzujace w polskim systemie zintegro-
wanym. Konieczne jest zatem przyjecie
rozwiazan uniemozliwiajacych przyzna-
wanie doptat do bezprawnie uzytkowa-
nej panstwowej ziemi.

Korzystajac z zakresu swobodnego
uznania, pafistwa cztonkowskie powinny
uwzglednia¢ cele przepiséw unijnych do-
tyczacych pomocy oraz przestrzegac ogdl-
nych zasad prawa wspdlnotowego, w szcze-
g6lnosci zasady proporcjonalnoéci®®. Nalezy
wskazaé, ze wymog przedstawienia waz-
nego tytutu prawnego potwierdzajqcego
o$wiadczenie wnioskodawcy o uzytkowa-
niu gruntéw rolnych, na ktérych prowadzi
on dziatalno$¢ rolnicza, w celu zapobie-
gania nieuczciwemu korzystaniu z te-
renéw innych podmiotéw, zostal uzna-
ny przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej za odpowiadajacy wymogom
zasady proporcjonalno$ci®®.

Krajowy ustawodawca w art. 7 ust. 6
ustawy o platnosciach bezposrednich
stanowi, ze w przypadku, gdy dziatka
rolna stanowi przedmiot posiadania sa-
moistnego i posiadania zaleznego, ptat-
nosci obszarowe przystuguja posiadaczo-
wi zaleznemu, to jest temu, kto nig fak-
tycznie wiada jako uzytkownik, zastaw-
nik, najemca, dzierzawca lub majacy inne
prawo, z ktérym taczy sie okreslone wiadz-
two nad cudzg rzecza. W takim stanie

prawnym uzasadnione wydaje sie ogra-
niczenie obowigzku przedstawienia waz-
nego tytuiu prawnego potwierdzajqcego
o$wiadczenie wnioskodawcy o uzytko-
waniu gruntéw rolnych jedynie do po-
siadaczy zaleznych. Byloby to adekwat-
ne do ustalen przeprowadzonej kontroli.
Trzeba miec¢ na wzgledzie réwniez to, ze
cze$¢ rolnikéw indywidualnych moze nie
mie¢ uregulowanych spraw wlasnoscio-
wych (np. z powodu nieprzeprowadzo-
nych spraw spadkowych). Z tego powodu
przyjecie rozwiazan uniemozliwiajacych
przyznawanie doplat do bezprawnie uzyt-
kowanych gruntéw rolnych stusznie ogra-
niczono réwniez przedmiotowo — do nie-
ruchomosci Skarbu Pafstwa. Tylko tych
dotyczyta zreszta kontrola NIK, co deter-
minuje zakres przedmiotowy sformuto-
wanych przez [zbe wnioskéw.

Podsumowanie

Kontrola NIK wykazata razace zaniedbania
w gospodarowaniu powierzonym mieniem
Skarbu Pafistwa. Przyczynami stwierdzo-
nych nieprawidtowosci byly jednak nie
tylko zaniedbania jednostek kontrolowa-
nych (nieskuteczny nadz6r nad powierzo-
nym majatkiem, brak biezacych, rzetel-
nych danych o stanie administrowanych
nieruchomo$ci, nieprzestrzeganie zasad
jawnosci i konkurencyjno$ci oraz spraw-
nego i réwnego traktowania wnioskodaw-
c6w zainteresowanych legalng dzierzawa

% Zasada ta wymaga, aby $rodki wprowadzone na mocy przepisu byly wtasciwe dla osiagniecia zaktada-
nego celu i nie wykraczaty poza to, co niezbedne dla jego realizacji. Powyzsza reguta powinna by¢ prze-
strzegana zaréwno przez prawodawce wspolnotowego, jak i ustawodawcow i sady krajowe, ktore stosuja
prawo wspolnotowe (zob. wyrok TSUE z 17.01.2008 r. w sprawach potaczonych C-37/06 i C-58/06

Viamex Agrar Handel).

% Wyrok TSUE z 24.06.2010 r. w sprawie C-375/08 — Luigi Pontini i in.
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pafistwowego mienia, niepodejmowa-
nie lub opieszate podejmowanie dzia-
tar prawnych zmierzajacych do przeje-
cia bezumownie uzytkowanych gruntéw
rolnych). Bezprawnemu wykorzystywa-
niu gruntéw rolnych Skarbu Pafstwa
sprzyjaly réwniez obowigzujace regula-
cje, niezapewniajace skutecznej ochrony
ani w Kodeksie karnym, ani w Kodeksie
wykroczefi. Do powstania wskazanych
nieprawidlowosci przyczynit sie takze
nieuporzadkowany stan prawny grun-
téw Skarbu Pafistwa zwigzanych z go-
spodarka wodna. Dodatkowym proble-
mem okazala sie przy tym przewleklos¢
sadowych postepowan cywilnych w spra-
wach przeciwko bezumownym uzytkow-
nikom pafstwowych nieruchomosci oraz

kontrola j augyt
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niewymagajacy okazania tytutu pr&&ﬁ\

\
erg kO

go do gruntu system przyznawania plat-
nosci unijnych. Wskazuje to na potrzebe
przeanalizowania funkcjonalnosci obec-
nego systemu obrotu pafistwowymi grun-
tami rolnymi oraz dokonanie niezbednych
zmian w obowiazujacych przepisach praw-
nych. Z takim postulatem zwrdcita sie do
Prezesa Rady Ministréw sejmowa Komisja
do spraw Kontroli Pafistwowej w dezyde-
racie uchwalonym na posiedzeniu 16 grud-
nia 2014 roku®’.

OLIWIA BAR
wicedyrektor
Delegatury NIK w Bydgoszczy

Stowa kluczowe: grunty rolne, bezumowne wykorzystywanie, umowa dzierzawy, gospodarka

panstwowa, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa

37 <http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/kop_d39/S$file/kop_d39.pdf>
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Potrzeby bytowe, wsparcie psychologiczne i spoteczne

Usamodzielnianie sie

wychowankéw pieczy zastepcze;

MIROSLAW MILON

Cho¢ od kilkunastu lat spada w Polsce liczba dzieci do 18. roku zycia, to jednoczesnie
liczba miodych oséb pozostajgcych w pieczy zastepczej rosnie, co wskazuje na stabe
wspieranie rodzin z problemami opiekuiiczo-wychowawczymi w Srodowisku lokal-
nym. Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita 25 powiatowych centréw pomocy rodzinie
i miejskich osrodkéw pomocy spotecznej. Z ustaleii kontroli w wynika, ze obowig-
zujgce od 1 stycznia 2012 r. zasady wsparcia dla oséb usamodzielniajgcych sie sq
nieskuteczne i dalekie od ich potrzeb i oczekiwann.

Whprowadzenie

Liczba wychowankéw powyzej 18. roku
zycia opuszczajacych piecze zastepcza wy-
nosi okolo 6 tys. rocznie. Osoba, ktéra z po-
wodu sieroctwa lub niewtasciwej opieki
rodzicielskiej zostata umieszczona przez
sad rodzinny w pieczy zastepczej i w niej
osiggneta pelnoletnos¢, moze po opusz-
czeniu dotychczasowego miejsca pobytu
otrzymac wsparcie, ktére ma jej pomdc
w usamodzielnieniu sie. Podstawe prawng
udzielania wsparcia wychowankom rodzin
zastepczych, rodzinnych doméw dziecka,
placéwek opiekuficzo-wychowawczych
lub regionalnych placéwek opiekuticzo-
terapeutycznych stanowi— poczynajac od

1 stycznia 2012 r. — ustawa z 9 czerwca
2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej'.

Usamodzielnienie wychowankéw pieczy
zastepczej to nie tylko problem wsparcia
finansowego. Badania dowodza, ze nawet
najbardziej dojrzata mtodziez na rok przed
opuszczeniem placéwki przejawia niechec¢
do jakichkolwiek zmian w swoim zyciu,
obserwuje sie takze wysoki poziom leku
i agresji. Dzieje sie tak dlatego, ze wycho-
wanie w placéwce opiekuficzo-wychowaw-
czej najczesciej polega na kompensowaniu
braku wlasnej rodziny przez wszechstronng
pomoc i organizowanie kazdego dnia poby-
tu. Prowadzi to do utraty samodzielnodci,

' J.t. DzU.2013.135 ze zm.; zwana dalej: ,ustawa o pieczy zastepczej” lub ,upz”.
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biernosci i przyjecia postawy roszczenio-
wej — wychowanek nabiera przekonania,
ze jako pokrzywdzony przez los wymaga
specjalnego traktowania.

Nalezy zauwazy¢ niepokojace zjawisko
statego wzrostu liczby dzieci w pieczy za-
stepczej (na podstawie danych GUS?), co
oznacza, ze zakres zadan zwigzanych zich
usamodzielnianiem nie bedzie sie zmniej-
szat. Od kilkunastu lat systematycznie
spada w Polsce liczba dzieci do 18. roku
zycia—z 8446 tys. w 2005 r. do 7432 tys.
w2013, tojest 0 12%. Jednocze$nie liczba
dzieci pozostajacych w pieczy zastepczej
w tym okresie wzrostaz 69 857 w 2005 r.
do 74 413w 2013 1., tojest 0 6,5%, co wska-
zuje — mimo zmniejszenia sie populacji
dzieci —na stabe wspieranie rodzin z pro-
blemami opiekuficzo-wychowawczymi
w Srodowisku lokalnym?.

NIK skontrolowata 25 powiato-
wych centréw pomocy rodzinie i miej-
skich osrodkéw pomocy spotecznej*.
Ponadto przeprowadzono anonimowe
badanie ankietowe wérdéd opiekunéw usa-
modzielnienia i petnoletnich wychowan-
kéw pieczy zastepczej, ktorzy skorzystali
zpomocy na usamodzielnienie. Badaniami
objeto 1079 wychowankéw usamodzielnio-
nych w latach 2010-2011 oraz 808 usamo-
dzielnionych w latach 2012-2013 zgodnie
Z przepisami ustawy o pieczy zastepczej.

o
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Z ustalen kontroli w wynika, ze ©o-
wigzujace od 1 stycznia 2012 r. zasady
wsparcia dla 0s6b usamodzielniajagcych
sie s3 nieskuteczne i dalekie od ich po-
trzebioczekiwan. Znaczna cze$¢ wycho-
wankdéw pieczy zastepczej nie staje sie sa-
modzielna, lecz po prostu z jednej formy
pomocy przechodzi na inna: korzysta z po-
mocy spotecznej i zasitkéw dla bezrobot-
nych. Sposréd préby blisko tysiaca wycho-
wankéw, ktérzy podjeli usamodzielnienie,
23% korzystato ze $wiadczen pomocy spo-
tecznej, 31% zarejestrowalo sie w powia-
towych urzedach pracy jako bezrobotni,
14% przerwalo proces usamodzielnienia,
a kolejne 14% wrécito do patologicznego
srodowiska, z ktérego wczesniej trafito do
pieczy zastepcze;.

Warunki usamodzielniania

Osobie opuszczajacej po osiggnieciu pelno-
letnosci rodzine zastepcza, rodzinny dom
dziecka, placéwke opiekuriczo-wychowaw-
cza lub regionalna placéwke opiekuficzo-te-
rapeutyczna przyshuguje pomoc na usamo-
dzielnienie. Pomoc ta moze by¢ pieniezna
(przyznanie $§wiadczenia na kontynuowa-
nie nauki, usamodzielnienie, zagospoda-
rowanie) lub niepieniezna (pomoc wuzy-
skaniu odpowiednich warunkéw miesz-
kaniowych, w uzyskaniu zatrudnienia,
pomoc na zagospodarowanie w formie

2 W przypadku rodzinnej pieczy zastepczej przedmiotem badania GUS jest liczba dzieci przebywajacych
w rodzinach zastepczych i rodzinnych domach dziecka (RDD) wedtug stanu na 31 grudnia. Sprawozdania
sporzadzane sa zbiorczo dla poszczegdlnych typéw rodzin zastepczych i RDD przez powiatowe centra
pomocy rodzinie i miejskie oérodki pomocy spoteczne;j.

3 Na podstawie danych GUS: Pomoc spoteczna i opieka nad dzieckiem i rodzina w 2012 r. oraz Maty rocznik

statystyczny 2014.

Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Pomoc w usamodzielnianiu sie petnoletnich

wychowankow pieczy zastepczej, NIK, nr ewid. 189/2014/P/14/45/KPS, grudzien 2014 r.
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rzeczowej). Ustawa o wspieraniu rodzi-
ny i systemie pieczy zastepczej daje pet-
noletniemu wychowankowi mozliwosé
przebywania w dotychczasowej placéwce
opiekuniczo-wychowawczej lub rodzinie
zastepczej —za zgoda rodziny zastepczej,
osoby prowadzacej rodzinny dom dziec-
ka albo dyrektora placéwki opiekuriczo-
wychowawczej — nie dtuzej jednak niz do
ukoficzenia 25. roku zycia, pod warun-
kiem, ze wychowanek sie uczy.

W latach 2012-2013 powiaty przy-
znaly 179 592 $wiadczen pieniez-
nych na kontynuowanie nauki na tacz-
na kwote 182 389,1 tys. zl, 4161 $wiad-
czefi na usamodzielnianie na taczna
kwote 38 038,6 tys. zl oraz 3338 $wiad-
czefi na zagospodarowanie na taczna
kwote 20 227,9 tys. zt. Wychowankowi
opuszczajacemu dom dziecka czy rodzine
zastepcza przystuguja Swiadczenia: jedno-
razowe — na zagospodarowanie w wysoko-
$ci okoto 1500 zt i na usamodzielnienie od
1650 zt do 6600 zt (w zaleznosci od okre-
su przebywania w pieczy zastepczej) oraz
miesieczne — 500 zt — na kontynuowanie
nauki. W praktyce oznacza to, ze mlodemu
czlowiekowi, ktéry chce sie uczy¢ i jesz-
cze nie podejmuje pracy, comiesieczne
$wiadczenie w wysokos$ci 500 zt musi wy-
starczy¢ na wszystko: na optacenie miesz-
kania, jedzenia i nauki. S to minimalne

kwoty okres$lone w ustawie o pieczy za-
stepczej. We wszystkich objetych kontrola
jednostkach wskazywano, ze $rodki te s3
niewystarczajace. Samorzady powiatowe
nie byty jednak sktonne do ich podwyzsza-
nia przez przeznaczenie na ten cel dodat-
kowych srodkéw wiasnych, mimo ze taka
mozliwo$¢ wynika z art. 153 upz. Tylko
w jednym przypadku wyptacano §wiad-
czenia w wysoko$ci wyzszej niz minimal-
na, okreslona przepisami ustawy o pieczy
zastepczej.

Trzeba zaznaczy¢, ze w okresie obje-
tym kontrolg regulacje prawne dotyczace
proceséw usamodzielnienia petnoletnich
wychowankéw pieczy zastepczej byly nie-
jednolite. Wiekszos¢ wychowankéw beda-
cych w trakcie usamodzielnienia stanowi-
1y osoby, ktére opuscily piecze zastepcza
w poprzednich latach i korzystaja ze $wiad-
czefi na podstawie art. 240 ust. 1 upz’.
Osoby usamodzielniajace sie po 1 stycz-
nia 2012 r. zostaly objete nowymi rozwia-
zaniami, okre§lonymi w ustawie o pieczy
zastepczej. Przepisy tej ustawy nie objely
wychowankéw placéwek wymienionych
w art. 88 ust. 1 ustawy o pomocy spo-
ecznej®. Stan ten prowadzi do nieréwne-
go traktowania poszczegdlnych grup wy-
chowankéw. Wysoko$¢ pomocy pienieznej
na usamodzielnienie zostata zréznicowa-
na w zalezno$ci od momentu rozpoczecia

5 Stosownie do art. 240 ust. 1 upz, do pomocy dla oséb usamodzielnianych, ktére przed dniem wejscia
w zycie ustawy o pieczy zastepczej opuécity rodzine zastepcza albo placéwke opiekunczo-wychowawcza,
albo pobieraja pomoc przyznana im na podstawie art. 88 ust.1 ustawy z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej
stosuje sie przepisy dotychczasowe.

¢ Dotyczy 0s6b opuszczajacych, po osiagnieciu petnoletnosci, dom pomocy spotecznej dla dzieci i mtodziezy
niepetnosprawnych intelektualnie, dom dla matek z matoletnimi dzie¢mi i kobiet w ciazy oraz schronisko dla
nieletnich, zaktad poprawczy, specjalny o$rodek szkolno-wychowawczy, specjalny o$rodek wychowawczy,
mtodziezowy o$rodek socjoterapii zapewniajacy catodobowa opieke i mtodziezowy osrodek wychowawczy.
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procesu usamodzielnienia (przed lub po

zmianie ustawy), formy pieczy zastepczej,
w jakiej wychowanek przebywa (rodziny
zastepcze spokrewnione oraz inne formy
pieczy zastepczej), jak réwniez od okre-
su przebywania w pieczy uprawniajacego
do otrzymania $wiadczen. Na przyktad,
wychowanek zaktadu poprawczego, usa-
modzielniany na podstawie ustawy o po-
mocy spotecznej, po roku przebywania
w zakladzie nabywa prawa do §wiadczen
na kontynuowanie nauki, natomiast wy-
chowanek rodziny zastepczej spokrewnio-
nej, usamodzielniany na podstawie usta-
WYy o pieczy zastepczej — dopiero po trzech
latach’ przebywania w pieczy zastepczej.
W przypadku pomocy na zagospodarowa-
nie pomoc dla osoby opuszczajacej rodzine
zastepcza, rodzinny dom dziecka, placéw-
ke opiekuniczo-wychowawcza lub regio-
nalng placéwke opiekuniczo-terapeutyczna
wynosi nie mniej niz 1500 zt, podczas gdy
dla wychowankéw opuszczajacych schro-
niska dla nieletnich, zaktady poprawcze,
specjalne osrodki szkolno-wychowaw-
cze, specjalne osrodki wychowawcze
oraz mlodziezowe osrodki socjoterapii®,
a takze wychowankéw, ktérzy rozpocze-
li proces usamodzielnienia przed 1 stycz-
nia 2012 r. pomoc ta wynosi nie wiecej
niz 4941 zt.

Nowe rozwigzania zmienity finansowe
warunki usamodzielniania cze$ci wycho-
wankéw, szczegdlnie z rodzin zastepczych

7 Art. 141 ust. 1 pkt 1 upz.

spokrewnionych, co doprowadzito d&p& AO\\
ku liczby tych, ktérzy decyduja sie usa-

modzielnia¢ na warunkach okreslonych
w ustawie o pieczy zastepczej. Zgodnie
zart. 37 ust. 1 upc, objecie dziecka piecza
zastepcza nastepuje na okres nie dtuzszy
niz do ukoniczenia 18. roku zycia. Jezeli
jednak osoba, ktéra osiaggneta petnoletnos¢
przebywajac w pieczy zastepczej, uczy sie
w formach okreslonych w art. 37 ust. 2
pkt 1 upc®, to zgodnie z tym przepisem
moze —za zgoda rodziny zastepczej, osoby
prowadzacej rodzinny dom dziecka albo dy-
rektora placéwki opiekuficzo-wychowaw-
czej — pozosta¢ w niej do ukoriczenia 25.
roku zycia. Pozostawanie w pieczy zastep-
czej zapewnia obecnie wychowankom lep-
sze warunki finansowe, niz w przypadku
jej opuszczenia. Osoba opuszczajgca piecze
w wiekszoéci wypadkéw otrzymuje $wiad-
czenie na kontynuowanie nauki w wyso-
kosci 500 zl, ktére musi wystarczy¢ na
pokrycie wszystkich kosztéw zwigzanych
zutrzymaniem, co moze by¢ trudne w sy-
tuacji braku innych dochodéw. Ponadto mi-
nimalny okres pobytu w rodzinie zastep-
czej spokrewnionej, uprawniajacy osobe
usamodzielniajaca sie do §wiadczen finan-
sowych wynosi trzy lata'®, zatem wycho-
wankowie, ktérzy przebywali przez okres
krétszy niz trzy lata przed osiggnieciem
pelnoletnosci, pozostaja w tych rodzinach.
Zastepcze rodziny spokrewnione petnolet-
nich wychowankéw otrzymuja miesieczne

8 § 6 ust.1 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 3.08.2012 r. w sprawie udzielania pomocy
na usamodzielnienie, kontynuowanie nauki oraz zagospodarowanie (DzU.2012.954).
9 Uczy sie w szkole, zaktadzie ksztatcenia nauczycieli, na uczelni, u pracodawcy w celu przyuczenia zawo-

dowego.
1 Art. 141 ust. 1 pkt 1 upz.
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$wiadczenie w wysokosci 660 zt, a rodziny
niespokrewnione — 1000 zI''. Dlatego
we wszystkich jednostkach objetych kon-
trola, po wejsciu w zycie ustawy o pieczy
zastepczej nastapit znaczny wzrost liczby
petnoletnich wychowankéw pozostaja-
cych w rodzinach zastepczych'?.

Brak miejsca do zamieszkania, brak
pracy oraz wyzsze $wiadczenia finan-
sowe w przypadku pozostawania w pie-
czy zastepczej powoduja, ze petnoletni
wychowankowie zostaja w dotychczaso-
wym miejscu pobytu. Liczba oséb petno-
letnich pozostajacych w pieczy zastepczej
w Polsce zwiekszyta sie z 8499 w 2012 r.
do 9568 w 2013 1., tojest 0 12,6%. Osoby
z tej grupy stanowily w tych latach 10,7%
i12,2% og6lnej liczby wychowankéw pie-
czy zastepczej. Zjawisko dtuzszego po-
zostawania pelnoletnich wychowankéw
w pieczy mozna ocenia¢ z dwdch perspek-
tyw. Z jednej strony, sytuacja, w ktére;
w rodzinach zastepczych i placéwkach be-
dzie przebywata znaczna liczba petnolet-
nich mtodych ludzi, przy obecnym braku
miejsc w pieczy zastepczej oraz braku kan-
dydatéw na rodzicéw zastepczych, pro-
wadzi do zmniejszenia liczby dostepnych
miejsc w pieczy. Z drugiej strony, wycho-
wankowie pozostajacy w pieczy zastep-
czej majg mozliwo$¢ kontynuowania nauki
izdobycia kwalifikacji, bez obawy o miesz-
kanie i utrzymanie. Z badan wynika, ze
umozliwienie pozostania w pieczy zastep-
czej po osiggnieciu pelnoletnosci jest ko-
rzystne z punktu widzenia ich dalszego

" Art. 80 i 82 upz.
2 Art. 37 ust. 2 upz.

rozwoju. Nawet dodatkowy rok pobytu
w pieczy zastepczej podnosi mlodym lu-
dziom szanse na zdobycie wyksztalcenia,
bezpiecznego miejsca zamieszkania oraz
zadbania o zdrowie'.

Opiekun usamodzielnienia

Opiekunem usamodzielnienia moze by¢,
po wyrazeniu zgody, osoba tworzaca rodzi-
ne zastepcza, osoba prowadzaca rodzinny
dom dziecka, koordynator rodzinnej pie-
czy zastepczej, pracownik socjalny powia-
towego centrum pomocy rodzinie, osoba
bedaca w placéwce opiekuficzo-wycho-
wawczej albo regionalnej placéwce opie-
kuficzo-terapeutycznej wychowawca}
lub psychologiem, albo inna osoba wska-
zana przez wychowanka.

Rola opiekuna w procesie usamodzielnie-
nia jest bardzo wazna, poniewaz w obec-
nym systemie jest to jedyna osoba, ktéra
- poza pomoca w wypetnieniu obowigz-
kéw zwigzanych z usamodzielnianiem i sa-
modzielnym funkcjonowaniem — moze
mlodemu czlowiekowi, odczuwajacemu
naturalny w tej sytuacji lek przed przy-
szloscia, udzieli¢ wsparcia emocjonalnego
i spotecznego. Wymaga to przede wszyst-
kim posiadania umiejetnosci nawigzania
i utrzymania bliskiej wiezi z wychowan-
kiem, kt6ry moze doswiadczac réznego ro-
dzaju probleméw. Tymczasem, jak wyni-
ka z ustalen kontroli, opiekunowie, nawet
przy najlepszych checiach, czesto saminie
maja ani kwalifikacji, ani realnych mozli-
wosci wspierania wychowanka. NajczeSciej

13 http://www.nga.org/files/live/sites/NGA/files/pdf/0701 YOUTH.PDF
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nie otrzymujg tez zadnego wsparcia w wy-
wiazywaniu sie ze swojej roli, na przyktad
w postaci pomocy psychologa, doradcy za-
wodowego lub prawnika.

Ustawa o pieczy zastepczej nie okresla
zadan opiekuna usamodzielnienia, jak to
miato miejsce w przypadku ustawy o po-
mocy spolecznej, a tylko odsyta do indy-
widualnego programu usamodzielnienia,
w ktérym okresla sie zakres wspétdzia-
lania osoby usamodzielnianej z opieku-
nem. W ocenie pracownikéw powiato-
wych centréw pomocy rodzinie (PCPR),
zakres wspolpracy czesto okreslany jest
lakonicznie. Brak doprecyzowania wa-
runkéw, jakie musi spelnia¢ kandydat
na opiekuna powoduje, ze czes$¢ powia-
téw przy ich zatwierdzaniu kierowata sie
przepisami ustawy o pomocy spolecznej
i aktami wykonawczymi wydanymi do
niej', stanowigcymi, ze opiekun usamo-
dzielnienia opiniuje wniosek o przyznanie
pomocy pienieznej na usamodzielnienie
i pomoc rzeczows, dokonuje okresowej
oceny realizacji indywidualnego progra-
mu usamodzielnienia (IPU), modyfikuje
go wrazz wychowankiem, jezeli jest taka
koniecznos¢ oraz wspiera wychowanka
w jego realizacji. Na problemy z wybo-
rem opiekuna usamodzielnienia wskazuje
fakt, ze w okresie objetym kontrola dwu-
miesieczny termin na wskazanie opie-
kuna usamodzielnienia przed osiagnie-
ciem pelnoletnosci nie zostat dotrzyma-
ny przez 204 wychowankéw sposréd 808
objetych kontrola (25,2%). Op6znienia

o
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ciu miesiecy.

Z ustalen kontroli wynika, ze opieku-
nami usamodzielnienia nie zawsze byly
osoby majagce wystarczajace kwalifika-
cje i dajace rekojmie nalezytego wyko-
nania zwiazanych z tym obowiazkdw,
bedace wzorem do nasladowania i przykta-
dem skutecznego, samodzielnego rozwig-
zywania réznych probleméw zyciowych.
Odsetek takich 0s6b wynosil, w zalezno$ci
od PCPR, od kilku do kilkudziesieciu pro-
cent. W rodzinach zastepczych spokrew-
nionych opiekunami zostaja przewaznie
osoby bliskie (np. dziadkowie lub rodzes-
stwo), ktére czesto nie sa w stanie, z uwagi
na brak kompetencji, do§wiadczenia, po-
siadanej wiedzy lub wieku sprostac pet-
nieniu tej funkeji. Czesto, tuz przed usa-
modzielnieniem aktywnie interesowali sie
dzieckiem biologiczni rodzice (wczesniej
pozbawieni praw rodzicielskich), ktérzy
réwniez byli wskazywani jako opiekuno-
wie. Wiazalo sie to z mozliwoscig swo-
bodnego dysponowania §wiadczeniami,
ktére przystuguja usamodzielnianym
wychowankom. W przypadku wychowan-
kéw rodzinnych doméw dziecka, placé-
wek opiekuriczo-wychowawczych lub
placéwek opiekuficzo-terapeutycznych
opiekunami zostawali najczes$ciej dotych-
czasowi wychowawcy, to jest osoby, ktére
dobrze znaty mtodego czlowieka, oriento-
waly sie w przebiegu procesu usamodziel-
nienia oraz wykazywaly umiejetnosci pe-
dagogiczne. Osoby te jednak w petnym

4 Rozporzadzenie Ministra Polityki Spotecznej z 23.12.2004 r. w sprawie udzielania pomocy na usamodziel-

nienie, kontynuowanie nauki oraz zagospodarowanie.
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wymiarze czasu pracy sprawowaly opie-
ke nad dzie¢mi pozostajacymi w placéw-
ce i miaty bardzo ograniczone mozliwosci
kompletnej opieki nad usamodzielnianym
wychowankiem. Dlatego tez w wickszosci
wypadkéw po opuszczeniu przez wycho-
wanka placéwki rola opiekunéw ogranicza-
fa sie do opiniowania wnioskéw o pomoc
pieniezna na kontynuowanie przez niego
nauki lub usamodzielnienie. Powodem ta-
kiej sytuaciji sa trudnosci w utrzymywa-
niu kontaktu z wychowankiem, co czesto,
mimo wielu préb, nie udaje sie.

Indywidualny
program usamodzielnienia

Pomoc na kontynuowanie nauki i na usa-
modzielnienie uzalezniona jest od zlozenia
whniosku oraz posiadania zatwierdzonego
przez kierownika PCPR indywidualnego
programu usamodzielnienia, okreslajgce-
go w szczegdlnosci: zakres wspétdziata-
nia osoby usamodzielnianej z opiekunem
oraz spos6b uzyskania przez osobe usamo-
dzielniana wyksztalcenia lub kwalifikacji
zawodowych, pomocy w uzyskaniu od-
powiednich warunkéw mieszkaniowych
oraz w podjeciu zatrudnienia. Program ten
opracowywany jest przez osobe usamo-
dzielniang wspdlnie z opiekunem usamo-
dzielnienia lub koordynatorem rodzinnej
pieczy zastepczej'® co najmniej na miesigc
przed osiggnieciem przez nig petnoletno-
$ci. W okresie objetym kontrola proble-
my z dotrzymaniem wymaganego termi-
nu opracowania indywidualnego programu

usamodzielnienia stwierdzono w przypad-
ku 109 sposréd 808 usamodzielnianych
wychowankéw objetych kontrola (13,4%),
przy czym opéznienia wynosity od kilku
dni do kilkudziesieciu miesiecy. Trzeba
nadmieni¢, ze przepisy ustawy o pieczy
zastepczej nie okreslaja terminu, w jakim
kierownik powiatowego centrum pomocy
rodzinie powinien zatwierdzi¢ program.
W kilku jednostkach stwierdzono, ze okres
ten wynosit nawet kilkanascie miesiecy.

W skontrolowanych jednostkach za-
twierdzone indywidualne programy usa-
modzielnienia pod wzgledem formalnym
zawieraly wymagane informacje, o kté-
rych mowa wart. 145 ust. 1 pkt 1i2 upz,
w tym zakres wspoldziatania oséb usamo-
dzielnianych z opiekunami, sposéb uzy-
skania wyksztalcenia lub kwalifikacji za-
wodowych, terminy realizacji poszcze-
gblnych dziatan, na przyktad ukoficzenia
szkoly czy uzyskania kwalifikacji zawo-
dowych. Jednak w wiekszosci wypadkéw
programy nie u$ciSlaty dzialan w zakresie
najtrudniejszych do realizacji form pomo-
cy, jakimi sa wsparcie w uzyskaniu przez
wychowankéw odpowiednich warunkéw
mieszkaniowych oraz zatrudnienia'®. Nie
wskazywano réwniez, na jaka pomoc moze
liczy¢ usamodzielniajacy sie wychowanek
ze strony PCPR. Ze wzgledu na brak wy-
mogdéw ustawowych, w programach nie
okreslono réwniez sposobu pomiaru oce-
niania zadand spoczywajacych na wycho-
wankach (wymdg dokonania oceny kon-
cowej wykonania programu wprowadzono

'® Od 19.09.2014 r. wychowanek opracowuje IPU z opiekunem usamodzielnienia.

6 Art. 140 ust. 1 pkt 2 upz.
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dopiero 19 wrzesnia 2014 r.), a takze za-
kresu wspétpracy opiekunéw i centréw
pomocy rodzinie.

Powaznym problemem w opracowaniu
indywidualnych programéw usamodziel-
nienia bylo to, Ze inicjatywe przygotowania
dokumentacji do usamodzielnienia usta-
wodawca pozostawil w rekach oséb jesz-
cze niepelnoletnich, ktére czesto nie maja
sprecyzowanych pogladéw co do wlasnej
przysztosci i nie sa do korica Swiadome
wagi tych dziatan. W rezultacie wiele in-
dywidualnych programéw usamodzielnie-
nia miato charakter formalny, a ich opra-
cowanie wynikato wylacznie z koniecz-
nosci spetnienia wymogéw ustawowych
(posiadanie zatwierdzonego IPU jest wa-
runkiem koniecznym do uzyskania $wiad-
czefi). O ich formalnym charakterze moze
$wiadczy¢ to, ze w zdecydowanej wiekszo-
$ci byty to dokumenty sporzadzane w ciagu
jednego dnia, bez poglebionej analizy fak-
tycznej sytuacji wychowanka. W konse-
kwencji miaty miejsce liczne przypadki
niewywigzania sie wychowankéw pie-
czy zastepczej z obowigzkéw zawartych
w IPU, co moze dowodzi¢, ze programy te
przygotowano bez faktycznego rozpozna-
nia potrzeb i mozliwosci wychowankéw.
Szczegolnie czesto wystepuja trudnosci
w procesie ksztalcenia, jesli kierunek nauki
nie zostat wybrany zgodnie z mozliwoscia-
mi i predyspozycjami wychowanka. Jak
wykazata kontrola, 209 sposréd 808 wy-
chowankéw (25,9%) nie realizowato IPU
zgodnie z planem, to jest nie wywigzywa-
fo sie z deklaracji w nich zawartych. Jest
to jednak liczba niepelna z uwagi na to, ze
znaczna cze$¢ zmian nie byta zgtaszana do
PCPR. Jak stanowi zart. 144 ustawy o pie-
czy zastepczej, osoby usamodzielniane
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wac organ, ktéry przyznat pomoc, o kaz-
dej zmianie ich sytuaciji osobistej, docho-
dowej i majatkowej, ktéra ma wplyw na
prawo do §wiadczef. Prowadzi to do nie-
zglaszania przez wychowankéw informa-
cji o niezrealizowaniu programu usamo-
dzielnienia, gdyz skutkowatoby to wstrzy-
maniem wyplaty Swiadczen.

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 usta-
wy o pieczy zastepczej, pomoc na kon-
tynuowanie nauki i na usamodzielnienie
jest przyznawana przez powiat wlasciwy
ze wzgledu na miejsce zamieszkania wy-
chowanka przed pierwszym umieszcze-
niem w pieczy zastepczej. Wystepowaty
wiec sytuacje, ze usamodzielniajacy sie wy-
chowanek zamieszkiwal na terenie inne-
go powiatu, a Swiadczenie pieniezne wy-
ptacat mu inny powiat. W takich wypad-
kach nie bylo bezposredniego kontaktu
pomiedzy wychowankiem a pracownika-
mi o$rodka odpowiedzialnego za wypla-
te Swiadczen pienieznych, co w zasadzie
wykluczalo kontrole przebiegu procesu
usamodzielnienia. Niezaleznie od powyz-
szego, w ustawie o pieczy zastepczej nie
ma przepiséw wskazujacych kierownika
PCPR, ktéry powinien zatwierdzi¢ pro-
gram usamodzielnienia — zatem nie jest
jasne, czy powinien to by¢ kierownik cen-
trum wlhasciwy ze wzgledu na miejsce za-
mieszkania wychowanka przed umiesz-
czeniem w pieczy zastepczej, czy wlasci-
wy ze wzgledu na miejsce osiedlenia sie
osoby usamodzielniane;j.

Sytuacje dodatkowo komplikuje brak
w ustawie o pieczy zastepczej jednolite-
go wzoru indywidualnego programu usa-
modzielnienia, na podstawie ktérego pro-
ces ten powinien przebiega¢. Wobec tego
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powiatowe centra pomocy rodzinie same
opracowaly wlasne wzory, w ktérych za-
warly informacje wazne z punktu widze-
nia danego o$rodka, w tym dokumentacje
niezbedng do objecia osoby usamodzielnia-
nej pomocy, o ktérej mowa wart. 140 upz.
Informacje te jednak czesto okazywaly sie
niewystarczajace dla o§rodkéw dzialaja-
cych na terenie innych powiatéw, co po-
wodowato trudnosci we wspétpracy mie-
dzy réznymi o§rodkami w procesie usa-
modzielnienia wychowanka, ktéry nie
zamieszkuje na terenie powiatu odpowie-
dzialnego za wyplate $wiadczen pieniez-
nych. Czesto dzieci trafiaja do rodzin za-
stepczych w odlegtych miejscowosciach
i nie wracaja do miejsca pochodzenia, co
powoduje, ze kontakt z wychowankiem
jest mozliwy wylacznie za posrednictwem
o$rodka wiasciwego dla miejsca osiedlenia.

Skuteczno$¢ pomocy
na usamodzielnienie

Ustalenia kontroli wskazuja, ze znaczna
cze$¢ wychowankéw nie byta wystarczaja-
co przygotowana emocjonalnie i spotecznie
do samodzielnego zycia oraz nie otrzyma-
fa w okresie usamodzielniania wystarcza-
jacej pomocy. Ponadto wsparcie, na jakie
moga liczy¢ usamodzielniajacy sie wycho-
wankowie jest dalece niewystarczajace.
Poza opiekunem usamodzielnienia wy-
chowankowie czesto nie tylko nie maja
godnych zaufania bliskich oséb, do kt6-
rych moglyby sie zwracac z problemami,
ale réwniez nie maja mozliwoéci uzyskania
pomocy specjalistéw. Dlatego tez wycho-
wankowie po uzyskaniu §wiadczeri cze-
sto nie mieli motywacji do nauki, zmienia-
li szkoty, zrywali kontakt z pracownika-
mi PCPR i opiekunami usamodzielnienia.
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Uzyskanie $wiadczefi pienieznych cze-
sto traktowane bylo przez nich jako cel,
anie $Srodek w procesie usamodzielniania.
Sytuacje takie stwierdzano praktycznie
we wszystkich jednostkach i dotyczyty
one od kilku do kilkunastu procent wy-
chowankéw.

Ogoétem sposréd 808 wychowankéw ob-
jetych szczegétowymi badaniami kontrol-
nymi 116 (14,4%) zaprzestalo realizacji
IPU. W przypadku wychowankéw rodzin
zastepczych wplyw na to miato gtéwnie
przebywanie w zastepczym $rodowisku
rodzinnym, ktére nie bylo dostatecznie
dobrze przygotowane do wychowywania
dziecka, a zaistniata sytuacja rodzinna, cze-
sto wywotlana porazka wychowawcza ro-
dzicéw wobec whasnych dzieci, zmusita
niejednokrotnie dziadkéw do przejecia
roli opiekundw.

Wychowankéw placéwek opiekuniczo-
wychowawczych charakteryzowat niski
poziom motywacji do podwyzszania kwa-
lifikacji zawodowych i wiekszy stopiefi de-
moralizacji, a takze niska samoocena, na co
naktadata sie czesto konieczno$¢ powrotu
do dysfunkcjonalnego $rodowiska rodzin-
nego i przejmowanie ztych wzorcéw ro-
dzinnych. Na niskg skuteczno$¢ procesu
usamodzielnienia wskazuja zaréwno duzy
odsetek wychowankéw zmuszonych do
korzystania z pomocy spolecznej, jak i wy-
soki wskaznik bezrobocia w tej grupie mto-
dych oséb. Stwierdzono, ze na 1079 wy-
chowankéw pieczy zastepczej usamodziel-
nionych w latach 2010-2011, 249 z nich
(tj. 23,1%) korzystalo ze §wiadczen po-
mocy spolecznej. Jednoczes$nie sposréd
327 wychowankéw, ktérzy proces usamo-
dzielnienia rozpoczeli w 2012 r. zgodnie
Z przepisami ustawy o pieczy zastepczej,
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102 (tj. 31,2%) zarejestrowato sie w powia-
towych urzedach pracy jako bezrobotni.
Znaczna cze$¢ wychowankéw z powodu
braku innych mozliwo$ci musi wréci¢ do
Srodowiska, z ktérego wczesniej zostata za-
brana. Z badanej préby 808 wychowan-
kéw 112 (tj. 13,9%) wrécito do srodowi-
ska, z ktérego pochodzili.

Niewatpliwie skutecznym narzedziem
jest $wiadczenie pieniezne na kontynuowa-
nie nauki, poniewaz motywuje do podno-
szenia wyksztalcenia i kwalifikacji zawo-
dowych, a tym samym zwieksza szanse na
podjecie pracy. Osoby usamodzielniane
korzystaty z tej formy pomocy najczesciej.

Wychowankowie rodzin zastepczych
znacznie czeSciej kontynuowali nauke,
niz wychowankowie placéwek opiekun-
czo-wychowawczych. Moze to wynikac ze
znacznie wiekszego dostepu do Swiadczen,
w stosunku do wychowankéw z rodzin
dysfunkcyjnych. Jesli rodzic wychowan-
ka nie zyje, a wczesniej pracowal, otrzy-
muje on z ZUS rente rodzinng, w przy-
padku $mierci drugiego z rodzicéw rente
wrazz dodatkiem dla sierot, ktéra najcze-
$ciej wynosi od 600 zt do przeszto 1600 zt
miesiecznie. Do tego otrzymuje pomoc na
kontynuacje naukiz PCPR i bardzo czesto
$wiadczenia rodzinne (na siebie) z osrod-
ka pomocy spotecznej. Dzieki temumado
dyspozycji kwote od 1100 zt do przeszto
2000 zt miesiecznie. Natomiast wychowa-
nek, ktérego rodzice zyja, ale sie nim nie
interesuja, moze liczy¢ jedynie na pomoc
na kontynuacje nauki w wysokosci 500 zt
miesiecznie. W konsekwencji osoby bez
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dochodéw zmuszone sa do pOd]QCl
zarobkowej i nauki w systemie zaocznym
i nie zawsze potrafig pogodzi¢ jedno zdru-
gim. Dlatego tylko nieliczni wychowan-
kowie placéwek opiekuficzo-wychowaw-
czych podejmuja studia wyzsze.

Przyznanie pomocy na kontynuowanie
nauki jest niezalezne od dotychczasowych
efektéw ksztalcenia. Pomimo adnotaciji
umieszczanych w za§wiadczeniach wyda-
wanych wychowankom przez szkoly, wska-
zujacych na przyktad razaco niska frekwen-
cje, nie ma podstaw do uchylenia decyzji
przyznajacej $wiadczenie. Wstrzymanie
wyplaty $wiadczenia nastepuje dopiero
w momencie skreslenia z listy uczniéw
(stuchaczy), wiec po ewentualnym wy-
kresleniu z listy usamodzielniani zapisu-
ja sie do nastepnej szkoly.

Obecnie przepisy prawne dopuszcza-
ja mozliwo$¢ trzykrotnej zmiany szkoty
bez uzasadnionych przyczyn (art.147 pkt 2
upz). W polowie objetych kontrola PCPR
zwracano uwage, ze prowadzi to do nad-
uzy¢ polegajacych na pozornym ksztatce-
niu, majacym na celu jedynie uzyskanie
$wiadczen finansowych.

W sytuacji gdy wychowanek ma moz-
liwo$¢ samodzielnego zamieszkania,
duzym wsparciem jest pomoc finanso-
wa na usamodzielnienie i na zagospo-
darowanie, dzieki ktérej moze zakupic¢
podstawowe sprzety gospodarstwa do-
mowego. Ustawa o pieczy zastepczej
nie precyzuje wielu kwestii, jak to miato
miejsce w przepisach wykonawczych do
ustawy o pomocy spolecznej”, czyli na

' W rozporzadzeniu Ministra Polityki Spotecznej z 23.12.2004 r. w sprawie udzielania pomocy na usamo-
dzielnienie, kontynuowanie nauki oraz zagospodarowanie.
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przyktad nie wymienia sktadnikéw pomocy
nazagospodarowanie, celéw, na jakie osoba
usamodzielniana moze przeznaczy¢ pomoc
pieniezng na usamodzielnienie oraz czy
iw jakiej formie powinna udokumentowa¢
zgodnos$¢ wykorzystania pomocy z wnio-
skiem o jej przyznanie. Brakuje réwniez
wzoru dokumentacji, ktéra nalezy spo-
rzadzi¢ w momencie wystapienia wycho-
wanka z wnioskiem o pomoc pieniezng
(wczes$niej byt to druk wywiadu $rodo-
wiskowego). Jednoczes$nie ustawa nie re-
guluje kontroli wykorzystywania przyzna-
nych srodkéw finansowych. Trudno jest
zatem ocenic skuteczno$¢ pomocy na usa-
modzielnienie.

Ustawa o wspieraniu rodziny i sys-
temie pieczy zastepczej nie precyzuje,
na czym ma polega¢ pomoc w udziele-
niu odpowiednich warunkéw mieszka-
niowych. Dlatego tez wykonanie dys-
pozycji art. 140.1 pkt 2 ppkt a) ustawy
(,udziela sie pomocy w uzyskaniu odpo-
wiednich warunkéw mieszkaniowych”)
stwarza trudno$ci samorzadom powiato-
wym, jako ze powiat nie posiada takich
mozliwosci, jakie ma gmina.

Zapewnienie lokalu mieszkalnego oso-
bie pozbawionej samodzielnej mozliwosci
jego pozyskania jest zadaniem wydzialéw
mieszkalnictwa wurzedach gminy. Przy
duzych deficytach lokali socjalnych i ko-
munalnych w gminach pracownicy PCPR
rzadko maja wplyw na przyznanie loka-
lu osobie usamodzielnianej. Dlatego tez
wychowankowie pieczy zastepczej, ktd-
rzy ubiegali sie o lokale zzasobéw gminy,
mogli liczy¢ ze strony PCPR oraz placéw-
ki opiekuficzo-wychowawczej gléwnie na
pismo popierajace do gminy o udziele-
nie $wiadczen na zagospodarowanie i na
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usamodzielnienie, z przeznaczeniem na
remont i wyposazenie mieszkania (réw-
niez stancji), o przyznanie pokoju przy
rodzinie, a takze o zapewnienie miejsca
w mieszkaniu chronionym. Skutecznos¢
tych dziatars byta jednak niska wobec bar-
dzo ograniczonej puli mieszkad komu-
nalnych. Okres oczekiwania na miesz-
kanie komunalne wynosit od kilku mie-
siecy do kilku lub nawet kilkunastu lat.
Ponadto czesto otrzymane mieszkania
usytuowane byly w domach zamieszki-
wanych przez rodziny dotkniete rézne-
go rodzaju problemami (m.in. przemo-
ca w rodzinie).

Nastepstwem dlugiego czasu oczekiwa-
nia na mieszkania komunalne jest niejed-
nokrotnie powrét do pierwotnych $rodo-
wisk rodzinnych, co zreguly nie wptywa
korzystnie na proces usamodzielnienia,
poniewaz czesto jest to powrét do Srodo-
wisk z obszaru wykluczenia spotecznego,
do rodzin, dla ktérych pienigdze na usa-
modzielnienie mlodego cztowieka bywa-
jazrédtem utrzymania. Srodowiska te nie
sprzyjaja poprawnemu funkcjonowaniu
wychowankéw, ze wzgledu na brak prawi-
dtowych wzorcéw. Prowadzi to w efekcie
do ,dziedziczenia” patologicznego trybu
zycia. Z badanej proby 808 wychowan-
kéw 112 wrécito do srodowiska, z ktére-
go pochodyzili.

Najwiekszym problemem dla usamo-
dzielnianych wychowankéw byto uzy-
skanie pomocy w znalezieniu zatrudnie-
nia, w zwiazku z wysoka stopa bezrobo-
cia w Polsce.

Dziatania objetych kontrola PCPR ogra-
niczaly sie do wsparcia osoby poszuku-
jacej pracy w kontaktach z powiatowym
urzedem pracy, ktéry moze zaoferowaé
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zatrudnienie subsydiowane — aktualnie
najczesciej platne staze, w ramach réz-
nych programéw.

Oferty pracodawcéw wplywajace do
urzedéw pracy najczesciej jednak nie od-
powiadaty oczekiwaniom wychowankéw,
nie byly bowiem atrakcyjne ani ze wzgledu
na rodzaj proponowanego stanowiska, ani
tez wysoko$¢ wynagrodzenia. Oferowane
zarobki byty niskie, bez wzgledu na cha-
rakter pracy czy proponowane stanowi-
sko. Czesto oferta pracy za najnizsza do-
puszczalng prawem stawke nie jest opla-
calna dla osoby bezrobotnej, gdyz jest nie-
wiele wyzsza od dochodéw uzyskiwanych
z innych zrédel, gtéwnie z pomocy spo-
tecznej lub pracy w szarej strefie.

Nieatrakcyjnos¢ ofert pracy dla bezro-
botnych czesto wynika z korzystania przez
nich ze §wiadczen z pomocy spoleczne;.
Podjecie przez taka osobe pracy zarob-
kowej skutkuje wstrzymaniem wyptaty
tych swiadczen. W objetych kontrola jed-
nostkach sposréd 327 wychowankéw pie-
czy zastepczej, ktérzy proces usamodziel-
nienia rozpoczeli w 2012 r. na podstawie
ustawy o pieczy zastepczej, 102 (tj. 45%)
zarejestrowalo sie w powiatowych urze-
dach pracy.

Podsumowanie

Obecny system usamodzielniania sie
wychowankéw pieczy zastepczej, be-
dacy w znacznym stopniu konsekwen-
cja przyjetych rozwiagzan prawnych, na-
suwa szereg krytycznych uwag i zastrze-
zen. Skutecznosci poszczegdlnych form
wsparcia nie mozna osiagna¢ wylacznie
przezzabezpieczenie warunkéw material-
nych. Nawet w przypadku zabezpiecze-
nia potrzeb bytowych, usamodzielnieniu
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%
towarzyszy poczucie leku, odrzucéia,

i osamotnienia. Dlatego potrzebne jest
stworzenie calo$ciowego systemu, w kt6-
rym zabezpieczone byloby réwniez udzie-
lenie wsparcia emocjonalnego i spoteczne-
go. Zaniedbania w tym zakresie nieuchron-
nie prowadza do ponoszenia o wiele wyz-
szych kosztéw spolecznych w przysztosci.
Usprawnieniu systemu oraz osiggnieciu
wskazanego celu moga sprzyjac:

e przeprowadzanie juz na wstepnym
etapie procesu usamodzielnienia wy-
chowanka calo$ciowej oceny jego sy-
tuacji osobistej, rodzinnej, materialnej
i predyspozycji oraz zapewnienie kon-
sultacji z psychologiem i (lub) doradca
zawodowym —jako podstawa do zapla-
nowania indywidualnego procesu usa-
modzielniania;

e prowadzenie specjalnych kurséw oraz
treningéw, jeszcze w okresie pobytu
w pieczy zastepczej, przygotowujacych
mlodych ludzi do samodzielnosci;

e odpowiednie wsparcie psychologiczne
i spoteczne wychowankéw, na przyktad
przez tworzenie grup wsparcia;

e okreslenie zadan opiekuna usamodziel-
nienia oraz stworzenie warunkéw dla
skutecznego petnienia tej funkcii.
Przeanalizowania wymaga réwniez, czy

zasadne jest rozréznianie okresu przeby-

wania w pieczy rodzinnejiinstytucjonal-
nej, ktéry ma wplyw na przyznanie $wiad-
czefi dla usamodzielnianych wychowan-
kéw, a takze na wysoko$¢ tych §wiadczen.
W kontekscie skuteczno$ci proceséw usa-
modzielnienia za krok we wlasciwym kie-
runku nalezy uzna¢ zmiany wprowadzone
we wrzesniu tego roku w ustawie o pie-
czy zastepczej, dotyczace wczesniejsze-
go wyboru opiekuna usamodzielnienia,

Nr 4/lipiec-sierpien/2015 105

k |
& NIK



kontrola i audyt Mirostaw Mitor\

zapewnienia usamodzielnianym wy- MIROSEAW MIEON
chowankom wsparcia psychologicznego

i prawnego oraz przeprowadzenia oceny
koficowej procesu usamodzielnienia'®.

Departament Pracy,
Spraw Spotecznych i Rodziny NIK

Stowa kluczowe: piecza zastepcza, centrum pomocy rodzinie, wspieranie rodziny, potrzeby
bytowe, problemy opiekuficzo-wychowawcze.

'8 Ustawa z 25.07.2014 r. o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, ktoéra weszta
w zycie 19.09.2014 r., dokonano zmian majacych na celu poprawe funkcjonowania dotychczasowych
rozwigzan systemowych (DzU.2014.1188).
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Wypetnianie przez panstwo funkcji opiekunczych

Dziatania administracji publicznej
na rzecz bezdomnych

PAWEL ADAMOWICZ

Bezdomnos¢ jest kategoriq wykluczenia spolecznego i stanowi rzeczywisty problem
nawet dla najbogatszych spoteczeristw. Do przyczyn bezdomnosci zalicza sie sytuacje
spoleczno-ekonomiczng, w tym wzrost bezrobocia, a takze patologie — alkoholizm, prze-
stepczos¢, odrzucenie lub brak opieki ze strony najblizszych oraz takie okolicznosci,
jak trwaty rozpad wiezi formalnych lub nieformalnych oraz przemoc w rodzinie.
W Polsce sq one po czesci skutkiem przemian spoteczno-ustrojowych, a przeciwdzia-
tanie bezdomnosci jest obowigzkiem paristwa.

Wprowadzenie

Konstytucja RP stanowi, ze wladze pu-
bliczne prowadza polityke sprzyjajaca za-
spokojeniu potrzeb mieszkaniowych oby-
wateli, w szczegblnosci przeciwdziataja
bezdomnosci, wspieraja rozwéj budow-
nictwa socjalnego oraz popieraja dziata-
nia obywateli zmierzajace do uzyskania
wlasnego mieszkania'. Obywatel pozo-
stajacy bez pracy nie z wlasnej woli i nie-
majacy innych §rodkéw utrzymania ma

prawo do zabezpieczenia spotecznego,
ktérego zakres i formy okresla ustawa?.
Szczegblowa organizacje i zasady udzie-
lania pomocy spotecznej, w tym dla oséb
bezdomnych, reguluje ustawa o pomo-
cy spolecznej®. Najwyzsza Izba Kontroli
w 2013 r. przeprowadzita z wlasnej ini-
cjatywy* — w ramach badania wypetnia-
nia przez panstwo funkcji opiekuficzych
— kontrole ,Dziatania administracji pu-
blicznej na rzecz bezdomnych”®.

' Art. 75 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (DzU.1997.78.483 ze zm.).
2 Jw., art. 67 ust. 2. Art. 68 ust. 2 Konstytucji RP stanowi ponadto, ze obywatelom, niezaleznie od ich
sytuacji materialnej, wtadze publiczne zapewniaja réwny dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej finanso-

wanej ze srodkéw publicznych.

3 Ustawa z 12.03.2004 r. o pomocy spotecznej (DzU.2015.163 ze zm.); dalej w skrécie: ,ups”.

4 Art. 6 ust. 1 ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU.2012.82 ze zm.).

5 Artykut powstat na podstawie Informacji o wynikach kontroli Dziatania administracji publicznej na rzecz
bezdomnych, nr ewid. 20/2014/P/13/113/KPS, kwiecien 2014 r.
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W Polsce zjawisko bezdomnosci® ma
charakter staty i wedlug szacunkéw
Ministerstwa Pracy i Polityki Spoteczne;
(MPiPS), 0s6b bezdomnych’ jest okoto
30 tys. Pomoc kierowana w formie kon-
traktéw socjalnych czy indywidualnych
programéw wychodzenia z bezdomnosci
obejmuje co roku okoto 3 tys. z nich. To
moze wydawac sie sporo, bo stanowi az
10% wszystkich zyjacych bez dachu nad
glows, ale mimo to liczba oséb bezdom-
nych utrzymuje sie na stalym poziomie.
Nie funkcjonuja zatem skutecznie dotych-
czasowe rozwigzania, gdyz w miejsce bez-
domnych, ktérym udato sie usamodziel-
ni¢, pojawiaja sie nowi. Taki stan rzeczy
oznacza, ze instytucje dziatajace na rzecz
bezdomnych niosg pomoc dorazng, ale nie
radza sobie z problemem w sposéb syste-
mowy, gwarantujacy kontynuowanie po-
mocy ukierunkowanej na trwate wycho-
dzenie z bezdomnosci.

Problem bezdomnosci dotyka gléwnie
duze miasta, gdyz do nich migruja osoby
pozbawione dachu nad glows, zwtaszcza
w najtrudniejszym okresie jesienno-zi-
mowym. To powoduje, ze gminy w naj-
wiekszych aglomeracjach maja trudnosci
z oszacowaniem kwot, ktére powinny by¢
przeznaczane na pomoc w tym zakresie.
Z oczywistych wzgledéw nie jest fatwo

oceni¢, ktérzy bezdomni sa z danego te-
renu, a ktérzy przyjechali tylko spedzi¢
zime korzystajac z noclegowni, schronisk
czy przebywajac na dworcach lub w ogréd-
kach dziatkowych. Pomdc trzeba jednak
wszystkim, a gminy musza w swoich bu-
dzetach zaplanowac na to odpowiednie
$rodki. Zaledwie w dwéch skontrolo-
wanych o$rodkach pomocy spotecznej
(w Katowicach i Chelmie) prowadzono
uzupelniane sukcesywnie rejestry oséb
bezdomnych, co utatwiato kontakt z nimi
oraz umozliwialo oszacowanie i odpowied-
nie zaplanowanie niezbednych potrzeb
w zakresie wsparcia instytucjonalnego.
W 2013 r. pomoc pafistwa ze $rodkéw
publicznych przekroczyta 180 mln zt.
Gminy przeznaczaja jednak na pomoc
dla 0s6b bezdomnych symboliczny uta-
mek swoich srodkéw; w wiekszosci miast
byto to mniej niz0,5% budzetu. Jednostki
samorzadowe na 0gét prawidtowo wywia-
zywaly sie z obowigzku udzielania pomocy,
gléwnie jednak w formie wsparcia finanso-
wego, gdyz oprécz zakontraktowania miejsc
w schroniskach (noclegowniach), a tym
samym zapewnienia schronienia, odziezy
i positku, pomoc ta miata charakter inter-
wencyjny i dorazny. Nalezy réwniez mie¢
na uwadze, ze w dokumentach diagno-
zujacych problemy oraz wyznaczajacych

6 Zob. E. Moczuk: Bezdomnos¢ jako problem spoteczny w opiniach oséb bezdomnych, [w:] T. Sottysiak
(red.): Poczucie nieegalitarnosci, ubdstwo, bezdomnos¢ a zjawiska patologii spotecznej w aktualnej rze-
czywistosci kraju, Materiaty z Ogdlnopolskiej Konferencji Naukowej zorganizowanej 8 lutego 1999 r. we
Wihoctawku, Wyd. Wyzsza Szkota Humanistyczno-Ekonomiczna we Wtoctawku, 1999 r.

7 Art. 6 pkt 8 ustawy o pomocy spotecznej okresla, ze bezdomny jest osoba niezamieszkujaca w lokalu
mieszkalnym, w rozumieniu przepiséw o ochronie praw lokatoréw i mieszkaniowym zasobie gminy i nieza-
meldowana na pobyt staty, w rozumieniu przepiséw o ewidencji ludnoéci i dowodach osobistych, a takze
osoba niezamieszkujaca w lokalu mieszkalnym i zameldowana na pobyt staty w lokalu, w ktérym nie ma
mozliwo$ci zamieszkania.
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cele i metody dziatafi, czyli w strategiach
rozwiazywania probleméw spotecznych,
sprawa bezdomnoéci pojawia sie tylko przy
okazji polityki mieszkaniowej, spoleczne;j,
zdrowotnej czy narkomanii. Bezdomnos¢
jest wiec marginalizowana i w strategicz-
nych dokumentach samorzadowych nie
wystepuje jako zagadnienie samodziel-
ne. Swiadczy to o tym, Ze gminy w nie-
wielkim stopniu podchodza do problemu
w spos6b systemowy. Zdaniem NIK, sa-
morzady powinny dazy¢ do jak najbar-
dziej precyzyjnego szacowania kosztéw
zwiazanych z tym zjawiskiem oraz po-
wazniej traktowac je w swoich analizach.
Dzieki rzetelnym strategiom, w ktérych
problem bedzie zdefiniowany i opisany,
a docelowe dzialania i spos6b szacowania
rezultatéw bedg jasno wskazane — gminy
powinny efektywniej radzi¢ sobie z dzia-
taniami przyczyniajacymi sie do skutecz-
nego ograniczenia bezdomnosci.

Organizacja systemu wsparcia

Pomocy osobom bezdomnym udzielaja jed-
nostki samorzadu terytorialnego — urze-
dy miast, powiatowe centra pomocy ro-
dzinie i o§rodki pomocy spotecznej, jak
réwniez organy administracji rzadowej
—Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
oraz jednostki organizacyjne do spraw

8 Art. 17 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 48 ups.

=
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polityki spolecznej urzedéw wojewd¢
kich, a takze organizacje pozarzadowe.
Funkcjonowanie poszczegdlnych ele-
mentéw systemu wsparcia 0s6b bezdom-
nych zostalo uregulowane gléwnie w usta-
wie o pomocy spolecznej, ktéra okresla
rodzaje dziatan, jak réwniez reguluje or-
ganizacje i zasady udzielania pomocy dla
0s6b bezdomnych. Do obowiazkowych
zadafi wlasnych gminy nalezy udzielenie
schronienia, zapewnienie positku i nie-
zbednej odziezy osobom tego pozbawio-
nym?®, a takze zasitkéw stalych, okresowych
i celowych, w tym na pokrycie wydatkéw
na $wiadczenia zdrowotne®. Organy admi-
nistracji rzadowej i samorzadowej moga
zleca¢ zadania z zakresu pomocy spotecz-
nej, udzielajac dotacji na finansowanie lub
dofinansowanie zleconego zadania orga-
nizacjom pozarzadowym'°.
Wystepowanie zjawiska bezdomnosci
uwzglednione zostato w zalozeniach po-
lityki spotecznej kraju''. Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej przygoto-
wato w 2000 r. resortowy program
,Bezdomnos¢”, a od kwietnia 2010 r.
realizuje ,Program wspierajacy powrét
o0s6b bezdomnych do spotecznosci”, ktéry
przewiduje dofinansowanie dziatan pro-
filaktycznych, ostonowych i aktywizuja-
cych. Program — stanowigcy uzupetnienie

k// NIK

7Ara (\0\

¢ Art. 17 ust. 1 pkt 4-7 ups w zw. z art. 37 i art. 39a.

19 Zgodnie z art. 25 ust. 1 ups oraz art. 3 ust. 2 ustawy z 24.04.2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie (DzU.2014.1118 ze zm.).

" Narodowa strategia integracji spotecznej na lata 2004-2010. Opracowanie ukierunkowano na drugi
z celéw strategii lizbonskiej UE (modernizacja europejskiego modelu socjalnego, inwestowanie w ludzi
oraz zwalczanie wykluczenia spotecznego). Krajowy program Zabezpieczenie spoteczne i integracja spo-
teczna na lata 2008-2010 zostat przygotowany w zwiazku z uczestnictwem Polski w otwartej metodzie
koordynacji UE w dziedzinie zabezpieczenia spotecznego i integracji spotecznej. Strategia polityki spo-
tecznej na lata 2007-2013 zostata przyjeta przez Rade Ministrow 13.09.2005 r.
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rozwigzan ustawowych — adresowany jest
do organizacji pozarzadowych i podmio-
téw prowadzacych dzialalno$¢ w zakre-
sie pomocy spoteczne;j'?.

W Polsce, wedlug stanu na 31 grudnia
2012 r., funkcjonowaty 643 placéwki noc-
legowe dla 0s6b bezdomnych (schroniska,
noclegownie, ogrzewalnie, domy — hostele),
dysponujace okoto 22,3 tys. miejsc. W po-
réwnaniu ze stanem w 2010 . (625 placé-
wek noclegowych z 22,5 tys. miejsc) ozna-
cza to niewielki wzrost liczby placéwek
przy nieznacznym spadku liczby miejsc.
W 2012 r., w wyniku dzialaf aktywizuja-
cych, 3,5 tys. os6b objeto indywidualnymi
programami wychodzenia zbezdomnodci.
Kontraktem socjalnym objeto 2,6 tys. oséb,
usamodzielnifo sie 2,7 tys. , a zatrudnienie
podjelo 1,8 tys. Bezdomnym przekazano
755 lokali mieszkalnych, w tym 456 miesz-
kafi socjalnych i 269 komunalnych.

Z inicjatywy Ministerstwa Pracy
i Polityki Spotecznej jednostki samorza-
du terytorialnego, przy wsparciu wolon-
tariuszy, podjely sie ustalenia liczby oséb
bezdomnych. W ostatnich latach przepro-
wadzono liczenie tych os6b w miesigcach
zimowych — w styczniu 2010 r. i lutym
2013 r. Wedtug danych pozyskanych z tych
akciji, liczba bezdomnych utrzymywata
sie na staltym poziomie okoto 30 tys.
Zdecydowana wiekszos¢ z nich (72%)
przebywata w placéwkach instytucjonal-
nych — okoto 80% stanowili mezczyzni,

2 Art. 3 ust. 3iart. 25 ups.

15% kobiety i 5% dzieci. Ogélnopolskie
badania przeprowadzano w schroniskach,
pustostanach, altanach dziatkowych, pla-
céwkach stuzby zdrowia, aresztach sled-
czych, mieszkaniach chronionych, izbach
wytrzezwien i innych miejscach niemiesz-
kalnych, w ktérych przebywali bezdomni.

Wyniki kontroli

Gléwnym celem kontroli byta ocena re-
alizacji zadan oraz wspolpracy instytu-
cji zobowiazanych do dzialania na rzecz
0s6b bezdomnych. Badania przeprowa-
dzono w Ministerstwie Pracy i Polityki
Spolecznej, w urzedach miast'3, miejskich
o$rodkach pomocy spotecznej (MOPS)™
oraz organizacjach pozarzadowych?®.
Kontrola — obejmujaca lata 2012-2013
— wykazala, ze organy administracji pu-
blicznej generalnie prawidtowo wykony-
watly ustawowe obowiazki wobec 0s6b bez-
domnych. Jednoczesnie nalezycie wsp6l-
pracujac z organizacjami pozarzadowymi
dysponujacymi srodkami publicznymi,
udzielaty niezbednego wsparcia instytucjo-
nalnego, zwlaszcza w okresie jesienno-zi-
mowym. Ustalenia wynikajace z kontroli
w poszczegdlnych instytucjach przedsta-
wiono ponizej.

Jednostki samorzadu terytorialnego

W urzedach miast i osrodkach pomocy
spotecznej kontrolerzy NIK skoncentro-
wali sie na ocenie wykonywania zadan na

8 Urzedy miast w Bydgoszczy, Katowicach, Lublinie, £odzi, Szczecinie i Warszawie.

4 Osrodki pomocy spotecznej w Chetmie, Bydgoszczy, Katowicach, todzi, Szczecinie i Warszawie (Praga Pétnoc).

'S Stowarzyszenie ,Otwarte Drzwi”, Centrum Chrzescijanskie ,Kanaan” — Kosciét Lokalny Misja ,Betez-
da”, Stowarzyszenie Wzajemnej Pomocy ,,Agape”, Fundacja SOS Ziemi Lubelskiej, Koto Koszalinskie To-
warzystwa Pomocy im. $w. Brata Alberta, Caritas Diecezji Warszawsko-Praskiej.
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rzecz 0s6b bezdomnych oraz wspétpra-
cy z instytucjami udzielajacymi pomo-
cy. Wyniki kontroli wykazaty, ze wtadze
miast, kierujac sie rachunkiem ekonomicz-
nym, przyjely w praktyce model, w kt6-
rym zadania z zakresu pomocy spolecznej,
dotyczace gléwnie zapewnienia osobom
bezdomnym opieki w schroniskach i noc-
legowniach, zlecane byly organizacjom po-
zarzadowym. Dziatalno$¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego na rzecz oséb
bezdomnych NIK ocenita pozytywnie,
a ujawnione nieprawidtowosci miaty in-
cydentalny charakter — w dwdch osrod-
kach pomocy spotecznej nie zapewniono
potrzebujacym mozliwosci korzystania
z poradnictwa specjalistycznego, koncen-
trowano pomoc na dzialaniach interwen-
cyjnychidoraznych oraz nie wsp6lpraco-
wano z organizacjami pozarzagdowymi przy
realizacji indywidualnych programéw wy-
chodzenia z bezdomnosci.

Zakres i hierarchie zadat z zakresu po-
mocy spotecznej w dtuzszym horyzon-
cie powinny wyznaczal gminne strategie
rozwigzywania probleméw spotecznych'®,
zawierajace w szczegdlnoéci diagnoze sy-
tuacji spotecznej i prognoze zmian, jak
réwniez cele strategiczne projektowa-
nych zmian, kierunki niezbednych dzia-
tan, sposdb realizacji strategii oraz jej ram
finansowych, jak réwniez wskazniki wy-
konania dziatan. Zjawisko bezdomnosci
byto jednak marginalizowane w tych do-
kumentach, gdyz najcze$ciej wymieniano
je w kontekscie innych probleméw, takich

6 Art. 17 ust. 1 ups.
7 Art. 16b ust. 2 ups.
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koholizm czy niezadowalajacy stan opie-
ki zdrowotnej — o wiele istotniejszych, jak
podkreslano, z punktu widzenia samorza-
déw. Zauwazalny byt réwniez brak pogte-
bionej diagnozy zjawiska bezdomnosci,
co podwaza wiarygodnos$¢ wyznaczonych
w strategiach zadan i ocen ich wykonania.
Zadna ze skontrolowanych strategii nie za-
wierata tacznie wszystkich wspomnianych
wyzej elementéw, a stwierdzone uchy-
bienia najczesciej dotyczyty nieokresle-
nia wysoko$ci kosztéw zadan przyjetych
do wykonania, zrédet ich finansowania
oraz warto$ci miernikéw realizacji zadaf.
Wprawdzie w urzedach miast i osrodkach
pomocy spotecznej wykonywano zadania
wyznaczone w strategiach rozwigzywania
probleméw spotecznych, jednak nalezy
mie¢ na uwadze, ze dokumenty te byty
wdrazane wiele lat wczesniej, a ich ak-
tualizacje nie zawsze przeprowadzano na
biezaco (np. przyjeta przez Rade Miasta
Katowice w 2004 r. strategia byta zmody-
fikowana w 2010 r.).

W skali catego kraju w 2012 r. kwota pu-
blicznych srodkéw finansowych przezna-
czonych na dziatania pomocowe dla oséb
bezdomnych wyniosta 166,8 mIn zti w po-
réwnaniu z 2010 r. wzrosta 0 28,4 mln zt,
to jest 0 20,5%, natomiast w 2013 r. osia-
gneta 183,6 mln zt. Wzrost poziomu na-
ktadéw w 2012 i 2013 r. wynikal miedzy
innymi ze zmiany kryteriéw dochodo-
wych oraz kwot §wiadczen finansowanych
z pomocy spotecznej, wprowadzonych
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z dniem 1 pazdziernika 2012 roku's.
W latach 2012-2013 pomoc finansowa
na rzecz bezdomnych w wydatkach ogé-
fem jednostek samorzadu terytorialnego
ksztattowata sie na bardzo niskim pozio-
mie — ponizej 0,5%. W strukturze wydat-
kéw gmin najwieksza pozycje (ok. 55%)
stanowity $rodki na zapewnienie potrze-
bujacym miejsc w schroniskach i nocle-
gowniach prowadzonych przez organiza-
cje pozarzadowe. Zlecenie wykonywania
ustug na rzecz bezdomnych nastepowato
przez zawieranie umdw o realizacje zadar
z zakresu pomocy spoteczne;j.

Z ustaleni kontroli NIK w jednostkach
samorzadu terytorialnego nie wynika, aby
liczba miejsc noclegowych i innych form
pomocy byta nieadekwatna do rzeczywi-
stych potrzeb. W potowie skontrolowa-
nych organizacji pozarzadowych, z kt6-
rymi o$rodki pomocy podpisaty umowy
o $wiadczenie pomocy bezdomnym, sy-
gnalizowano jednak potrzebe zwiekszenia
liczby kontraktowanych miejsc w schro-
niskach, szczegdlnie w okresie zimowym.

Opréczzapewnienia w ten sposéb schro-
nienia, odziezy i positku, osrodki pomocy
spolecznej udzielatly pomocy interwen-
cyjnej —w wypadku bezposredniego zgto-
szenia sie osoby bezdomnej lub uzyska-
nia przez pracownika socjalnego infor-
macji o takiej osobie — w formie: wyplat
zasitkéw celowych (m.in. na zakup zyw-
nosci, lekéw, odziezy, opatu), zasitkéw

okresowych i stalych, jak réwniez zapta-
ty skladek na ubezpieczenie zdrowotne,
pokrycia kosztéw pogrzebu, a takze kosz-
téw ustug opiekuriczych, pobytu w $wie-
tlicach $rodowiskowych i mieszkaniach
chronionych.

W wiekszosci skontrolowanych miast za-
strzezen nie budzita organizacja wsparcia
w formie pomocy prawnej i poradnictwa
przy rejestracji w urzedach pracy, wyra-
bianiu dokumentéw tozsamosci, podje-
ciu leczenia, w tym terapii uzaleznien.
Podejmowane byly tez dziatania majace
na celu znalezienie przez osobe bezdom-
na statego miejsca zamieszkania.

Oceniajac przygotowanie kadrowe
urzedéw do pracy z osobami bezdom-
nymi, ustalono ze w Bydgoszczy, L.odzi
i Szczecinie zatrudniano mniej 0s6b niz
wskazuje norma ustawowa'®. Wystapity
jednostkowe przypadki zatrudnienia
- oprécz etatowych pracownikéw osrod-
kéw — 0s6b do obstugi dziatai wspétfinan-
sowanych ze $Srodkéw unijnych (np. w OPS
Drzielnicy Praga-Pétnoc w Warszawie przy
realizacji projektu ,Z rodzina moge wie-
cej”). We wszystkich osrodkach poziom
wyksztatcenia pracownikéw socjalnych od-
powiadalwymogom ustawowym?. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze zaledwie w jednym
ze skontrolowanych osrodkéw (MOPS
w Katowicach) skorzystano z rozwigzania
umozliwiajacego wyodrebnienie w struk-
turze organizacyjnej jednostki zespotu do

'8 Na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 17.07.2012 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriéw do-
chodowych oraz kwot $wiadczen pienieznych z pomocy spotecznej (DzU.2012.823).
9 Ustawowy wymég to jeden pracownik socjalny w przeliczeniu na 2 tys. mieszkancoéw, jednak nie mniej niz

trzech pracownikéw —art. 110 ust. 11 12 ups.
20 Art. 116 ust. 1 ups.
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spraw pracy socjalnej i integracji spotecz-
nej, w tym na rzecz os6b bezdomnych?'.
Taki stan, w polaczeniu z wykonywaniem
przez pracownikéw socjalnych wielu czyn-
nosci, przy zmniejszonym w stosunku do
normy stanie zatrudnienia, zwiekszat ryzy-
ko niewtasciwego rozpoznawania potrzeb
0s6b wymagajacych opieki oraz udziele-
nia im pomocy w formie i zakresie odpo-
wiednim do sytuacji zyciowej.

Formy instytucjonalnej wspétpracy
jednostek samorzadowych na rzecz bez-
domnych byly uzaleznione od okoliczno-
$cii dostosowane do miejscowych potrzeb.
Gminy wspoéldziataty gléwnie z Policja,
Straza Miejska, placéwkami publicznej
stuzby zdrowia, poradniami uzaleznien,
organizacjami pozarzadowymi — na zasa-
dach wynikajacych ze specyfiki dzialania
poszczegdlnych stuzb i jednostek. Wiadze
skontrolowanych miast nie wykazywaty
jednak inicjatywy sformalizowania tych
zasad przez podpisanie stosownych poro-
zumien o wsp6lpracy. Wprawdzie nie ma
obowigzku ich zawierania, jednak przyje-
cie wzajemnie akceptowanych regut mo-
globy korzystnie wpltynaé na konsolidacje
wsparcia udzielanego osobom bezdomnym.
W celu przeciwdziatania wypadkom za-
marznie¢ lub odmrozen pracownicy urze-
déw miast lub osrodkéw pomocy spotecz-
nej podejmowali dziatania profilaktyczne
polegajace na:
 umieszczaniu w miejscach przeby-

wania bezdomnych (w porozumieniu

zadministratorami obiektéw/terenéw)

o
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c&

informacji o mozliwosci uzyska-, WOt

nia pomocy i formach udzielanego
wsparcia;

przekazywaniu przedstawicielom stuzb
mundurowych, zwigzkéw wyznanio-
wych, organizacji pozarzadowych i Po-
gotowia Ratunkowego ulotek informa-
cyjnych dotyczacych form pomocy
osobom bezdomnym;
przeprowadzaniu akcji informacyjnych
wéréd mieszkaficéw miast oraz zarzad-
cé6w budynkéw mieszkalnych, w kté-
rych zachecano do informowania za-
uwazonych bezdomnych o mozliwosci
skorzystania z pomocy w o$rodkach po-
mocy spotecznej (podawano takze ad-
resy noclegowni i ogrzewalni);
powiadamianiu Policji i Strazy Miejskiej
o rozmieszczeniu placéwek udzielaja-
cych schronienia bezdomnym (ze wska-
zaniem liczby miejsc w danej placéwece),
uruchamianiu dodatkowych miejsc
schronienia oraz o zasadach wspétpra-
cy przy podejmowanych dziataniach in-
terwencyjnych;

wizytowaniu (okoto 2-3 razy w tygodniu)
wspdlnie z funkcjonariuszami Strazy
Miejskiej miejsc, w ktérych bezdom-
ni gromadza sie w okresie zimy i infor-
mowaniu ich o mozliwo$ci skorzystania
ze schronienia, zabiegéw higienicznych,
otrzymania odziezy i goracego positku,
uzyskania wsparcia socjalnego lub psy-
chologicznego;

* dostarczaniu bezdomnym goracych posit-

kéw i napojéw w dni szczegdlnie mrozne;

2 Art. 110a ups. Mozliwos¢ powotania zespotu wykonujacego zadania w zakresie pracy socjalnej i integracji
spotecznej wprowadzono na mocy art. 1 pkt 19 ustawy z 18.03.2011 r. 0 zmianie ustawy o pomocy spotecznej
oraz ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (DzU.2011.81.440).
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* biezacym informowaniu o$rodkéw pomo-
cy spolecznej przez organizacije pozarza-
dowe o aktualnym stanie wolnych miejsc
w placéwkach dla 0s6b bezdomnych.
Badajac nadzér nad wykonywaniem

zadan z zakresu pomocy osobom bez-

domnym NIK ustalita, ze urzedy miast
nie przeprowadzaty w osrodkach pomo-
cy spolecznej kontroli w tym zakresie, co
argumentowano niskim poziomem ryzy-
ka zwigzanego z bezdomno$cig w poréw-
naniu z bezrobociem, ubéstwem i alkoho-
lizmem. Pracownicy urzedéw miejskich

i oérodkéw pomocy spolecznejz Warszawy,

Katowic, Lublina i L.odzi kontrolowali wy-

konanie zadat zleconych organizacjom po-

zarzadowym na rzecz 0s6b bezdomnych.

Kontrole te ujawnity uchybienia w prowa-

dzeniu dokumentacji (np. nieegzekwo-

wanie od 0s6b bezdomnych o$wiadczen

0 zapoznaniu sie zzasadami pobytu okre-

$lonymi w regulaminach oraz nieprecyzyj-

ne zapisy dotyczace zasad odptatnosci),

a takze nieterminowe §wiadczenie dzia-

tai pomocowych wynikajacych z podpi-

sanych uméw.

Organizacje pozarzadowe

W organizacjach pozarzadowych kontro-
la objeto zadania na rzecz bezdomnych
wykonywane z wykorzystaniem §rod-
kéw publicznych. Instytucje te prawi-
dtowo spozytkowaty pozyskane srodki
publiczne, a pojedyncze nieprawidtowo-
$ci nie miaty bezposredniego wptywu na
wywigzywanie sie z zobowigzah wyni-
kajacych z uméw i polegaty na: blednym

ksiegowaniu kosztéw i braku anekséw do
uméw w zwigzku ze zmiana sposobu fi-
nansowania kosztéw oraz niezrealizowa-
niu cze$ci zalecen Strazy Pozarnej doty-
czacych uzytkowanych obiektow.

Udziat dotacji $rodkéw publicznych
w ogblnych kosztach dziatalnosci bada-
nych organizacji byt zréznicowany i ksztat-
towal sie na poziomie od 36% do az 88%.
Pozostate wydatki na zapewnienie pomo-
cy osobom bezdomnym byly pokrywa-
ne ze srodkéw wiasnych i innych zrédet
(m.in. darowizn od 0séb prawnych i fi-
zycznych oraz z jednoprocentowego od-
pisu od podatku dochodowego od oséb
fizycznych).

Organizacje pozarzadowe udzielaly po-
mocy osobom bezdomnym zgodnie zumo-
wami zawartymi z organami administracji
publicznej na realizacje zadan publicz-
nych?’. Zakres merytoryczny wykony-
wanych zadan byl zgodny ze specyfika-
cja ofertowa. Realizujac cele statutowe,
podmioty te udzielaty — zgodnie z zakre-
sem uméw — pomocy osobom bezdomnym
przez zapewnienie miejsca noclegowego,
catodziennego wyzywienia, srodkéw higie-
ny osobistej, podstawowych lekéw i odzie-
zy oraz $wiadczenie niezbednych ustug
bytowych i pomocy socjalnej. Wszystkie
skontrolowane organizacje pozarzadowe
dysponowaty obiektami, pomieszczeniami
i wyposazeniem wskazanymi w ofertach
ztozonych przy ubieganiu sie o dofinan-
sowanie. Bezdomnym utatwiano kontak-
ty z réznymi instytucjami, miedzy inny-
mi w celu uzyskania dowodéw osobistych

22 W rozumieniu art. 16 ust. 1 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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iinnych dokumentéw, udzielano pomocy
w ramach reintegracji zawodowej przy re-
jestracji i korzystaniu z doradztwa zawo-
dowego w powiatowych urzedach pracy.
Podopiecznych wdrazano tez do udzia-
tu w zyciu spotecznosci, miedzy innymi
przez wykonywanie prac na rzecz o$rod-
kéw iich mieszkaficow.

W trzech organizacjach pozarzadowych
skontrolowanych przez NIK zleceniodaw-
cy zarzadzili kontrole prawidlowosci wy-
korzystania srodkéw publicznych. Wich
wyniku nie wniesiono uwag do sposobu
wywiazywania sie zuméw, prowadzenia
rozliczefi lub do innych elementéw pod-
danych badaniom i oceniono, ze zadania
wykonywane byty prawidtowo.

Ministerstwo
Pracy i Polityki Spotecznej
Badaniami kontrolnymi w Ministerstwie
objeto zagadnienia zwiazane z realizacja
Programu wspierajacego powrdt oséb bez-
domnych do spotecznosci”, stanowigcego
uzupetnienie dziatad ustawowych w zakre-
sie §wiadczenia pomocy bezdomnym, jak
réwniez dziatania MPiPS na rzecz rozwo-
ju ushug adresowanych do oséb bezdom-
nych. Z ustalen kontroli NIK wynika, ze
minister wlasciwie wykonywat obowiazki
wynikajace z programu, pozytywnie oce-
niono takze prowadzenie prac nad ujedno-
liceniem i doskonaleniem systemu ustug.
,Program wspierajacy powré6t oséb bez-
domnych do spotecznosci” realizowany jest
przez ministra wlasciwego ds. zabezpiecze-
nia spolecznego, do ktérego zadati nalezy
finansowe wspieranie programéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego lub podmio-

téw uprawnionych do §wiadczenia pomocy
spolecznej. W latach 2012-2013 Minister
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\ CK,
oglosit dwa otwarte konkursy ofer&s%

mach programu, przeznaczajac i wyko-
rzystujac po 5 mln zt w kazdym roku. Po
weryfikacji ofert zgloszonych przez wo-
jewoddéw, komisje konkursowe zareko-
mendowatly do dofinansowania 42 ofer-
ty w2012 r. i 41 w 2013 r. Prawidtowos¢
wyboru ofert i rozliczenia dotacji zbada-
no na prébie 20 uméw z 2012 r. na kwote
3507 tys. zt, az 2013 r. —na prébie 10 uméw
o wartosci 2260,8 tys. zt.

Zgodnie z przyjetymi zasadami, udziat
dotacji wynosit nie wiecej niz 80% kosz-
téw, a wktad whasny (20%) nie stanowit
wylacznie wktadu osobowego, rozumiane-
go jako praca spoteczna cztonkéw i §wiad-
czenia wolontariuszy. Procedury rozpatry-
wania ofert i przyznawania dotacji prze-
prowadzane byly generalnie prawidtowo,
a stwierdzone jednostkowe bledy na etapie
wyboru ofert i rozliczania dotacji polegaty
na: uznaniu wydatku niekwalifikowalnego,
zaakceptowaniu kosztéw posrednich prze-
kraczajacych ustalony wskaznik, zaapro-
bowaniu wniosku przewidujacego wyko-
nanie zadania w terminie niezgodnym ze
wskazanym w ogloszeniu. Ustalono réw-
niez, ze na etapie analizowania i zatwier-
dzania sprawozdan z wykonania zadan nie
korzystano z uprawnienia do zadania od
zleceniobiorcéw dodatkowych informacji
i wyjasnien, czy wybér wykonawcéw do-
staw, ustug i robét nastapit w sposéb za-
pewniajacy jawno$¢ i uczciwa konkuren-
cje. Nalezy zaznaczy¢, ze Ministerstwo nie
ustalito miernikéw pozwalajacych na ocene
postepu w osigganiu przyjetych celéw oraz
ich oczekiwanej warto$ci w poszczegdl-
nych latach, co utrudnia monitorowanie
realizacji programu, ocene stopnia doj-
$cia do celéw i przeprowadzenie ewaluacii.
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Sprawozdania nie zawieraty danych ilu-
strujacych wymierna skutecznos¢ dzia-
tari odnoszacych sie do oséb, ktére wy-
szty zbezdomnosci, uzyskaly mieszkanie,
podjety prace lub powrdcily do swoich
rodzin. W sposéb ogélny oceniano ini-
cjatywy, dzieki ktérym osoby bezdomne
usamodzielnity sie, powrdcity do swoich
rodzin, zdobyty nowe kwalifikacje lub pod-
jety stalg prace.

W okresie objetym kontrolg Mini-
sterstwo prowadzito réwniez dziata-
nia zwigzane z projektem systemowym
pn. Tworzenie i rozwijanie standardéw
ustug pomocy i integracji spotecznej”?.
Jedno z jego zadan obejmuje standary-
zacje pracy z osobami bezdomnymi oraz
opracowanie gminnego standardu wycho-
dzenia zbezdomnosci — do wykorzystania
w strategiach rozwigzywania probleméw
spotecznych. Celem jest zwiekszenie sku-
teczno$ci systemu rozwigzywania i tago-
dzenia skutkéw problemu bezdomno$ci
przez opracowanie oraz wdrozenie standar-
déw ustug adresowanych do oséb bezdom-
nychizagrozonych bezdomnoscia. Projekt
dotyczy standardéw w nastepujacych
obszarach: mieszkalnictwo i pomoc doraz-
na, zatrudnienie i edukacja, ochrona zdro-
wia, praca socjalna §wiadczona na rzecz
0s6b bezdomnych, partnerstwo lokalne,

streetworking?*. Propozycje zmian legisla-
cyjnych w sferze pomocy spotecznej, re-
komendowane przez realizatoréw projek-
tu w podreczniku pt. ,Model. Gminny
standard wychodzenia z bezdomnosci”,
s obecnie (w 2015 r.) rozpatrywane przez
MPiPS, a nastepnie zostang poddane kon-
sultacjom spotecznym, miedzyresorto-
wym i dalszej Sciezce legislacyjnej. Cze$¢
propozycji, ktéra nie znajduje sie w gestii
Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, zo-
stata przekazana innym wlasciwym mi-
nistrom.

W celu usprawnienia dzialas insty-
tucjonalnych na rzecz oséb bezdom-
nych Ministerstwo podjeto opracowanie
,Krajowego programu przeciwdziata-
nia ubéstwu i wykluczeniu spolecznemu
2020. Nowy wymiar aktywnej integra-
cji"®. W przedstawionej w nim diagno-
zie wskazano na brak kompleksowej poli-
tyki spotecznej wobec bezdomno$ci oraz
zintegrowanych dziatad wszystkich za-
angazowanych instytucji (w ramach po-
mocy spotecznej, mieszkalnictwa, zdro-
wia, zatrudnienia i edukacji). Zwrécono
takze uwage, ze regulacje prawne maja
charakter interwencyjny, odnoszg sie do
zapewnienia podstawowych ustug, nato-
miast brakuje unormowan gwarantuja-
cych osobie bezdomnej kontynuowanie

2 Projekt realizowany od 2009 r. w ramach programu operacyjnego ,Kapitat ludzki”, priorytet I: Zatrudnie-
nie i integracja spofeczna, dziatanie 1.2. Wsparcie systemowe instytucji pomocy i integracji spotecznej.

24 Praca prowadzona na ulicy. Metoda ta, przez swoje zindywidualizowanie, ukierunkowanie na zasoby i po-
trzeby, a takze elastyczno$¢, umozliwia pomaganie ludziom dotychczas izolowanym, odtracanym i niezau-

wazanym przez system pomocy.

% Dokument ustanowiony dla realizacji Strategii rozwoju kraju 2020, Strategii rozwoju kapitatu spotecznego,
Strategii rozwoju kapitatu ludzkiego i Krajowej strategii rozwoju regionalnego. W pracach nad dokumen-
tem wziety udziat i przekazaty uwagi ministerstwa: Zdrowia, Edukacji Narodowej oraz Transportu, Budow-

nictwa i Gospodarki Morskiej.
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pomocy ukierunkowanej na wychodzenie

zbezdomnosci. Wszelkie przedsiewziecia
s3 podejmowane bez wcze$niejszej oceny
tego zjawiska, za$ definicja bezdomnosci
jest czysto administracyjna, gdyz nie wy-
pracowano dotychczas sp6jnego rozumie-
nia tego problemu.

Po konsultacjach i naniesieniu uwag zglo-
szonych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego, partneréw spotecznych i mini-
stréw, w 2014 r. Rada Ministréw przyje-
ta program do realizacji®®. Przewidziano
w nim dziatania na rzecz: rozwoju mieszkal-
nictwa i budownictwa spotecznego; zapo-
biegania utracie mieszkania, zadtuzeniom
czynszowym, eksmisjom i bezdomnosci;
rozpoznawania i mierzenia problemu wy-
kluczenia mieszkaniowego oraz rozwiazy-
wania problemu bezdomno$ci. Okreslono
terminy wdrozenia poszczegdlnych jego
elementéw, przedstawiono zrédta finan-
sowania oraz wskazano ministréw odpo-
wiedzialnych za koordynacje tych dziatas.

Whioski

W sytuacji gdy poszczegdlne instytucje
pracujace na rzecz bezdomnych w zasadzie
spelniaja swoje zadania w dziataniach do-
raznych, ale nie radza sobie z problemem
w spos6b systemowy, zasadniczy wniosek
wynikajacy z kontroli odnosi sie do potrze-
by zmiany kierunkéw polityki paristwa
— z doraznego radzenia sobie z bezdom-
noscia na rzecz spéjnej, aktywnej i skoor-
dynowanej dziatalno$ci ukierunkowane;
na rozwigzanie problemu bezdomnosci,

'~ .
. . . S N
lacznie z zaakcentowaniem dziatangters wol

wencyjnych. Celowi temu stuzytoby nie-
watpliwie wdrozenie ogélnopolskich stan-
dardéw jakosci ustug adresowanych do
0s6b bezdomnych.

Kwestia bezdomnosci pojawia sie w rdz-
nych aktach prawnych, nie tylko w usta-
wie o pomocy spotecznej. Unormowania
prawne sa odpowiednie dla poszczegdl-
nych elementéw systemu, jednak popra-
wa skuteczno$ci dzialafi ograniczajacych
bezdomno$¢ nie jest mozliwa bez kom-
pleksowego podejscia do tego zjawiska,
réwniez w zakresie legislacji. Przy rozwia-
zywaniu tego problemu powinno wspét-
pracowac wiele instytucji, zwlaszcza odpo-
wiedzialnych za polityke rodzinng, miesz-
kaniowa i migracyjna oraz $wiadczacych
pomoc spoteczng. Takim wlasnie podej-
$ciem charakteryzuje sie przyjety w ubie-
glym roku wspomniany wyzej , Krajowy
programu przeciwdziatania ubéstwuiwy-
kluczeniu spotecznemu 2020. Nowy wy-
miar aktywnej integracji”.

W dazeniu do poprawy sytuacji niezbed-
ne jest jak najszybsze wdrozenie ogélno-
krajowych, systemowych zasad prowa-
dzenia polityki spotecznej w zakresie bez-
domnosci, zorientowanych na integracje
i aktywizacje zawodowa oraz spoteczng
0s6b bezdomnych w Srodowisku lokalnym,
jak réwniez na poprawe standardu pobytu
inoclegu oraz na wspieranie dzialafi pro-
filaktyczno-ostonowych. Podejscie syste-
mowe wymaga jednak realokacji srodkéw
przeznaczanych na ograniczanie skutkéw

% Uchwata nr 165 Rady Ministréw z 12.08.2014 r. w sprawie przyjecia programu pod nazwa Krajowy
program przeciwdziatania ubdstwu i wykluczeniu spotecznemu 2020. Nowy wymiar aktywnej integracji

(MP.2014.787).
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bezdomnosci, gdyz dziatania w dotychcza-
sowym ksztalcie, mimo wzrostu nakladéw
finansowych, nie skutkuja zmniejszeniem
liczby 0s6b bezdomnych. Konieczne jest
réwniez wprowadzenie narzedzi umoz-
liwiajacych rzetelng ocene skutecznosci
oraz ewaluacje dziatari podejmowanych
na rzecz bezdomnych przez podmioty ko-
rzystajace ze $srodkéw publicznych.
Zanim dokonane zostang zmiany syste-
mowe, bardziej efektywnemu ograniczaniu
zjawiska bezdomnosci na szczeblu gminy
(miasta) powinna stuzy¢ konsekwentna

realizacja zadaf wyznaczonych w lokal-
nych dokumentach strategicznych, czyli
w strategiach rozwiazywania probleméw
spotecznych i w lokalnych programach po-
mocy spolecznej. Dokumenty te powin-
ny w pelnym zakresie odwotywac sie do
aktualnych wyzwar spotecznych.

PAWEL ADAMOWICZ
Departament Pracy,
Spraw Spotecznych i Rodziny NIK

Stowa kluczowe: bezdomnos¢, bezrobocie, wykluczenie spoteczne, funkcje opiekuficze

pafistwa, pomoc spoteczna
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Nielegalne organizowanie zaktadéw wzajemnych

Skutecznos¢ Stuzby Celnej
w zwalczaniu przestepczosci

WITOLD GRYGOROWICZ

Funkcjonujqce instytucje prawne nie zapobiegajq organizowaniu zakltadéw wzajemnych
za posrednictwem sieci Internet poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej i czerpaniu
znacznych korzysci z tej aktywnosci kosztem budzetu paiistwa i polskich przedsiebior-
céw dziatajqcych na podstawie wydanych zezwolen. Uwarunkowania prawne i wymu-
szona przez nie metodyka zwalczania tego obszaru przestepczosci przyijeta przez Stuzbe
Celng umozliwiajg skuteczny nadzér jedynie nad podmiotami organizujqcymi zaktady

wzajemne posiadajgcymi stosowne zezwolenia.

Kontrola egzekwowania przepiséw prawa
wobec podmiotéw prowadzacych dzia-
talnos¢ w zakresie zaktadéw wzajem-
nych! zostata przeprowadzona na zlece-
nie Sejmu RP. Dziatania kontrolne ukie-
runkowano na ocene skuteczno$ci organéw
Stuzby Celnej w zwalczaniu nielegalnej
dziatalnosci polegajacej na organizowaniu
i reklamowaniu zaktadéw wzajemnych za
posrednictwem sieci Internet oraz w zwal-
czaniu uczestnictwa obywateli RP w ta-
kich zaktadach. Skontrolowano réwniez

skuteczno$¢ nadzoru organéw Stuzby
Celnej nad podmiotami, ktére uzyskaty
zezwolenia Ministra Finanséw na prowa-
dzenie zaktadéw wzajemnych, w tym za
posrednictwem Internetu. Kontrole prze-
prowadzono w Ministerstwie Finanséw
oraz w Izbie Celnej w Szczecinie?.
Tematem kontroli byly zagadnienia,
ktére wzbudzaja powazne kontrowersje
natury prawnej. Z jednej strony, oczekuje
sie od organéw panstwa duzej skuteczno-
$ci w zwalczaniu przestepczosci, z drugiej

' Artykut powstat na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Egzekwowanie przepiséw prawa wobec podmiotéw
prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie zaktaddw wzajemnych, nr ewid. 21/2015/1/14/001/KBF, luty 2015.

2 W strukturach lzby Celnej w Szczecinie usytuowana jest Krajowa Grupa Zadaniowa ds. Kontroli Gier Ha-
zardowych, powotana w celu przygotowania Stuzby Celnej do sprawnego wykonywania zadan kontrol-
nych w catym obszarze gier i zakladow wzajemnych. Ponadto w Izbie Celnej w Opolu utworzona zostata
Krajowa Grupa Zadaniowa ds. e-kontroli, ktéra ma zapewni¢ staty monitoring sieci Internet, ukierunko-
wany na wykrywanie nielegalnej dziatalnoéci i nieprawidtowosci naruszajacych obowiazujace przepisy.
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za$ sugerowane efektywne srodki—w tym
wprowadzenie blokady dostepu do nie-
ktérych stron internetowych — postrze-
gane s3 przez cze$¢ opinii publicznej jako
przyzwolenie dla mechanizméw ograni-
czajacych wolnos$¢ wypowiedzi.

W raporcie firmy doradczej Roland
Berger (przygotowanego dla jednej z le-
galnie dziatajacych w Polsce spétek buk-
macherskich) wskazano, ze zagraniczna
konkurencja opanowata do 90% rynku za-
ktadéw. Zauwazalne jest zjawisko wypie-
rania z rynku podmiotéw polskich, ktére
ze wzgledu na duze koszty dziatalnosci,
wynikajace z koniecznosci oplacenia wyso-
kich podatkéw, nie s3 w stanie konkurowac
zpodmiotami funkcjonujacymi bezzezwo-
lenia Ministra Finanséw?®. Jednoczes$nie,
proponowane radykalne rozwigzania zwal-
czania tego rodzaju przestepczosci w po-
staci wprowadzenia mozliwosci blokady
stron internetowych przez organy pan-
stwa interpretowane s3 jako zamach na
sfere podstawowych praw obywatelskich®.

W okresie objetym kontrolg (tj. od
1 stycznia 2010 r. do 30 pazdziernika
2014 r.) skutecznos¢ Stuzby Celnej w zwal-
czaniu urzadzania bez zezwolefi zakla-
déw wzajemnych za posrednictwem sieci
Internet byta niska. Nie zostat tym samym
osiggniety cel zatozony przy uchwalaniu
ustawy o grach hazardowych, ktérym byla
gléwnie ochrona obywateli RP przed uza-
leznieniem od gier hazardowych, w tym

urzadzanych w Internecie. Srodkiem ma-
jacym doprowadzi¢ do tego celu byto stwo-
rzenie warunkéw prawnych dziatalnoci
wylacznie dla podmiotéw majacych usta-
wowe zezwolenia i wprowadzenie zakazu
uczestnictwa w grach hazardowych organi-
zowanych w sieci bez zezwolenia. Pomimo
wdrozenia rozwigzafh prawnych umozli-
wiajacych zwalczanie nielegalnego urzadza-
niaireklamowania zaktadéw wzajemnych,
organy Stuzby Celnej nie sa w stanie tego
czynié, gdy siedziby podmiotéw urzadza-
jacych nielegalne zaktady wzajemne oraz
serwery wykorzystywane do organizowa-
nia tych zaktadéw znajduja sie poza grani-
cami Polski. W przypadku stwierdzenia, ze
serwer, hostingodawca oraz abonent stro-
ny nie podlegaja jurysdykcji pafistwa pol-
skiego, organy Stuzby Celnej odstepowa-
ly od prowadzenia postepowan karnych
skarbowych badz tez wszczete postepo-
wania nie koficzyty sie skierowaniem aktu
oskarzenia ze wzgledu na brak dostatecz-
nego materialu dowodowego, jednoznacz-
nie wskazujacego na sprawstwo os6b or-
ganizujacych z zagranicy gry hazardowe
na terenie RP. Stuzba Celna nieskutecznie
zwalczala réwniez zagraniczne podmioty
nielegalnie reklamujace zaktady wzajem-
ne. W przypadku stwierdzenia, ze hosting
zreklamga gier hazardowych mial miejsce
poza granicami RP, nie podejmowano dal-
szych dziatai z uwagi na to, ze podmio-
ty te nie podlegaja jurysdykcji paistwa

3 W Informacji o wykonaniu przepiséw ustawy o grach hazardowych w 2013 r. Minister Finanséw przedsta-
wit odmienny punkt widzenia, wskazujac na sukcesy Stuzby Celnej, polegajace m.in. na zidentyfikowaniu
ogotem 1000 stron internetowych, na ktérych ujawniono tresci zawierajace nielegalna reklame i promo-

cje gier hazardowych.
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Ryzykowne blokowanie stron internetowych, ,,Rzeczpospolita” z 4.12.2014 r.
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Stuzby Celnej osiggnely natomiast w dzia-
taniach prewencyjnych wobec podmiotéw
organizujacych zaklady wzajemne na te-
renie RP. Od 2014 r. wzrasta réwniez sku-
teczno$¢ zwalczania uczestnictwa obywa-
teli RP w tych zaktadach.

Sciganie organizatoréw
gier hazardowych
Podjete przez Shuzbe Celng dziatania mialy
na celu $ciganie sprawcéw przestepstwa
organizowania gier hazardowych, usze-
regowanych wedtug stopnia szkodliwosci
popelnianych czynéw. Dlatego skoncen-
trowano sie przede wszystkim na orga-
nizatorach gier hazardowych urzadza-
nych nielegalnie, jako tych, ktérzy czerpig
z tego procederu najwicksze korzysci.
Czynnosci Stuzby Celnej ukierunkowa-
ne na firmy bukmacherskie nie przynio-
sty spodziewanych efektéw, z uwagi na
specyfike dziatania tych firm, majacych
siedziby poza granicami RP. Pomimo ze
w kontrolowanym okresie Stuzba pro-
wadzita tacznie 252 postepowania przy-
gotowawcze w sprawach 0 przestepstwa
skarbowe z art. 107 § 1 Kodeksu karnego
skarbowego (k.k.s.) w zwiazku z nielegal-
nym urzadzaniem zaktadéw wzajemnych,
a sady powszechne wydaty 29 prawomoc-
nych orzeczen wobec 0séb uprawiajacych
ten proceder, to dane o skali nielegalnych
dziatari firm bukmacherskich wskazuja na
wzrost ich aktywnosci.

W latach 2012-2014 znaczaco wzrosta
liczba zidentyfikowanych przez Stuzbe

jacych nielegalne gry hazardowe (z 86 do
156)°, co wskazuje na utrzymywanie sie
szarej strefy w tym obszarze. Na podsta-
wie przyshugujacych Stuzbie uprawnien
mozliwe sa skuteczne dzialania jedynie
wzgledem podmiotéw majacych siedzi-
be i serwery zlokalizowane na terytorium
RP. Wyniki kontroli NIK w Izbie Celnej
w Szczecinie wykazaly, ze skuteczne pro-
wadzenie postepowat wobec podmiotéw
naruszajacych przepisy ustawy o grach ha-
zardowych, ktére nie prowadza dziatalno-
§cina terytorium RP, jest w obecnym sta-
nie prawnym bardzo utrudnione.
Istotne dla zwalczania nielegalnej dzia-
talnosci firm bukmacherskich postepo-
wania karne skarbowe wszczete w paz-
dzierniku 2011 r. przez organy Stuzby
Celnejw Szczecinie trwaly nadal w2014 r.
Drziesie¢ postepowan wobec 19 firm buk-
macherskich do momentu zakoriczenia kon-
troli NIK nie zostato zakoficzonych skie-
rowaniem aktéw oskarzenia z uwagi na to,
ze zebrany materiat dowodowy nie byt wy-
starczajacy do zwrdcenia sie do organéw in-
nych pafistw o pomoc prawna. Zasadnicza
okolicznoscig wymagajaca udowodnienia
organom zagranicznych firm bukmacher-
skich urzadzajacych zaktady wzajemne na
terytorium Polski, ktérym prébowano po-
stawi¢ zarzuty karne, jest postanowienie
art. 3§ 2k k.s., stanowigcego, ze przepisy
tego kodeksu stosuje sie do sprawcy, ktéry
popehnit czyn zabroniony na terytorium
RP. Analiza materiatu dowodowego ze-
branego przez Stuzbe Celng wykazata, ze

5 Stuzba Celna gromadzi dane o nielegalnych ustugach oferowanych na rynku gier hazardowych online.
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wymaga on uzupetnienia o dowody $wiad-
czace o umy$lnym dziataniu organéw za-
granicznych firm hazardowych w zakre-
sie urzadzania i prowadzenia gier hazardo-
wych na terenie RP. Siedziby firm objetych
przedmiotowym dochodzeniem znajdu-
ja sie poza granicami RP, a nielegalne gry
hazardowe byly organizowane z wykorzy-
staniem serweréw znajdujacych sie w réz-
nych krajach. Sytuacja taka rodzi trudnosci
w trakcie postepowania przygotowaw-
czego przeciwko osobom organizujacym
i urzadzajacym nielegalne gry hazardowe,
bowiem zachodzi konieczno$¢ zebrania
materialéw jednoznacznie wskazujacych
na sprawstwo ewentualnych podejrzanych
zzagranicy, urzadzajacych nielegalne gry na
terenie RP. Dopiero takie dowody mogly
by¢ podstawg do wystapienia z wnioska-
mi o przeprowadzenie stosownych czyn-
nosci procesowych w ramach miedzyna-
rodowej pomocy prawnej. Powyzsze uwa-
runkowania prawne wymusily koniecz-
noé¢ ustalenia grupy posrednikéw (afilian-
téw) w nawigzywaniu relacji pomiedzy
graczem na terenie Polski a podmiotem
zagranicznym urzadzajacym gry hazardo-
we w tak zwanych programach partner-
skich. Z 13 dochodzen wszczetych w tych
sprawach osiem zakoriczono skierowaniem
aktéw oskarzenia przeciwko uczestnikom
programéw partnerskich”. W pieciuznich
zapadly prawomocne wyroki, w ktérych
sady orzekty kary grzywny w wysokosci
od 3 do 5,6 tys. zt.

Sciganie nielegalnej reklamy
zaktadow wzajemnych

Z analogicznych powodéw niska jest sku-
teczno$¢ organéw Stuzby Celnej w zwal-
czaniu nielegalnej reklamy zaktadow

122 KONTROLA PANSTWOWA

wzajemnych w sieci Internet. Dziatanie
poza granicami RP firm bukmacherskich
reklamujacych zaktady powoduije, ze pod-
jecie szybkich i efektywnych krokéw réw-
niez w tym obszarze nie jest mozliwe.
W kontrolowanym okresie Stuzba Celna
prowadzita tacznie 170 postepowar przy-
gotowawczych dotyczacych reklamowa-
nia nielegalnych zaktadé6w wzajemnych,
z ktérych aktem oskarzenia zakoficzyty
sie 24 postepowania. Sady powszechne
od 2010 r. do kofica czerwca 2014 r. wy-
daty tacznie 77 orzeczef wobec reklamo-
dawcéw, w tym 60 orzeczen zezwalaja-
cych sprawcy na dobrowolne poddanie
sie odpowiedzialno$ci — na taczng kwote
grzywien 112 4 tys. zl, osiem orzeczen na-
ktadajacych grzywne w tacznej wysokosci
24 6 tys. zt, w szesciu przypadkach nastapi-
o umorzenie postepowan, w dwéch —unie-
winnienie, w jednym — odmowa wszczecia
postepowania.

Ograniczona skuteczno$¢ $cigania wy-
nika réwniez stad, ze prowadzenie takich
postepowan wobec podmiotéw umiej-
scowionych poza granicami RP nie jest
mozliwe bez uzyskania pomocy prawnej
panstw, w ktérych te przedsiebiorstwa
majg siedziby.

Sciganie uczestnictwa
obywateli RP w nielegalnych grach

Stuzba Celna nie ma uprawniefi operacyj-
nych do ustalania przeptywéw finanso-
wych pomiedzy obywatelami RP uczest-
niczacymi w nielegalnych grach hazardo-
wych aurzadzajacymi te gry. Uprawnienia
te posiadaja inne organy, w tym Policja,
a Stuzba Celna positkuje sie efektami
przeprowadzonych przez nie czynnosci.
Ttumaczy to dotychczasowa minimalng
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skuteczno$¢ zwalczania nielegalnego
uczestnictwa w grach hazardowych or-
ganizowanych w Internecie. W latach
2011-2012 Stuzba Celna nie prowadzi-
ta postepowan karnych skarbowych do-
tyczacych uczestniczenia w nielegalnych
zaktadach wzajemnych. W 2013 r. prze-
prowadzono jedno takie postepowanie,
zakofczone wystawieniem mandatu w wy-
sokosci 1 tys. ztotych. W 2014 r. wszczeto
postepowania przygotowawcze dotyczq-
ce uczestnictwa obywateli RP w zagra-
nicznych grach losowych lub zagranicz-
nych zaktadach wzajemnych. Czynnosci
podjeto po przekazaniu przez Prokurature
Okregowa w Lublinie informacji o przepty-
wie §rodkéw finansowych pomiedzy gra-
czami — obywatelami RP a zagranicznymi
podmiotami nielegalnie oferujacymi gry
hazardowe przez Internet, z ktérych wyni-
kato, ze od 14 lipca 2011 r. do 24 kwietnia
2012 r. liczba graczy, ktérzy w tym okre-
sie dokonali wplat celem zawarcia zakta-
du wyniosta 24 636 oséb, a taczna suma
wygranych wyniosta 27,1 mln zt. Materiat
ten zostal przekazany Stuzbie Celnej do-
piero w marcu 2014 r. (od 2012 r. trwa-
ta wewnetrzna procedura Policji, zmie-
rzajaca do przekazania tych materiatéw
Stuzbie Celnej).

Kontrola podmiotéw
dziatajacych w Polsce

Wieksza skutecznos¢ organy Stuzby Celnej
osiagnely wzakresie dziatati prewencyjnych
wobec podmiotéw, ktére dziataly z wyko-
rzystaniem serwerow usytuowanych nate-
rytorium RP. Wystepowano — na podsta-
wie art. 14 ust. 1 ustawy z 18 lipca 2002 r.
o $wiadczeniu ustug droga elektroniczna
—do podmiotéw zamieszczajacych w sieci
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internetowej tre$ci niezgodne z usta
zardows, z informacja o przechowywaniu
bezprawnych tresci hazardowych na ich
serwerach. W efekcie tych czynnosci za-
blokowano lub usunieto 53% linkéw (dane
zmonitoringu przeprowadzonego w stycz-
niu 2013 r.). Analiza linkéw, ktére nie zo-
staly usuniete lub zablokowane przez ho-
stingodawcéw spowodowata rozpoznanie
kolejnego ryzyka w zwalczaniu nielegalne-
go hazardu w Internecie, ktérym jest prze-
noszenie tych tresci na serwer zagraniczny.
Szybko i wzglednie skutecznie reagowa-
no na sygnaty od podmiotéw zewnetrz-
nych, wskazujace na nielegalne dzialania
firm bukmacherskich. W wyniku anali-
zy pisma Stowarzyszenia Pracodawcéw
i Pracownikéw Firm Bukmacherskich,
przy ktérym przekazano wykaz 277 do-
woddéw naruszen przepiséw ustawy ha-
zardowej, wyodrebniono 43 domeny in-
ternetowe, ktére przez zamieszczone na
nich tre$ci mogly narusza¢ przepisy usta-
wy o grach hazardowych. W 11 sprawach
wszczete Zosta%y postepowania przygoto-
wawcze. W pozostatych 32 w trakcie kon-
troli NIK trwaly jeszcze czynnosci anali-
tyczne. W wyniku tych czynnosci stwier-
dzono, ze: 12 stron internetowych nie pod-
lega jurysdykcji panistwa polskiego (serwer,
hostingodawca oraz abonent strony),
w przypadku wtascicieli 10 stron nie bylo
podstaw prawnych do wszczecia postepo-
wania karnego skarbowego, w przypadku
2 stron usunieto dobrowolnie zabronione
tresci, w sprawie 8 stron podjeto czynno-
$ci dochodzeniowo-$ledcze badZ wyjasnia-
jace. W efekcie dziatafi podjetych w reak-
cji na pismo Stowarzyszenia Pracodawcéw
i Pracownikéw Firm Bukmacherskich, od
4 czerwca do 5 lipca 2012 r. zidentyfikowano
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12 nielegalnych reklam gier hazardowych,
zktérych jeden przypadek dotyczyt zakta-
déw wzajemnych. Z uwagi na to, ze nie
ustalono danych podmiotu dokonujace-
go dystrybugji ulotek, nie wszczeto poste-
powania w sprawie ujawnionego narusze-
nia przepiséw.

Nie stwierdzono nieprawidtowosci
w trakcie kontroli podmiotéw posiada-
jacych zezwolenie Ministra Finanséw na
przyjmowanie zakladéw wzajemnych
przez Internet. Od 1 stycznia 2012 r. do
30 czerwca 2014 r. Stuzba Celna prze-
prowadzita 4 kontrole czterech podmio-
téw majacych takie zezwolenia. Od 2010r.
do kofica czerwca 2014 r. odbyly sie tacz-
nie 4663 kontrole punktéw naziemnych
przyjmujacych zaktady. W 2010 r. skon-
trolowano 1427 sposréd 1897 dziatajacych
punktéw i stwierdzono nieprawidtowosci
w 224 znich; w 2011 r. kontrole 1253 spo-
s§réd 1640 punktéw wykazaly nieprawi-
dtowosci w 196; w 2012 r. skontrolowano
1135 sposréd 1812 punktdw, ujawniajac
nieprawidtowosci w 492; w 2013 r. kon-
trole 674 sposréd 1750 punktéw wyka-
zaly nieprawidlowosci w 251; w I pétro-
czu 2014 r. skontrolowano 174 sposréd
1698 punktéw, ujawniajac nieprawidlo-
wosci w 81. Nieprawidtowosci polega-
ly gtéwnie na tym, ze osoby prowadza-
ce punkty nie mialy §wiadectw zawo-
dowych, naruszane byly ograniczenia
w zakresie reklamy zaktadéw wzajemnych,
nierzetelnie prowadzono dokumentacje
oraz zaktady urzadzano niezgodnie z re-
gulaminem.

¢ DzU.2011.134.779.
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Uwarunkowania prawne
skutecznosci Stuzby Celnej

Na podstawie art. 29a ustawy, wprowa-
dzonego z dniem 14 lipca 2011 r. ustawa
226 maja 2011 r. 0 zmianie ustawy o grach
hazardowych i niektérych innych ustaw®,
zakazane jest urzadzanie gier hazardowych
za posrednictwem sieci Internet oraz
uczestniczenie w nich. Zakazy te nie do-
tycza urzadzania zaktadéw wzajemnych
przez Internet na podstawie udzielone-
go zezwolenia.

W trakcie prac nad projektem wymienio-
nej ustawy z 26 maja 2011 r. nie uwzgled-
niono specyfiki dziatania podmiotéw
naruszajacych przepisy tej ustawy, orga-
nizujacych zaktady wzajemne za posred-
nictwem Internetu, majacych w znacz-
nej czesci swoje siedziby poza granicami
RP. W wyniku tego, gdy nielegalne dzia-
lania zaréwno w sferze organizowania gier
hazardowych, jak tez ich reklamy maja
swoje zrédlo za granicg, skuteczne ich §ci-
ganie i skierowanie aktu oskarzenia jest
niemozliwe. Wykonywanie ustawowych
zadat przez Stuzbe Celng utrudnia réw-
niez brak $rodkéw prawnych umozliwia-
jacych podjecie czynnosci wobec bankéw,
za poSrednictwem ktérych dokonywane
sg transakcje zwigzane z urzadzaniem
i prowadzeniem gier hazardowych wbrew
przepisom ustawy.

Wprowadzone regulacje prawne okazaty
sie niewystarczajace do skutecznego zwal-
czania nielegalnych dziatad w tym obsza-
rze réwniez dlatego, ze zgodnie zart. 3 § 2
ustawy — Kodeks karny skarbowy, przepisy
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Skutecznos¢ Stuzby Celne...

tego kodeksu stosuje sie do sprawcy, ktéry
popetnit czyn zabroniony na terytorium
RP. Artykut 36 ustawy o Stuzbie Celnej,
okreslajacy zasady przeprowadzania kon-
troli przez jej funkcjonariuszy, umozliwia
kontrole w siedzibie, miejscu prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej oraz miej-
scu zamieszkania podmiotu podlegajacego
kontroli. Oznacza to, ze w Swietle obowia-
zujacego prawa, jesli siedziby podmiotéw
urzadzajacych nielegalne zaktady wzajem-
ne przez Internet znajduja sie poza grani-
cami RP, przepisy ustawy o Stuzbie Celnej
nie maja do tych podmiotéw zastosowa-
nia. Regulacje te, a w szczegdlnosci zasa-
da wynikajaca z wymienionego art. 3 § 2
Kodeksu karnego skarbowego powoduja,
ze postawienie zarzutdw sprawcom czy-
néw zabronionych musi by¢ poprzedzone
czasochtonnymi czynnosciami dowodo-
wymi, ktérych efektem ma by¢ wystapie-
nie z wnioskami o wykonanie czynnosci
procesowych w ramach miedzynarodo-
wej pomocy prawne;j.

Konkluzja

Obecnie przepisy prawne pozwalaja na
egzekwowanie ich przestrzegania jedy-
nie od podmiotéw dziatajacych na terenie
RP i sprzyjaja unikaniu odpowiedzial-
no$ci przez podmioty, ktére nie podle-
gaja bezposredniej jurysdykcji polskich
organéw podatkowych.

Niezbedne jest opracowanie nowych roz-
wiazan prawnych, ktére uniemozliwilyby
stosunkowo tatwe obchodzenie obowigzu-
jacych przepiséw. Najbardziej skutecznym

7 DzU.2014.243.
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stepczo$ci w omawianym obszarze jest
blokada stron internetowych i taki tez in-
strument mial by¢ zastosowany przy wdra-
zaniu ustawy hazardowej. W trakcie prac
nad projektem ustawy z 26 maja 2011 r.
o0 zmianie ustawy o grach hazardowych
oraz niektérych innych ustaw rozwaza-
no wdrozenie przepiséw zezwalajacych
na blokowanie stron internetowych, na
ktérych prowadzona jest dziatalnosé nie-
zgodna z przepisami ustawy o grach hazar-
dowych. Zagadnienie to miato by¢ uregu-
lowane przez dodanie art. 179a w ustawie
z 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomuni-
kacyjne’, ktéry zaktadat wprowadzenie
Rejestru Stron i Ustug Niedozwolonych
oraz utrudnianie dostepu przez Internet
do stroniustug wpisanych do tego rejestru.
Jednak w kwestii blokowania stron inter-
netowych wiele podmiotéw spotecznych
(m.in. Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka,
Polska Izba Komunikacji Elektronicznej)
whniosto uwagi do przedmiotowego projek-
tu. Zawieraly one przede wszystkim wat-
pliwosci dotyczace zgodno$ci proponowa-
nych rozwiazan z Konstytucja RP i prawo-
dawstwem wspdlnotowym, , Europejska
konwencja praw cztowieka”, ich efektyw-
nosci oraz wysokich kosztéw wprowadze-
nia Rejestru. W efekcie zakladane zmiany
zostaty wykreslone z projektu.

Nie rozwaza sie takze wprowadzenia
innego instrumentu, ktéry potencjalnie
méglby ograniczy¢ rozmiary szarej stre-
fy, to jest obnizki stawek podatku od gier.
Intencja Rady Ministréw, ktéra znalazta
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wyraz w regulacjach wprowadzonych
1 stycznia 2010 r. ustawa o grach hazar-
dowych, bylo podwyzszenie stawek opo-
datkowania z tytulu zaktadéw wzajem-
nych. W Ministerstwie Finanséw doko-
nano poréwnania wysoko$ci podatku
od gier i zakladéw wzajemnych w nie-
ktérych panstwach Unii Europejskie;.
W Danii stawka podatku od zaktadéw
wzajemnych online i offline wynosi 20%,
przy podstawie opodatkowania obejmu-
jacej przychéd pomniejszony o wygrane
kwoty; takze we Wloszech podatek przy
zakladach sportowych wzajemnych to
20%. Na Wegrzech pobiera sie 17% lub
20% (podstawa opodatkowania to wyso-
kos¢ puli wygranej, z podatku zwolnio-
ne s3 jedynie wyscigi konne); w Estonii
- 5% (podstawa opodatkowania: przy-
chéd pomniejszony o wygrane kwoty);
w Liechtensteinie — 10%; w Belgii — 11%
przy zaktadach wzajemnych online i 15%
przy zaktadach wzajemnych offline (w obu
wypadkach podstawa opodatkowania
to przychéd minus wygrana). W Polsce
natomiast ustawa z 19 listopada 2009 r.
o grach hazardowych wprowadzono zmia-
ne wysoko$ci podatku od gier dotyczaca
zaktadéw wzajemnych — zostata ona pod-
wyzszona z 10% do 12% sumy wplaco-

Witold Grygorowicz

nych stawek (art. 731 74 ustawy o grach
hazardowych).

W obecnych warunkach prawnych nie-
zbedne jest przede wszystkim wykorzy-
stanie obowigzujacych instrumentéw
stuzacych zwalczaniu nielegalnego uczest-
nictwa w zaktadach wzajemnych organi-
zowanych w Internecie — gléwnie przez
kontynuowanie dzialan przeciwko osobom
w nich uczestniczacym, skuteczniejsze in-
formowanie potencjalnych graczy w Polsce
o zagrozeniach wynikajacych z uczestni-
czenia w tych grach oraz kontynuowa-
nie wspdlpracy Stuzby Celnej z Policja
i Prokuratura przy pozyskiwaniu danych
o polskich obywatelach bioracych udziat
w nielegalnych zaktadach. Niezaleznie od
tego obowigzkiem Ministra Finanséw jest
przeprowadzenie analiz majacych na celu
ustalenie, czy i w jakim zakresie mozli-
we jest wdrozenie kolejnych instrumen-
téw prawnych stuzacych ograniczeniu
organizowania nielegalnych zaktadow
Wzajemnych przez Internet.

dr WITOLD GRYGOROWICZ
Departament Budzetu
i Finansow NIK

Stowa kluczowe: Stuzba Celna, zaktady wzajemne, nielegalne zaktady, gra hazardowa, sie¢ Internet
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Zamowienia publiczne

NIK ocenita dziatania mini-
sterstw i urzedéw zwigza-
ne z zamoéwieniami publicz-
nymi na ustugi zewnetrzne.
Sprawdzono zgodno§¢ pro-
cedury udzielania zaméwien
zprzepisami prawa i prawidfo-
wos¢ zawartych uméw. Kontro-
l3 objeto 13 jednostek sektora
finanséw publicznych: Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrz-
nych, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych, Gtéwny Urzad
Statystyczny i Urzad Komu-
nikacji Elektronicznej, czte-
ry urzedy miasta oraz czte-
ry sp6tki jednostek samorza-
du terytorialnegoijedna spot-
ke Skarbu Paristwa. Badanie
dotyczyto lat 2012-2014 (do
czasu zakoficzenia czynnoSci
kontrolnych).

Spotka ELEWARR

Celem kontroli byta spraw-
dzenie skutecznosci nadzoru
sprawowanego przez Prezesa
Agencji Rynku Rolnego nad
ELEWARR sp. z 0.0. Ocenio-
no m.in. wykonywanie praw
i obowiazkéw przez Prezesa
ARR jako wtasciciela udzia-
6w ELEWARR; dziatania pod-
jete przez ARR i ELEWARR
w celu wykonania wnioskéw
pokontrolnych NIK z 2010,
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skup, zakup, sprzedaz oraz
przechowywanie zb6z, rze-
paku oraz towaréw przez
ELEWARR. Badaniami kon-
trolnymi objeto okres od dnia
1 stycznia 2010 r. do dnia
30 wrze$nia 2013 .

Odpady komunalne

Zbadano, czy wdrozony przez
gminy nowy system gospoda-
rowania odpadami komunal-
nymi funkcjonuje prawidlowo,
zgodnie z wymogami zno-
welizowanej ustawy o utrzy-
maniu czystos$ci i porzadku
w gminach. Oceniono takze
dziatania Ministra Srodowi-
ska dotyczace wdrazania tego
systemu. Kontrole przepro-
wadzono w 27 jednostkach,
tj. w Ministerstwie Srodo-
wiska, w 24 gminach w sze-
$ciu wojewddztwach, (w tym
w szeéciu gminach miejskich,
12 gminach miejsko-wiejskich,
sze$ciu gminach wiejskich oraz
w dwéch spétkach gminnych).
Badaniami kontrolnymi obje-
to okres od 1 stycznia 2013 r.
do 30 wrzesnia 2014 r.

Rozliczenia
z budzetem panstwa

Izba sprawdzita rozlicza-
nie przez podmioty z udzia-
tem kapitalu zagranicznego

podatku dochodowego od
0s6b prawnych oraz dziata-
nia Ministra Finanséw zmie-
rzajace do ograniczenia prze-
rzucania dochodéw z przyczyn
gléwnie lub wylacznie podat-
kowych. Kontrola byta prze-
prowadzona w Ministerstwie
Finanséw, pieciu z 16 urzedéw
kontroli skarbowej oraz pie-
ciu z 20 wyspecjalizowanych
urzedéw skarbowych, a tak-
ze w Rzadowym Centrum
Legislacji. Badanie obejmo-
walo okres od 1 stycznia 2012 1.
do 30 czerwca 2014 r.

Produkcja
zewnetrzna dla TVP

Kontrola podjeta z inicjaty-
wy NIK. Jej celem byta oce-
na realizacji uméw zawiera-
nych przez Telewizje Polska
zproducentami zewnetrznymi
w latach 2011-2014 (I kwar-
tal). Badaniem objeto Zaktad
Gléwny TVP SAw Warszawie
oraz Oddziaty Terenowe TVP
SA w Biatymstoku i Krakowie.

Wypoczynek dzieci

NIK sprawdzita, w jaki sposéb
zapewniane jest bezpieczen-
stwo dzieciom przebywajacym
na koloniach i wyjazdach. Oce-
na dotyczyta w szczegblnosci:
realizacji zadan Ministra Edu-
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kacji Narodowej w obszarze
koordynacji i nadzorowania
wypoczynku dziecii mlodzie-
zy; realizacji zadan kuratoréw
o$wiaty w obszarze koordy-
nacji, wspomagania i nadzo-
runad wypoczynkiem; przy-
gotowania wypoczynku oraz
zapewnienia bezpieczefistwa
dzieci i mtodziezy w miejscu
lokalizacji wypoczynku. Kon-
trola objeto okres od 1 stycz-
nia 2011 do 29 sierpnia 2014 r.

Ochrona
cyberprzestrzeni

Gléwnym celem kontroli
byto sprawdzenie, w jaki spo-
s6b administracja pafdistwowa
zarzadza ryzykiem zwigzanym
z zagrozeniami wystepujacy-
mi w cyberprzestrzeni. Bada-
niem objeto 8 podmiotéw pafi-
stwowych, ktérym przypisa-
no kluczowe zadania zwiazane
z bezpieczefistwem teleinfor-
matycznym panstwa, tj.: Mini-
sterstwo Administracjii Cyfry-
zacji, Agencje Bezpieczeristwa
Wewnetrznego, Ministerstwo
Obrony Narodowej, Minister-
stwo Spraw Wewnetrznych,
Naukowg i Akademicka Sie¢
Komputerowsa, Urzad Komu-
nikacji Elektronicznej, Rzado-
we Centrum Bezpieczefistwa
oraz Komende Gtéwna Poli-
cji. Kontrolg objeto okres od
poczatku 2008 r. do dnia zakon-
czenia czynnoéci kontrolnych.
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Finansowanie
kinematografii

Zbadano finansowanie przed-
siewzie¢ kinematograficznych
przez Polski Instytut Sztuki
Filmowej. Oceniono system
wyboru dofinansowywanych
przedsiewzie¢ i ich nadzér
przez PISF, a takze nadzér
Ministra Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego nad realiza-
cja zadan przez PISF. Bada-
niem objeto pie¢ jednostek:
Ministerstwo Kultury i Dzie-
dzictwa Narodowego, Polski
Instytut Sztuki Filmowej oraz
trzech beneficjentéw (Skopia
Film Sp. z 0.0. w Warszawie,
Akson Studio Sp. z o.o0.
w Warszawie, Satchwell
Warszawa Sp. z 0.0.). Czyn-
no$ci badawcze dotyczyly lat
2005-2014.

Polityka rodzinna

Izba ocenita ksztattowanie
i wdrazanie polityki rodzin-
nej w Polsce, w tym: progra-
mowanie i jako§¢ zarzadza-
nia instrumentami wspiera-
nia rodziny; dziatania na rzecz
zapewnienia i podnoszenia sku-
tecznos$ci oraz efektywnosci
realizowanych instrumentéw
wspierania rodziny; koordy-
nacje i organizowanie wspét-
pracy organéw administracji
publicznej, organizacji poza-

rzadowych i innych instytu-
cji oraz ksztattowanie polity-
ki rodzinnej przez ministra
wlasciwego do spraw rodzi-
ny. Badaniem, ktére dotyczy-
folat 2012-2014 (III kwartat),
objeto sze$¢ ministerstw odpo-
wiedzialnych za rézne aspekty
polityki rodzinnej: Minister-
stwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej, Ministerstwo Eduka-
cji Narodowej, Ministerstwo
Finanséw, Ministerstwo Infra-
struktury i Rozwoju, Minister-
stwo Rolnictwa i Rozwoju Wi,
Ministerstwo Zdrowia.

Asystenci rodziny

Sprawdzono dziatalnos¢ asy-
stentéw rodziny, ze szczegdl-
nym uwzglednieniem efektéw
podejmowanych przez nich
przedsiewzie¢. Cele czastko-
we dotyczyly: oceny prawidto-
wosci zatrudniania i organiza-
cji pracy asystentéw rodziny
oraz wykorzystania §rodkéw
na dofinansowanie kosztéw
ich wynagrodzef w ramach
resortowego programu wspie-
rania rodziny i systemu pie-
czy zastepczej; oceny realizacji
zadan asystentéw polegajacych
na wspieraniu rodzin z trudno-
$ciami opiekuficzo-wychowaw-
czymi. Kontrole, ktéra obje-
talata 2012-2014, przeprowa-
dzonow 18 osrodkach pomocy
spotecznej (miejskich, gmin-
nych i miejsko-gminnych).
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Materiaty wybuchowe

Oceniono system zapewnienia
bezpieczefistwa pafistwa i oby-
wateli w zwiazku z wytwarza-
niem, transportem, przecho-
wywaniem i stosowaniem
materialéw wybuchowych
przeznaczonych do uzytku
cywilnego. Kontrola zostata
przeprowadzona w nastepu-
jacych jednostkach: Mini-
sterstwie Spraw Wewnetrz-
nych; Ministerstwie Gospo-
darki; urzedach wojewédzkich
w Katowicach, Kielcach i we
Wroclawiu; okregowych urze-
dach gérniczych w Katowi-
cach, Kielcach i we Wroclawiu;
komendach wojewddzkich
policji w Katowicach, Kiel-
cach i we Wroctawiu. Bada-
nie dotyczyto lat 2012-2013.

Walka z AIDS

Kontrola realizacji Krajowe-
go Programu Zapobiegania
Zakazeniom HIV i Zwalcza-
nia AIDS w latach 2012-2013
zostala podjeta z inicjatywy
NIK. Objeto nia pie¢ obsza-
réw problemowych: opracowa-
nie harmonogramu realizacji
Programu na lata 2012-2016,
zapobieganie zakazeniom HIV,
wsparcie i opieke zdrowotna
dla 0séb zakazonych HIV i cho-
rych na AIDS, wsp6lprace mie-
dzynarodowa, monitoring Pro-
gramu. Badanie przeprowa-
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dzono w Krajowym Centrum
ds. AIDS, pieciu placéwkach
medycznych prowadzacych
o$rodki referencyijne oraz sze-
$ciu organizacjach pozarzado-
wych prowadzacych punkt
konsultacyjno-diagnostyczny.

Obiekty sportowe
w Malopolsce

Sprawdzono dostepnos¢ i efek-
tywno$¢ wykorzystania obiek-
téw wybudowanych w ramach
Wieloletniego Programu Roz-
woju Bazy Sportowej Woje-
wédztwa Matopolskiego. Kon-
trola zostata przeprowadzona
w siedmiu jednostkach samo-
rzadu terytorialnego na tere-
nie wojewodztwa matopolskie-
go oraz u pieciu operatoréw
obiektéw. Badanie obejmowa-
to lata 2011-2014 (do czasu
zakoticzenia czynnos$ci kon-
trolnych).

Internet
szerokopasmowy

NIK ocenita dziatania pode;j-
mowane na rzecz budowy
infrastruktury szerokopasmo-
wego Internetu. Kontrolerzy
sprawdzili w szczegdlnosci:
dzialania Ministra Infrastruk-
tury i Rozwoju oraz Ministra
Administracji i Cyfryzacji
w zakresie budowy sieci Inter-
netu szerokopasmowego; dzia-
tania majace na celu realizacje

przez samorzady wojewddztw
projektéw budowy sieci szkie-
letowo-dystrybucyjnych,;
rzetelnos¢ i skutecznos¢
sprawowania przez instytu-
cje zarzadzajace nadzoru nad
beneficjentami realizujacymi
projekty budowy sieci szeroko-
pasmowych; rezultaty uzyska-
ne w wyniku realizacji przez
beneficjentéw projektéw budo-
wy sieci szerokopasmowych.
Kontrolami objeto okres od
1 stycznia 2010 1. do 31 stycz-
nia 2015 r.

Przeciwdziatanie
bezrobociu

Kontrolerzy ocenili skutecz-
nos¢ i efektywnoé¢ realizacji
ustawowych zadan dotycza-
cych aktywizacji bezrobotnych
przez powiatowe urzedy pra-
cy. Sprawdzono 17 powiato-
wych urzedéw pracy z woje-
woédztw: lubelskiego, lubu-
skiego, 16dzkiego, opolskiego,
podkarpackiego, podlaskiego,
$wietokrzyskiego i warmin-
sko-mazurskiego. Czynnosci
badawcze dotyczyly okresu od
1 stycznia 2011 r. do 31 mar-
ca20l4r.

Inwestycje komunalne
w Szczecinie

Izba sprawdzita proces plano-
wani, przygotowania i realiza-
cji inwestycji infrastruktural-
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nych. Kontrole przeprowadzo-
no w Urzedzie Miasta Szcze-
cin, Zaktadzie Ustug Komu-
nalnych, Miejskim Osrodku
Sportui Rekreacji, Szczecifi-
skim Parku Naukowo-Tech-
nologicznym. Badaniami obje-
to lata 2009-2014 (do dnia
zakoficzenia czynnosci kon-
trolnych w poszczegélnych

jednostkach).

Lotnisko w Modlinie

Przedmiotem kontroli byta
budowa portu lotniczego
w Modlinie. Ocenie podda-
no: przygotowanie inwestycji
do realizacji; wybér dostawcéw
ustug i wykonawcéw robét;
nadzér nad inwestycja. Kon-
trola objeto lata 2010-2014
(do czasu zakoriczenia czyn-
no$ci kontrolnych w jednost-
kach) oraz dziataniaizdarzenia
zaistniate przed podanym okre-
sem, majace bezposéredni zwig-
zek z przedmiotem kontroli.

Afrykanski pomor swin

Sprawdzono skutecznos¢ pro-
cedur i dziatasi w celu ograni-
czenia prawdopodobiefistwa
wystapienia w Polsce afrykan-
skiego pomoru $win (ASF).
Badanie zostato przeprowa-
dzone w Ministerstwie Rolnic-
twai Rozwoju Wsi, Gtéwnym

Inspektoracie Weterynarii, wo-
jewddzkich inspektoratach
weterynarii w Biatymstoku,
Lublinie oraz WIW zsiedzibg
w Siedlcach, 10 powiatowych
inspektoratach weterynarii na
terenie wojewodztw podlaskie-
go, lubelskiego i mazowieckie-
go, a takze w Centrali Agencji
Rynku Rolnego w Warszawie
itrzech oddzialach terenowych
ARRw Warszawie, Bialymsto-
ku i Lublinie.

Jezyk migowy

Zbadano przygotowanie pod-
miotéw wykonujacych ustu-
gi publiczne do kontaktéw
z osobami postugujacymi sie
jezykiem migowym. Kontrole
przeprowadzono w 60 urze-
dach organéw administracji
publicznej, w tym wurzedach
wojewddzkich, urzedach gmin,
starostwach powiatowych,
komendach policji, urzedach
skarbowych oraz terenowych
oddziatach Zaktadu Ubezpie-
czen Spotecznych. Ponadto od
58 podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ lecznicza, 57 szkét
wyzszych oraz 42 jednostek
systemu o$wiaty uzyskano
informacje o rozwigzaniach
ulatwiajgcych komunikowa-
nie sie z osobami gltuchymi,
niedostyszacymii gtuchonie-
widomymi.

Porty morskie

Celem gtéwnym kontroli byta
ocena funkcjonowania spé-
tek zarzadzajacych portami
w Gdansku, Gdyni, Szczeci-
nie i Swinoujéciu w obszarze
dziatalnosci eksploatacyjne;
iinwestycyjnej oraz dziatalno-
$ci administracyjnej i zarzad-
czej Ministra Skarbu Pafistwa
w odniesieniu do tych portéw.
We wszystkich sprawdzanych
jednostkach oceniono system
kontroli wewnetrznej, a takze
badano ewentualno$¢ wystepo-
wania mechanizméw korupcjo-
gennych. Czynnosci kontrol-

ne dotyczyly lat 2012-2014.

Fundusze europejskie

Oceniono prawidlowos¢ udzie-
lania zaméwien publicznych
w projektach wspétfinanso-
wanych z Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR) w perspektywie finan-
sowej 2007-2013, ktérych
beneficjentami byly jednost-
ki samorzadu terytorialnego
na poziomie gminy w woje-
wodztwach: mazowieckim,
kujawsko-pomorskim, war-
minsko-mazurskim, wielko-
polskim. Badaniami kontrol-
nymi objeto okres od 2007 r.
do kofica grudnia 2014 r.
(red.)

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2015 r., s.<www.nik.gov.pl>.
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Znowelizowana ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw

Problematyka przeszukania
— podstawy prawne, istota i cel

Istota i cel przeszukania, o ktérym mowa w ustawie o ochronie konkurencji
i konsumentéw, SciSle zwigzane s3 z zadaniami, jakie wykonuje Urzad
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw. Zasadne jest zatem wskazanie pod-
staw prawnych i faktycznych oraz celu przeszukania, trybu przeprowadze-
nia czynnoS$ci, os6b uprawnionych do dokonania przeszukania i udziatu
w nim, sposobu postepowania z przedmiotami, w szczegdlnosci z doku-
mentami odnalezionymi w toku przeszukania, ktére s objete tajemnicami.

KA PORWISZ .. . .
Moni ORWIS konstytucyjnie!, takich jak: prawo do

wolnosci osobistej (art. 41 ust.1), prawo
Przeszukanie jest czynno$cig dowodo- do prywatnosci (art. 47) czy prawo do
w3 ingerujaca w sfere praw chronionych nienaruszalno$ci mieszkania (art. 50).

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (DzU.1997.78.483).
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Takze Konwencja o ochronie praw czlo-
wieka i podstawowych wolnosci? (art. 8
— prawo do poszanowania zycia prywat-
nego i rodzinnego) akcentuje to upraw-
nienie jednostki.

Przeszukanie stanowi $rodek przymu-
su, dlatego przeprowadzenie tej czynno-
$ci powinno by¢ zgodne z zasadami kon-
stytucyjnymi, ktére urzeczywistniane sa
takze w innych ustawach regulujacych te
problematyke. Przyktadowo mozna wska-
za¢ chocby art. 227 ustawy — Kodeks po-
stepowania karnego® (dalej: ,k.p.k.”),
zawierajacy dyrektywy umiaru i posza-
nowania godnosci oséb podczas dokony-
wania przeszukania.

Przedmiotem artykulu jest przeszu-
kanie uregulowane w ustawie z 16 lute-
go 2007 r. o ochronie konkurencji i kon-
sumentéw! (dalej: ,uokk”). Zaakcentowac
nalezy zwlaszcza zmiany przepiséw odno-
szacych sie do tej problematyki, obowiazu-
jace od 18 stycznia 2015 r., wprowadzone
ustawa z 10 czerwca 2014 r. 0 zmianie usta-
wy o ochronie konkurenciji i konsumentéw
oraz ustawy — Kodeks postepowania cy-
wilnego®. Jak podkreslono w uzasadnieniu
projektu, celem wprowadzonych do usta-
wy nowelizujacej zmian w przepisach do-
tyczacych przeszukania bylo przyspiesze-
nie i usprawnienie procedury przeszukania
—w szczegblnosci rozszerzenie i wzmocnie-
nie uprawnien przystugujacych podmio-
tom, u ktérych jest ono przeprowadzane.

kotem nr 2 (DzU.1993.61.284).

Przeszukanie, o ktérym mowa w usta-
wie o ochronie konkurenciji i konsumen-
téw, stanowi narzedzie uzyskiwania do-
wodéw dla celéw postepowan prowadzo-
nych przed Prezesem Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw (UOKiK).
Przedmiotem regulacji ustawowej sa wa-
runki rozwoju i ochrony konkurencji oraz
zasady podejmowanej w interesie publicz-
nym ochrony intereséw przedsiebiorcéw
i konsumentéw. Ustawa okresla ponad-
to zasady i tryb przeciwdzialania prak-
tykom ograniczajacym konkurencje oraz
praktykom naruszajacym zbiorowe inte-
resy konsumentéw, a takze antykonku-
rencyjnym koncentracjom przedsiebior-
céwiich zwigzkéw, jezeli te praktyki lub
koncentracje wywotuja lub moga wywoly-
wac skutki na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Ustawa wymienia takze orga-
ny wlasciwe w sprawach ochrony konku-
rencji i konsumentéw. Na czele UOKIK
stoi Prezes, ktérego kompetencje zosta-
ty wskazane w ustawie. Przedmiotem
materii ustawowej jest takze postepo-
wanie przed Prezesem Urzedu. Mozna
zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze postepo-
wanie przed nim ma charakter hybrydo-
wy, gdyz opiera sie na regulacjach wska-
zanych réwniez w innych procedurach.
W przypadku bowiem spraw nieuregu-
lowanych w ustawie (art. 83 uokk), do
postepowania przed Prezesem Urzedu
zastosowanie maja przepisy Kodeksu

Sporzadzona w Rzymie 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetniona proto-

3 Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (DzU.1997.89.555).

4 DzU.2015.184 j.t.
° DzU.2014.945.
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postepowania administracyjnego (dalej:
,k.p.a.”), za§ w sprawach dotyczacych do-
wodéw w postepowaniu przed Prezesem
UOK:IiK stosuje sie odpowiednio (art. 84
uokk) przepisy art. 227-315 Kodeksu po-
stepowania cywilnego (dalej: ,k.p.c.”). Do
przeszukania w zakresie nieuregulowanym
w ustawie zastosowanie maja odpowied-
nio przepisy Kodeksu postepowania kar-
nego (art. 9lust. 41iart. 105q pkt3 uokk).

Ustawa z 10 czerwca 2014 r. 0 zmianie
ustawy o ochronie konkurenciji i konsu-
mentéw oraz ustawy — Kodeks postepo-
wania cywilnego wymienia dwie podsta-
wy prawne przeszukania. Jest to art. 91
ust. 1 (rozdziat 2 — ,Postepowanie anty-
monopolowe w sprawie praktyk ograni-
czajacych konkurencje”) i art. 105n (roz-
dzial 5 - Kontrola i przeszukanie w toku
postepowania przez Prezesem Urzedu”).

Wprowadzenie do uokk art. 105n, na
mocy ustawy z 10 czerwca 2014 r., wynika
zuchylenia art. 105c uokk. Ustawodawca
uregulowal bowiem instytucje przeszuka-
nia w sposéb odmienny niz to miato miej-
sce na gruncie przepiséw ustawy w brzmie-
niu sprzed wejsécia w zycie noweliz 2014 r.
(w art. 105c uokk). Aktualnie w sposéb
wyrazny oddzielono instytucje kontroli
od przeszukania. Niemniej jednak prawo-
dawca odsyta w przedmiocie przeszuka-
nia do odpowiedniego stosowania prze-
piséw regulujacych tryb przeprowadze-
nia kontroli.

Jak powiedziano wyzej, w ustawie znaj-
duja sie dwie podstawy prawne dokona-
nia przeszukania. Rodzi sie zatem pytanie,
dlaczego problematyka przeszukania znala-
zla sie w dwéch réznych rozdziatach, wréz-
nych przepisach ustawy? Czy zuwagi na za-
kres podmiotowo-przedmiotowy ustawy
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jest to zabieg uzasadniony? Analiza przepi-
séw uokk, a zwlaszcza art. 91 i 105n, po-
zwoli na wyszczegdlnienie kryteriéw roz-
nicujacych oba tryby przeszukania i udzie-
lenie odpowiedzi na postawione pytania.

Podstawy prawne
i faktyczne przeszukania

Jedna z podstaw przeszukania wskazana
jest w art. 91 ust.1 uokk. Zgodnie z tym
przepisem, jezeli istnieja uzasadnione
podstawy do przypuszczenia, ze w loka-
lu mieszkalnym lub w jakimkolwiek innym
pomieszczeniu, nieruchomosci lub srod-
ku transportu sa przechowywane przed-
mioty, akta, ksiegi, dokumenty i inne
informatyczne nosniki danych w rozumie-
niu przepiséw o informatyzacji dziatalno-
$ci podmiotéw realizujacych zadania pu-
bliczne, mogace mie¢ wplyw na ustalenie
stanu faktycznego istotnego dla prowadzo-
nego postepowania, sagd ochrony konku-
rencji i konsumentéw moze, na wniosek
Prezesa Urzedu, udzieli¢ zgody na przepro-
wadzenie przeszukania, w tym na doko-
nanie przez funkcjonariuszy Policji zajecia
przedmiotéw mogacych stanowi¢ dowdd
w sprawie. Przepisy art. 105n ust. 314
uokk stosuje sie odpowiednio.

Z tresci tej regulacji wynika jedno-
znacznie, iz podstawg faktyczna doko-
nania czynnosci sa uzasadnione podsta-
wy do przypuszczenia, ze w okreslonym
miejscu znajdujg sie przedmioty mogace
mie¢ wplyw na ustalenie stanu faktycz-
nego istotnego dla prowadzonego poste-
powania. Przeszukanie w trybie art. 91
ust. 1 uokk prowadzone jest w toku po-
stepowania przed Prezesem Urzedu lub
w zwigzku z zastosowaniem przepiséw
art. 105i uokk, a wiec na wniosek Komisji
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Europejskiej lub organu ochrony konku-
rencji innego pafistwa cztonkowskiego, bez
potrzeby wszczynania w tym wypadku
odrebnego postepowania.

Przeprowadzenie przeszukania dopusz-
czalne jest w lokalu mieszkalnym, jakim-
kolwiek innym pomieszczeniu, nierucho-
mosci lub srodku transportu. Zakres zna-
czeniowy pojecia lokal mieszkalny zostat
wskazany wart. 2 ust. 2 ustawy z 24 czerw-
ca 1994 r. o wlasnosci lokali®. Jest to wy-
dzielona trwatymi Scianami w obrebie bu-
dynku izba lub zespétizb przeznaczonych
na staty pobyt ludzi, ktére wraz z pomiesz-
czeniami pomocniczymi stuza zaspokaja-
niu ich potrzeb mieszkaniowych.

Celem przeszukania, o ktérym mowa
w art. 91 ust. 1 uokk, jest odnalezienie
przedmiotéw, akt, ksiag, dokumentéw,
jak réwniez informatycznych nosnikéw
danych. Z kolei definicja informatycznego
no$nika danych zostata wskazana wart. 3
pkt 1 ustawy z 17 lutego 2005 r. o infor-
matyzacji dzialalnosci podmiotéw realizu-
jacych zadania publiczne’. Informatyczny
nosnik danych jest to materiat lub urza-
dzenie stuzace do zapisywania, przecho-
wywaniaiodczytywania danych w postaci
cyfrowej. Nalezy przywotaé w szczegélno-
$ciart. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o informaty-
zacji, wskazujacy, ze ilekro¢ w przepisach
dotyczacych informatyzacji zawartych
w odrebnych ustawach jest mowa o: elek-
tronicznym no$niku informagji, elektro-
nicznym no$niku informatycznym, elektro-
nicznym no$niku danych, komputerowym

¢ DzU.2000.80.903.
7 DzU.2014.1114 j.t.
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noéniku informaciji, komputerowym no-
$niku danych, noéniku elektronicznym,
no$niku magnetycznym, noéniku infor-
matycznym albo o nosniku komputero-
wym, to nalezy, w przypadku watpliwo-
Sciinterpretacyjnych, rozumie¢ wyzej wy-
mienione okreslenia jako informatyczny
nosnik danych, o ktérym mowa w art. 3
pkt 1 ustawy o informatyzacji.

Druga z podstaw prawnych przeszu-
kania zawarta zostala w art. 105n ust.1
uokk. Dokonanie przeszukania na pod-
stawie tego przepisu dopuszczalne jest:

» w sprawach praktyk ograniczajacych
konkurencije,

* w toku postepowania wyja$niajacego,

* w toku postepowania antymonopolo-
wego.

Whioskujac a contrario, przeszukanie nie
moze by¢ dokonane w sprawach koncentra-
cji czy w sprawach praktyk naruszajacych
zbiorowe interesy konsumentéw. Zatem
przeszukanie na podstawie art. 105n uokk
mozliwe jest tylko w toku okreslonych po-
stepowan, wykonywanych w trybie i na
zasadach przewidzianych w tej ustawie.

Celem przeszukania jest znalezienie
i uzyskania informaciji z akt, ksiag, pism,
wszelkiego rodzaju dokumentéw lub in-
formatycznych no$nikéw danych, urza-
dzen i systeméw informatycznych oraz
innych przedmiotéw mogacych stanowic
dowdd w sprawie.

Podstawg faktyczng dokonania czyn-
nosci s3 uzasadnione podstawy do przy-
puszczenia, ze okreslone w tym przepisie
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informacje lub przedmioty znajduja sie

u przedsiebiorcy. Z treéci przepisu jed-

noznacznie wynika, ze przeszukanie moze

by¢ dokonane tylko u przedsiebiorcy.

Definicja przedsiebiorcy zawarta jest

w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospo-

darczej (art. 4 ust. 1), jak réwniez w usta-

wie o ochronie konkurencji i konsumen-
téw (art. 4). Przedsiebiorca w rozumieniu
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospo-
darczej jest osoba fizyczna, osoba prawna
ijednostka organizacyjna niebedaca osoba
prawng, ktérej odrebna ustawa przyzna-
je zdolnos$¢ prawna — wykonujaca we wia-
snym imieniu dziatalno$¢ gospodarcza. Za
przedsiebiorce uznaje sie takze wspdlni-
kéw spotki cywilnej w zakresie wykony-
wanej przez nich dziatalnosci gospodarcze;.

Podobnie ustawa o ochronie konkurencji

i konsumentéw za przedsiebiorce uznaje:

* osobe fizyczng, osobe prawng, a takze
jednostke organizacyjna niemajaca oso-
bowosci prawnej, ktérej ustawa przyznaje
zdolno$¢ prawng, organizujgca lub swiad-
czaca ustugi o charakterze uzyteczno-
$ci publicznej, ktére nie sg dziatalnoscia
gospodarczg w rozumieniu przepiséw
o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej;

* osobe fizyczna wykonujacg zawdd we
wlasnym imieniu i na wlasny rachunek
lub prowadzaca dziatalnos¢ w ramach
wykonywania takiego zawodu;

* osobe fizyczna, ktérama kontrole nad co
najmniej jednym przedsiebiorca, cho¢-
by nie prowadzita dziatalnosci gospo-
darczej w rozumieniu przepiséw o swo-
bodzie dziatalno$ci gospodarczej, jeze-
li podejmuje dalsze dziatania podlega-
jace kontroli koncentracji;

« zwiazek przedsiebiorcéw czyli izby,
zrzeszeniaiinne organizacje zrzeszajace
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przedsiebiorcéw, z wylaczeniem prze-

piséw dotyczacych koncentracji.

Prezes Urzedu moze wystapic z wnio-
skiem o zgode na przeprowadzenie prze-
szukania w toku postepowania wyjasnia-
jacego wylacznie gdy zachodzi uzasad-
nione podejrzenie powaznego naruszenia
przepiséw ustawy, w szczegdlnosci gdy
mogtoby dojs¢ do zatarcia dowodéw
(art. 105n ust. 3 uokk). Przestanka ta kaz-
dorazowo bedzie podlegata wyktadni or-
ganu antymonopolowego. Prezes Urzedu
w kontekscie danego stanu faktycznego
wskazuje obiektywne okolicznosci, ktére
uzasadniajg podejrzenie naruszenia prze-
pisdw ustawy.

Przy poréwnaniu zakresu przedmio-
towego przeszukania uregulowanego
wart. 91 ust. 1i105n ust. 1 uokk mozna
wskazad, ze przepis art. 91 ust. 1 maszer-
szy zakres, bowiem uprawnia do dokony-
wania przeszukania w kazdym miejscu,
nawet tam, gdzie nie jest prowadzona
dziatalnos¢ gospodarcza przedsiebior-
cy ani nawet z dziatalno$cig ta nie po-
zostaje w posrednim zwiazku. Z uwagi
na istnienie w ustawie dwéch podstaw
prawnych przeszukania moze powstac
istotna watpliwos¢, ktéra z tych pod-
staw mozna zastosowac gdy w lokalu
mieszkalnym prowadzona jest dziatal-
no$¢ gospodarcza przez przedsiebiorce
bedacego osoba fizyczna. W szczegdlno-
$ci, jaki powinien by¢ tryb przeszuka-
nia —wskazany wart. 91 czy wart.105n
uokk? Zasadne jest, jak sie wydaje, sto-
sowanie trybu wskazanego w art. 105n,
bowiem lokal, w ktérym prowadzona
jest dziatalnos¢ stanowi niejako czes¢
,przedsiebiorstwa” danego podmiotu
gospodarczego.
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Tryb

przeprowadzenia przeszukania
Przeszukanie

na podstawie art. 91 ust.1 uokk

Przeszukanie na podstawie art. 91 ust.]
uokk moze by¢ przeprowadzone w sytuacji
zaistnienia podstaw faktycznych. Ponadto
warunkiem koniecznym jest uzyskanie
zgody sadu ochrony konkurencii i konsu-
mentéw, o ktéra wystepuje ze stosownym
wnioskiem Prezes Urzedu. Przestanka fak-
tyczna wystapienia przez Prezesa Urzedu
zwnioskiem o zgode na przeprowadzenie
przeszukania jest uzasadnione podejrzenie
powaznego naruszenia przepiséw ustawy,
w szczegélnosci mozliwos¢ zatarcia do-
wodéw (art. 105n ust. 3 uokk). Wniosek
Prezesa Urzedu powinien spetnia¢ okre-
§lone wymogi formalne i merytoryczne.
Oprécz podstawy prawnej, powinien wska-
zywac lokal mieszkalny, pomieszczenie,
srodki transportu, w ktérych ma zostac
przeprowadzona czynno$¢ przeszukania.

Zgode (lub brak zgody) na przeprowa-
dzenie przeszukania wydaje sad ochrony
konkurenciji i konsumentéw w formie po-
stanowienia, w ciagu 48 godzin od wply-
niecia wniosku. Postanowienie to jest
niezaskarzalne.

Ustawawart. 91 ust. 1-3 wyraznie wska-
zuje kompetencje podmiotéw upraw-
nionych do przeprowadzenia przeszu-
kania, jak i upowaznionych do udziatu
w nim. Podmiotem uprawnionym do

przeprowadzenia przeszukania jest Policja,

dziatajgca na polecenie sadu ochrony kon-

kurencji i konsumentéw.

W przeszukaniu bierze udziat réwniez
upowazniony pracownik UOKIiK lub inne
osoby wskazane w art. 105a ust. 2 uokk,
a zatem:

» pracownik organu ochrony konkurencji
panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej
w przypadku, o ktérym mowa w art. 22
rozporzadzenia nr 1/2003/WES; wymie-
niony tu przepis art. 22 upowaznia or-
gany ochrony konkurencji jednego pan-
stwa czlonkowskiego do przeprowadzenia
—na terytorium objetym ich jurysdykcja
—wszelkich kontroli lub innych srodkéw
dowodowych, ktére przewidziane zosta-
ty w prawie tego pafistwa, w imieniuina
potrzeby organu ochrony konkurencji in-
nego pafistwa cztonkowskiego;

* pracownik organu wnioskujacego —w ro-
zumieniu art. 3 pkt f rozporzadzenia
nr 2006/2004/WE? w przypadku,
o ktérym mowa w art. 6 ust. 3; zgod-
nie zbrzmieniem przywotanych tu regu-
lacji, na wniosek organu wnioskujacego,
organ, do ktérego sie zwrécono, moze
zezwoli¢ wlasciwemu urzednikowi or-
ganu wnioskujgcego na towarzyszenie
przy prowadzeniu dochodzenia urzed-
nikom organu, do ktérego sie zwrdco-
no; ,,organ wnioskujacy” oznacza wia-
$ciwy organ, ktéry zwraca sie z wnio-
skiem o wzajemna pomoc;

8 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1/2003 z 16.12.2002 r. w sprawie wprowadzenia w zycie regut konkuren-
cji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu (DzUUE.L.2003.1.1).

® Rozporzadzenie (WE) nr 2006,/2004 Parlamentu Europejskiego i Rady z 27.10.2004 r. w sprawie wspot-
pracy miedzy organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepiséw prawa w zakresie

ochrony konsumentéw (DzUUE.L.2004.364.1).
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* osoby posiadajgce wiadomodci specjal-
ne, jezeli do przeprowadzenia kontro-

li niezbedne s3 tego rodzaju wiadomo-

$ci, a zatem biegli (art. 54 uokk).

Wydajac postanowienie, sad ochrony
konkurencji i konsumentéw powinien,
oprécz zgody na przeszukanie, wyrazic
réwniez zgode na zajecie przez Policje
przedmiotéw w toku przeszukania. Zakres
kompetencji Policji zostat wskazany wprost
wart. 91 ust.1 i 3 uokk. Funkcjonariusze
Policji s3 uprawnieni do dokonania prze-
szukania, jak réwniez do zajecia przedmio-
téw mogacych stanowi¢ dowdd w sprawie.
Przedmioty zabezpieczone przez Policje
zostaja nastepnie przekazane organowi an-
tymonopolowemu celem ich wykorzysta-
nia w toku toczacego sie przed Prezesem
Urzedu postepowania (dotyczy to réwniez
postepowania przed Komisja Europejska
lub organem ochrony konkurencji innego
pafistwa cztonkowskiego).

Zasady i tryb przeprowadzenia przeszu-
kania na podstawie art. 91 ust. 1 uokk pod-
dane s3 rygorom postepowania karnego.
Jak stanowi art. 91 ust. 4 uokk, w zakre-
sie nieuregulowanym w ustawie do prze-
szukania, o ktérym mowa w art. 91 ust. 1
stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy
7.6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowa-
nia karnego majace zastosowanie do prze-
szukania. Zatem w odniesieniu do prze-
szukania, o ktérym mowa w art. 91 uokk
(de facto przeprowadzanego przez Policje),
w zakresie nieuregulowanym ustawa odpo-
wiednie zastosowanie maja przepisy k.p.k.
dotyczace przeszukania — bez szczegéto-
wego wskazywania konkretnych przepi-
séw, tak jak to uczyniono w przypadku
przeszukania u przedsiebiorcy (art. 105q
pkt 3 uokk).
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Ramy niniejszego opracowania nie po-
zwalaja na oméwienie wszystkich przepi-
séw Kodeksu postepowania karnego doty-
czacych przeszukania. Wybrane przepisy
tej ustawy, w tym regulujace postepowa-
nie zdokumentami objetymi tajemnicami,
zostana omdéwione w grupie przepiséw ma-
jacych zastosowanie do przeszukania pro-
wadzonego na podstawie art. 105n uokk.

Przeszukanie
na podstawie art. 105n uokk

Przeprowadzenie przeszukania na podsta-
wie art. 105n uokk wymaga tak samo —jak
ma to miejsce przy przeszukaniu, o kté-
rym mowa w art. 91 ust. 1 uokk — zgody
sadu ochrony konkurencji i konsumentéw,
udzielonej na wniosek Prezesa Urzedu.
Sad ochrony konkurencji i konsumentéw
wydaje w ciggu 48 godzin postanowienie
w sprawie przeprowadzenia przeszukania
(lub odmawia takiej zgody).

Na wydane przez sad postanowienie
o przeprowadzeniu przeszukania zazale-
nie nie przystuguje, co jednoznacznie wy-
nika z treéci art. 105n ust. 4 uokk, nato-
miast sama czynno§¢ przeszukania jest
zaskarzalna (art. 105p uokk). Podmiotem
uprawnionym do wniesienia zazalenia jest
przeszukiwany oraz osoby, ktérych prawa
zostaly naruszone w toku przeszukania.
Zakresem przedmiotowym zaskarzenia
zostaly objete czynnosci przeszukania wy-
kraczajace poza zakres samej czynnoSci
przeszukania oraz inne czynnosci przeszu-
kania podjete z naruszeniem przepiséw.
Przeszukiwany oraz osoby, ktérych prawa
zostaly naruszone, maja prawo wniesienia
zazalenia w terminie 7 dni od dnia doko-
nania czynno$ci. Procedura rozpoznania
zazalenia wskazana zostata w art. 105m
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ust. 2-5 uokk. Zazalenie wnosi sie do sadu
ochrony konkurencji i konsumentéw za
poSrednictwem Prezesa Urzedu, ktéry
przekazuje je wraz z odpowiedzig do sadu
w terminie 7 dni od dnia wniesienia zaza-
lenia. Sad ochrony konkurencji i konsu-
mentéw rozpoznaje zazalenie w termi-
nie 7 dni od dnia jego przekazania przez
Prezesa Urzedu. Postanowienie sad uza-
sadnia z urzedu. Na postanowienie sadu
przystuguje zazalenie do sadu drugiej in-
stancji.

W przypadku uwzglednienia zazalenia
przez sad ochrony konkurencji i konsumen-
téw dowody uzyskane w wyniku zaskar-
zonej czynno$ci kontrolnej nie moga by¢
wykorzystane w prowadzonym postepo-
waniu, w innych postepowaniach prowa-
dzonych przez Prezesa Urzedu oraz w po-
stepowaniach prowadzonych na podsta-
wie odrebnych przepiséw.

Przeszukanie, o ktérym mowa
wart. 105n, znajduje sie w rozdziale regulu-
jacym problematyke kontroli. By wyelimi-
nowac watpliwosci co do zakresu stosowa-
nia do przeszukania przepiséw dotyczacych
kontroli oraz przepiséw Kodeksu postepo-
wania karnego, w art. 105q uokk ustawo-
dawca wskazal enumeratywnie przepisy,
ktére nalezy stosowac przy przeszukaniu.
Tym samym do czynno$ci przeszukania
odpowiednie zastosowanie majg wybra-
ne przepisy ustawy o ochronie konku-
rencji i konsumentéw dotyczace kontro-
li, wskazane przepisy ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej oraz okreslone

przepisy Kodeksu postepowania karnego.

Odestanie zawarte w art. 105q uokk pre-

cyzuje, jakie przepisy znajda zastosowa-

nie. Ponadto, z woli ustawodawcy, prze-
pisy tych ustaw stosuje sie odpowiednio.

Odpowiednie stosowanie oznacza, ze do

instytucji przeszukania pomieszczen i rze-

czy przedsiebiorcy nalezy stosowac przepi-
sy innych ustaw, ktére zostaty przez usta-
wodawce wyspecyfikowane w art. 105q
uokk. Jak podkreslit Wojewédzki Sad

Administracyjny w Kielcach w wyroku

z 21 marca 2013 r. (I1 SA/Ke 119/13), od-

powiednie stosowanie przepiséw oznacza

badz stosowanie ich wprost, badZz mody-
fikacjami. Mozna wyodrebni¢ trzy przy-
padki odpowiedniego stosowania przepi-
séw prawa przy konstrukgji legislacyjne;j:

,stosuje sie odpowiednio”, a mianowicie

gdy przepis dotyczacy zakresu danego za-

gadnienia stosuje sie wprost bezzadnych
zmian do zakresu innego zagadnienia, gdy
stosuje sie go z pewnymi zmianami do za-
kresu innego zagadnienia, lub tez nie moze
by¢ w ogéle stosowany do zakresu innego
zagadnienia ze wzgledu na bezprzedmio-
towo$¢ lub sprzecznosé z przepisami usta-
nowionymi dla tego innego zagadnienia'’.

Do przeszukania, o ktérym mowa

w art. 105n, stosuje sie odpowiednio

przepisy:

* ustawy o ochronie konkurencii i kon-
sumentdéw: art. 105a ust. 2-7 (upo-
waznienie do prowadzenia kontroli),
art. 105b (uprawnienia kontrolujacego),
art. 105d i 105e (obowiazki podmiotéw

10 T. Zyznowski: Glosa do uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 29 pazdziernika 1991 r. (Il CZP 109/ 91),

»Przeglad Sadowy” nr 5-6/1992, s.126.
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poddanych kontroli), art. 105f (zabez-

pieczenie dowodéw), art. 105g (doko-

nanie zajecia przedmiotéw), art. 105h

(spos6b postepowania z zajetymi przed-

miotami), art. 105j (dokumentowanie

kontroli), art. 105k (podpisanie proto-
kotu kontroli);

* ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej'!: art. 80a
ust. 1 i art. 80b zdanie pierwsze
w zakresie nieuregulowanym rozdzia-
le 5 uokk;

* ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks po-
stepowania karnego: art. 180, art. 224
§ 1, art. 225 iart. 226 oraz art. 236a.
Pierwsza grupa przepiséw (wymienio-

naw art. 105q uokk), ktéra ustawodawca
nakazuje odpowiednio stosowa¢ do prze-
szukania, to przepisy ustawy o ochronie
konkurencji i konsumentéw. Sa to prze-
pisy regulujace problematyke kontroli'2.
Jak wyraznie stanowi ustawa, dokonujac
przeszukania u przedsiebiorcy (na pod-
stawie art. 105n), nalezy stosowac sposéb
postepowania okre§lony odpowiednimi
przepisami regulujagcymi problematyke
kontroli. Zasadne jest zatem omdéwienie
wskazanych wyzej przepiséw.

W przedmiocie upowaznienia do prze-
prowadzenia kontroli przepis art. 105a
uokk wymienia osoby, ktére Prezes Urzedu
moze upowazni¢ do udzialu w kontroli
(ust. 2 tego artykutu). Podmiotem tym jest
pracownik organu ochrony konkurenciji
panistwa czfonkowskiego Unii Europejskiej
(w przypadku, o ktérym mowa w art. 22

" DzU.2013.672 j.t.

rozporzadzenia nr 1/2003/WE), pracow-
nik organu wnioskujacego (w rozumieniu
art. 3 pkt frozporzadzenia nr 2006/2004/
WE w przypadku, o ktérym mowa wart. 6
ust. 3 tego rozporzadzenia) oraz osoby po-
siadajace wiadomosci specjalne, jezeli do
przeprowadzenia kontroli niezbedne s3
tego rodzaju wiadomosci.

Kontrolujacy w kazdym przypadku po-
winien legitymowac sie stosownym upo-
waznieniem do przeprowadzenia kontroli.
Przedmiotowe upowaznienie wydawane
jest przez Prezesa UOKIK lub — na jego
whniosek — przez wojewddzkiego inspekto-
ra Inspekcji Handlowej. W praktyce osoba
faktycznie wydajaca upowaznienie jest
z reguly dyrektor okreslonej delegatury
(zob. art. 33 uokk), dziatajacy w imieniu
Prezesa UOKIK.

Uczestnikami czynnosci kontrolnych
sa, co do zasady, kontrolujacy i kontrolo-
wany. Obowiazkiem kontrolujacego jest
doreczenie kontrolowanemu lub osobie
przez niego upowaznionej upowaznienia
do przeprowadzenia kontroli oraz okaza-
nie legitymacji shuzbowej. Osoby upowaz-
nione do udzialu w kontroli okazuja dowéd
osobisty, paszport lub inny dokument po-
twierdzajacy tozsamosc.

W razie nieobecnosci kontrolowane-
go lub osoby przez niego upowaznio-
nej upowaznienie do przeprowadze-
nia kontroli oraz legitymacja stuzbo-
wa, dowdd osobisty, paszport lub inny
dokument potwierdzajacy tozsamos¢
moga by¢ okazane innemu pracownikowi

2 Kontrola, o ktérej mowa w ustawie, moze by¢ przeprowadzana przez Urzad u kazdego przedsiebiorcy

w zakresie przestrzegania przepiséw ustawy.
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kontrolowanego, ktéry moze by¢ uznany
za osobe, o ktérej mowa w art. 97 usta-
wy z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cy-
wilny'3, lub przywotanemu §wiadkowi,
ktérym powinien by¢ funkcjonariusz
publiczny, niebedacy jednak pracowni-
kiem organu przeprowadzajacego kon-
trole. W takim przypadku upowaznie-
nie dorecza sie niezwlocznie kontrolowa-
nemu, nie pézniej jednak niz trzeciego
dnia od wszczecia kontroli. Przywotany
art. 97 k.c. zawiera regule interpretacyj-
ng, w mys$l ktérej, osobe czynna w loka-
lu przedsiebiorstwa przeznaczonym do
obstugiwania publiczno$ci poczytuje sie
w razie watpliwosci za umocowang do do-
konywania czynnoéci prawnych, ktére za-
zwyczaj bywaja dokonywane z osobami
korzystajacymi z ustug tego przedsiebior-
stwa. Dokonywanie czynno$ci prawnych
osobiscie przez prowadzacego przedsie-
biorstwo nie zawsze jest mozliwe i dlate-
go jest on zmuszony do postugiwania sie
osobami trzecimi, ktére w lokalu przed-
siebiorstwa maja za zadanie obstugiwa-
nie klientéw'.

Przepisem, ktéry jest stosowany odpo-
wiednio do przeszukania jest art. 105b
uokk, wskazujacy uprawnienia kontrolu-
jacego. Zaakcentowa¢ nalezy zwlaszcza
uprawnienia do wstepu na teren prowa-
dzonej dziatalnosci (grunty, lokale, srod-
ki transportu), jak tez zadanie udostep-
nienia zwiazanych z przedmiotem kon-
troli akt, ksigg, wszelkiego rodzaju pism,

® DzU.2014.121 j.t.

dokumentéw oraz ich odpiséw i wycia-
géw, korespondenciji.

Osobie upowaznionej do udziatu w kon-
troli, o ktérej mowa w art. 105a ust. 2
uokk, przystuguja uprawnienia kontro-
lujacego w zakresie wstepu na grunt oraz
do budynkéw, lokali lub innych pomiesz-
czeti oraz §rodkéw transportu nalezacych
do kontrolowanego. Osobom tym przy-
stuguje takze prawo dostepu do materia-
16w i korespondenciji oraz informaciji zgro-
madzonych na no$nikach, wurzadzeniach
lub w systemach, a takze do sporzadzania
znich notatek, oraz uprawnienie do udzia-
hu wraz z kontrolujacym w przeszukaniu,
o ktérym mowa w art. 91 i w art. 105n
tej ustawy.

Coistotne, w toku kontroli kontrolujacy
moze korzysta¢ z pomocy funkcjonariu-
szy innych organéw kontroli pafistwowe;
lub Policji, ktére wykonuja czynnosci na
polecenie kontrolujacego. Istnieje ponad-
to mozliwo$¢ utrwalenia czynnosci prze-
szukania za pomocg urzadzenia rejestru-
jacego obraz lub dzwiek. Warunkiem jest
uprzednie poinformowanie kontrolowa-
nego. Informatyczne nosniki danych, na
ktérych zarejestrowano przebieg przeszu-
kania, stanowig zatacznik do protokotu.

Obowiazki podmiotéw poddanych kon-
troli (art. 105d uokk) stanowia niejako lu-
strzane odbicie uprawnien kontrolowane-
g0, 0 ktérych mowa wart. 105b ust.1 uokk.
Kontrolowany, osoba przez niego upowaz-
niona, posiadacz lokalu mieszkalnego,

* Interpretacja art. 97 k.c. budzi wiele watpliwosci w doktrynie. Ich zaprezentowanie znacznie przekroczy-
toby ramy tego opracowania. Zob. wiecej komentarz do art. 97 k.c. [w:] P. Ksiezak (red.), M. Pyziak-Szaf-
nicka (red.), B. Giesen, W. J. Katner, B. Lewaszkiewicz-Petrykowska, R. Majda, E. Michniewicz-Broda,
T. Pajor, U. Promifiska, W. Robaczynski, M. Serwach, Z. Swiderski, M. Wojewoda: Kodeks cywilny.

Komentarz. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2014.
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pomieszczenia, nieruchomosci lub $rod-
ka transportu, sa obowigzani do umozli-
wienia wstepu na grunt oraz do budynkéw,
lokali lub innych pomieszczen oraz $rod-
kéw transportu oraz udostepnienia akt,
ksiag i wszelkiego rodzaju dokumentéw
lub innych no$nikéw informaciji.

Kontrolowany moze odmdéwic udziele-
nia informacji lub wspétdziatania w toku
kontroli tylko wtedy, gdy naraziloby to
na odpowiedzialno$¢ karna jego lub jego
malzonka, wstepnych, zstepnych, rodzen-
stwo oraz powinowatych w tej samej linii
lub stopniu, jak réwniez osoby pozosta-
jace w stosunku przysposobienia, opie-
ki lub kurateli, a takze osobe pozostajaca
we wspdlnym pozyciu. Prawo odmowy
udzielenia informacji lub wspétdziatania
w toku kontroli trwa po ustaniu matzen-
stwa lub rozwiazaniu stosunku przyspo-
sobienia, opieki lub kurateli.

Ustawa o ochronie konkurencji i kon-
sumentéw zobowigzuje ponadto kon-
trolowanego, w mysl art. 105e, do za-
pewnienia kontrolujagcemu oraz osobom
upowaznionym do udzialu w kontroli wa-
runkéw i srodkéw niezbednych do spraw-
nego przeprowadzenia czynnoSci.

Ponadto kontrolowany dokonuje po-
twierdzenia za zgodno$¢ z oryginatem
sporzadzonych kopii dokumentéw i wy-
drukéw. W przypadku odmowy potwier-
dzenia, za zgodno$¢ z oryginatem potwier-
dza je kontrolujacy, o czym czyni wzmian-
ke w protokole kontroli.

Zadaniem kontroli prowadzonej przez
UOKIiK jest ustalenie stanu faktycznego

15 DzU.2012.1015 j.t.

-707 -

panstwo i spoteczenstwo

i dokonanie poréwnania z ustalonym wzor-
cem. W ustaleniu stanu faktycznego po-
mocne staja sie dowody, ktérych ma do-
starczy¢ przeszukanie u przedsiebiorcy.
Dowodami zebranymi w toku przeszuka-
nia moga by¢ w szczegdlnoéci dokumen-
ty, przedmioty, ogledziny oraz ustne lub
pisemne wyjas$nienia i o§wiadczenia oraz
inne no$niki informacji (art. 105f uokk).
Ustawodawca wskazat dwojaki sposéb po-
stepowania z dowodami. Istnieje mozli-
wos¢ ich pozostawienia w pomieszczeniu
u przedsiebiorcy badz tez ztozenie ich, za
pokwitowaniem udzielonym kontrolowa-
nemu, na przechowanie w pomieszczeniu
UOKIiK lub wojewédzkiego inspektoratu
Inspekcji Handlowe;.

Do przeszukania odpowiednio stosu-
je sie ponadto art. 105g uokk, reguluja-
cy problematyke zajecia przedmiotéw.
Zajecie, do ktérego uprawniony jest Prezes
Urzedu, powinno by¢ stosowane gdy za-
chodzi obawa matactwa ze strony kon-
trolowanego (czyli zagrozenie ukryciem,
przerobieniem lub zamianga przedmio-
téw zajecia). Osobe posiadajaca wskaza-
ne wyzej przedmioty kontrolujacy wzywa
do wydania ich dobrowolnie. W razie od-
mowy mozna przeprowadzi¢ ich odebra-
nie w trybie przepiséw ustawy z 17 czerw-
ca 1966 . o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji'®.

Rozstrzygniecie o zajeciu nastepuje
przez postanowienie Prezesa Urzedu.
Postanowienie jest zaskarzalne do sadu
ochrony konkurencji i konsumentéw
i przystuguje osobom, ktérych prawa
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zostaly naruszone. Whiesienie zazalenia
nie wstrzymuje wykonania postanowie-
nia. W praktyce raczej sporadycznie wy-
stepuje realna potrzeba zajecia w drodze
postanowienia materiatléw lub przedmio-
téw, o ktérych mowa w art. 105g ust. 1
uokk. Akta, ksiegi, wszelkiego rodzaju do-
kumenty, ktére moga mie¢ znaczenie dla
sprawy, s3 najczesciej kserowane (zgodnie
zart. 105e ust. 1 pkt 1 uokk). Wydanie po-
stanowienia o zajeciu mogltoby by¢ zatem
konieczne w razie braku urzadzenia ko-
piujacego na miejscu wykonywania czyn-
nosci. Z kolei informatyczne no$niki da-
nych moga zostac¢ skopiowane wzglednie
istnieje mozliwo$¢ sporzadzenia ich ob-
razu (kopii binarnej).

Po dokonaniu ogledzin i sporzadzeniu
protokolu zajecia przedmioty nalezy zabra¢
albo odda¢ na przechowanie osobie godnej
zaufania (art. 105h uokk). Obowigzkiem
dokonujacego zajecia jest natychmiastowe
wreczenie osobom zainteresowanym po-
kwitowania stwierdzajacego, jakie przed-
mioty i przez kogo zostaly zajete, oraz do
niezwlocznego powiadomienia przedsie-
biorcy, ktérego przedmioty zostaly zajete,
o dokonanym zajeciu. Zajete przedmioty
nalezy zwréci¢ niezwlocznie po stwierdze-
niu, ze s3 zbedne dla prowadzonego po-
stepowania albo po uchyleniu przez sad
ochrony konkurenciji i konsumentéw po-
stanowienia o zajeciu przedmiotéw, jed-
nak nie p6zniej niz po uptywie 7 dni.

Przebieg czynnos$ci kontrolnych
(a zatem odpowiednio przeszukania) do-
kumentowany jest protokotem (art. 105j
uokk). Zatacznik do protokotu kontro-
li stanowi material dowodowy zgroma-
dzony w toku kontroli. Protokét kontroli
podpisuja kontrolujacy i kontrolowany
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(art. 105k uokk). Odmowa ztozenia pod-
pisu przez kontrolowanego nie wplywa
na skuteczno$¢ przeprowadzonej czyn-
nosci. Kontrolowanemu przed podpisa-
niem protokotu przystuguje uprawnie-
nie do zgloszenia pisemnych zastrzezer
w terminie 7 dni od przedstawienia mu
protokotu do podpisu. Jezeli kontrolo-
wany zglosi zastrzezenia, kontrolujacy
przeprowadza ich analize i w razie po-
trzeby podejmuje dodatkowe czynnosci
kontrolne. Efektem dokonanych, nieja-
ko uzupelniajacych czynnosci kontrol-
nych moze by¢ stwierdzenie zasadnosci
zastrzezef. W takim wypadku kontro-
lujacy zmienia lub uzupetnia odpowied-
nia cze$¢ protokotu w formie aneksu do
protokotu. W razie nieuwzglednienia za-
strzezeri w catosci lub w czesci kontro-
lujacy informuje o tym kontrolowanego
na piSmie.

Ustawa o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw w art. 105q odsyta w przedmiocie
przeszukania do odpowiedniego stosowa-
nia dwéch przepiséw ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej. Sa to art. 80a
ust. 1 iart. 80b zdanie pierwsze. Pierwszy
z wymienionym przepiséw odnosi sie do
miejscai czasu przeprowadzenia kontroli,
azatemi przeszukania. Czynno$¢ te prze-
prowadza sie w siedzibie kontrolowanego
lub w miejscu wykonywania dziatalnosci
gospodarczej oraz w godzinach pracy lub
w czasie faktycznego wykonywania dziatal-
nosci gospodarczej przez kontrolowanego.
Drugi przepis (art. 80b zdanie pierwsze)
reguluje zasady przeprowadzenia czynno-
$ci kontrolnych (odpowiednio przeszuka-
nia), ktére powinny by¢ wykonane w sposéb
sprawny i mozliwie niezaktécajacy funkcjo-
nowania kontrolowanego przedsiebiorcy.
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Trzecia grupe przepiséw, do ktérych od-
powiedniego stosowania odsyla ustawa
o ochronie konkurencji i konsumentéw,
stanowia wybrane przepisy Kodeksu po-
stepowania karnego z zakresu przeszuka-
nia. Sa to przepisy regulujace:

* uprawnienia do odmowy zeznan oséb
zobowigzanych do zachowania w tajem-
nicy informacji niejawnych (art. 180);

* wezwanie do wydania przedmiotéw
(art. 224 § 1);

* ochrone tajemnic prawnie chronionych
w trakcie przeszukania (art. 225);

* zakazy i ograniczenia wykorzystania
dokumentéw zawierajacych informa-
cje niejawne lub tajemnice zawodowa
(art. 226);

* obowiazki dysponenta i uzytkownika
urzadzenia (art. 236a).

Zasadne jest zatem omdwienie przy-
wotanych tu przepiséw Kodeksu poste-
powania karnego.

Artykut 180 k.p.k. normuje tryb uchy-
lenia tajemnicy bedacej w posiadaniu da-
nego depozytariusza. W § 1 tego prze-
pisu ustawodawca wymienia obowiazek
zachowania w tajemnicy informacji niejaw-
nych o klauzuli tajnosci ,zastrzezone” lub
,poufne” lub tajemnicy zwiazanej z wyko-
nywaniem zawodu lub funkcji. Wskazany
przepis naktada obowiazek zachowania
dyskrecji zawodowej przez osoby fizyczne
wykonujace okreslone czynnosci zawodo-
we. Nieistotne jest zrédlo, zjakiego osoba
uzyskata informacje. Osoba taka moze
wej$¢ w posiadanie wiadomosci objetych

tajemnica w wyniku rozmowy z okre§long
osobg, ktérej przyktadowo $wiadczy ustuge
lub tez moze uzyskaé okre§lone informa-
cje od oséb trzecich. Istotne jest nato-
miast, ze dla ustalenia istnienia zawodo-
wego obowigzku dyskrecji z art. 180 § 1
k.p.k. nie wystarczy wskazanie przepisu
ustawowego, ktéry naktada taki obowia-
zek na przedstawiciela danego zawodu.
Konieczne jest ponadto wskazanie, ze na
danej osobie powotujacej sie na tajemnice,
w konkretnej sytuacji rzeczywiscie spo-
czywa obowiazek zachowania zawodowej
dyskrecji w zakresie wiadomosci objetych
danym rodzajem tajemnicy zawodowe;j'®.

Obowigzek dochowania tajemnicy nie
ulega przedawnieniu, konwalidacji z uwagi
na uplyw terminu, rezygnacji depozyta-
riusza tajemnicy z wykonywanego zawo-
du badz zaistnienie innych okolicznosci.

Tajemnice zawodowe bedace przedmio-
tem regulacji wskazanej w art. 180 § 2
k.p.k. to tajemnica notarialna, adwokac-
ka, radcy prawnego, doradcy podatkowe-
go, lekarska, dziennikarska lub statystycz-
na. Przestuchanie tych oséb co do faktéw
objetych ta tajemnica jest mozliwe tylko
wtedy, gdy jest to niezbedne dla dobra
wymiaru sprawiedliwo$ci, a okoliczno$¢
nie moze by¢ ustalona na podstawie in-
nego dowodu. Przepis art. 180 § 2 stano-
wi lex specialis do przepiséw art. 6 ust. 3
ustawy z 26 maja 1982 r. — Prawo o ad-
wokaturze!iart. 3 ust. 5 ustawy z 6 lipca
1982 r. o radcach prawnych'®, wyklucza-
jacych mozliwoé¢ zwolnienia adwokata

6 M. Rusinek: Tajemnica zawodowa i jej ochrona w polskim procesie karnym, Warszawa 2007, s. 98.

7 DzU.2014.635 j.t.
18 DzU.2014.637 j.t.
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i radcy prawnego z obowigzku zachowa-
nia tajemnicy zawodowej co do faktéw,
o ktérych dowiedziat sie, udzielajac pomo-
cy prawnej lub prowadzac sprawe.
Przepis art. 180 chroni takze tajemni-
ce dziennikarska. Dziennikarz jest de-
pozytariuszem okres§lonych informacji,
ktére posiadt w zwiazku z wykonywaniem
zawodu — zatem jest to tajemnica zawo-
dowa, co réwniez okresla art. 15 ustawy
7 26 stycznia 1984 r. — Prawo prasowe!’.
Jest on obowigzany dochowa¢ dyskrecji
w zakresie informacji o charakterze pod-
miotowo-przedmiotowym. Ochrona ta-
jemnicy dziennikarskiej idzie dalej, niz
ochrona tajemnicy notarialnej, radcow-
skiej czy lekarskiej, bowiem w odniesie-
niu do tajemnicy dziennikarskiej nie ma
mozliwosci calo$ciowego zwolnienia z jej
zachowania. Zwolnienie to nie moze do-
tyczy¢ danych umozliwiajacych identyfi-
kacje autora materiatu prasowego, listu do
redakcji lub innego materiatu o tym cha-
rakterze, jak réwniez identyfikacje oséb
udzielajacych informacji opublikowanych
lub przekazanych do opublikowania, jeze-
li zastrzegly one te dane. Zatem niemoz-
liwe jest przestuchanie dziennikarza po-
wotlujacego sie na tajemnice dziennikar-
ska na okoliczno$ci, ktére pozwalatyby
na ujawnienie danych umozliwiajacych
identyfikacje zaréwno informatoréw, jak
i autoréw materiatéw prasowych czy li-
stéw do redakcji. Od tej reguty istnie-
je wyjatek wskazany w art. art. 180 § 3
k.p.k. Mianowicie zwolnienie ex lege

* DzU.1984.5.24.
20 DzU.1997.88.553.
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dziennikarza z obowigzku zachowa-
nia tajemnicy co do danych umozliwia-
jacych identyfikacje autora materiatu
prasowego, listu do redakcji lub innego
materiatu o tym charakterze oraz iden-
tyfikacje oséb udzielajacych informacji
nastepuje wowczas, gdy informacja dotyczy
przestepstwa, o ktérym mowa w art. 240
§ 1 ustawy z 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
karny? (dalej: ,k.k.”). W odniesieniu do
przestepstw tam wskazanych (np. zabdj-
stwo, wziecie zaktadnika, zamach na orga-
ny konstytucyjne RP) ochrona tajemnicy
dziennikarskiej jest wytaczona.

Innym przepisem k.p.k. stosowanym do
przeszukania przeprowadzanego u przed-
siebiorcy jest art. 224 § 1 k.p.k., ktéry
reguluje tryb postepowania zwigzany
z rozpoczeciem czynnosci przeszuka-
nia. Wprowadza wymdg zawiadomienia
—przed rozpoczeciem czynnosci — osoby,
u ktérej ma nastapic przeszukanie, o jego
celu oraz obowigzek wezwania do dobro-
wolnego wydania poszukiwanych przed-
miotéw.

Stosowanie przepiséw Kodeksu po-
stepowania karnego w toku przeszuka-
nia prowadzonego w istocie na podstawie
ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw rodzi watpliwosci interpretacyj-
ne, zwlaszcza odnosnie do art. 225 k.p.k.
i kwestii ochrony tak zwanej tajemnicy
obroficzej. Przepis ten reguluje tryb po-
stepowania z dokumentami objetymi ta-
jemnicami. Przystepujac do interpreta-
cji przepisu, na wstepie nalezy wskazac,

- 710 -



Problematyka przeszukania...

panstwo i spoteczenstwo

ze sposéb postepowania z dokumentami
znalezionymi w toku przeszukania w celu
wykorzystania ich jako materiatu dowo-
dowego determinowany jest zaréwno kry-
terium podmiotowym (posiadacza doku-
mentu), jak i kryterium przedmiotowym

(rodzajem tajemnicy, ktérg dokument

zawiera).

W zaleznosci od wspomnianych kryte-
riéw podmiotowo-przedmiotowych do-
kument:

* zostanie zabezpieczony w sposéb prze-
widziany w ustawie: obowigzywac be-
dzie tak zwana procedura kopertowa:
dokument w opieczetowanym opako-
waniu zostanie przekazany do sadu (bez
mozliwosci zapoznania sie z jego tre-
$cia przez organ dokonujacy czynnosci)?!
—art. 225§ 1 k.p .k,

* zostanie zabezpieczony przez organ do-
konujacy czynnosci, na zasadach ogél-
nych (zmozliwo$cia zapoznania sie z jego
trescia) —art. 225§ 2 k.p.k,;

* nie zostanie zabezpieczony w ogéle —ist-
nieje ustawowy wymog pozostawienia
go u posiadacza (bez zapoznawania sie
z jego treScig lub wygladem) —art. 225
§ 3 k.p.k. zdanie pierwsze.

Jak zaznaczono wyzej, opcje postepo-
wania z dokumentami objetymi tajemni-
cami warunkowane sa posiadaniem okre-
$lonego statusu procesowego dysponen-
ta dokumentu, jak i kategorig tajemnicy.
Zgodnie zbrzmieniem art. 225§ 1 k.p k.,
jezeli kierownik instytucji pafistwowe;
lub samorzadowej albo tez osoba, u ktérej

dokonano zatrzymania rzeczy lub u ktére;
przeprowadza sie przeszukanie, owiadczy,
ze wydane lub znalezione pismo zawiera:
+ informacje niejawne,
« wiadomosci objete tajemnica zawodowa
lub inng tajemnica prawnie chroniona,
* lub s3 to dokumenty o charakterze oso-
bistym,
obowigzuje ,procedura kopertowa”.
Oznacza to, ze organ przeprowadzajacy
czynnos¢ przekazuje niezwlocznie do sadu
pismo lub inny dokument bez jego odczy-
tania, w opieczetowanym opakowaniu.
Tryb ten nie obowiazuije, jezeli posiada-
czem jest osoba podejrzana o popelnie-
nie przestepstwa i posiada dokumenty:
* zawierajace informacje niejawne o klau-
zuli ,zastrzezone” lub ,poufne”,
« albo dotyczace tajemnicy zawodowej
lub innej tajemnicy prawnie chronionej,
¢ lub o charakterze osobistym, ktérychjest
posiadaczem, autorem lub adresatem.
Reasumujgc: w powyzszej sytuacji, to
jest gdy posiadaczem dokumentu chronio-
nego tajemnicy jest osoba podejrzana, ist-
nieje mozliwo$¢ zapoznania sie przez doko-
nujacego czynno$ci z jego trescig i zabezpie-
czenia go. Jednak odpowiednie stosowanie
tych regulacji Kodeksu postepowania kar-
nego na gruncie uokk moze sprawiac trud-
nosci, bowiem ustawa ta nie operuje ka-
tegoriami pojeciowymi, funkcjonujacymi
na gruncie k.p.k., takimijak ,0soba podej-
rzana” czy ,podejrzany”. W konsekwencji
trudno wskaza¢, jaki powinien by¢ tryb po-
stepowania z dokumentami w zalezno$ci

2! Pobieznej weryfikacji dokumentu (np. jego tytutu, formy, daty wydania) w celu oceny jego zawartosci nie

mozna utozsamiaé z zapoznaniem sie z dokumentem.
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od podmiotu, ktéry jest jej dysponentem.
A zatem — zastosowanie ,procedury ko-
pertowej” czy zabezpieczenie dokumen-
tacjina zasadach ogélnych? Z ostroznosci
procesowej, moim zdaniem, nalezatoby
w sytuacji braku jednoznacznej mozliwo-
$ciustalenia statusu prawnego (proceso-
wego) dysponenta dokumentu zastoso-
wac opisang wyzej ,procedure koperto-
wa”". Nalezy wszak pamietac, ze zgodnie
z brzmieniem art. 225§ 11 § 2 k.p.k,,
dokumenty zawierajace informacje nie-
jawne o klauzuli ,tajne” i ,$cisle tajne”,
niezaleznie od statusu procesowego dys-
ponenta tych informaciji, beda podlegaty
bezwzglednie ,procedurze kopertowe;j”.

[stotna z punktu widzenia przedsiebior-
cy, u ktérego dokonywane jest przeszuka-
nie, jest regulacja zawarta w art. 225 § 3
k.p.k., odnoszaca sie do postepowaniaz do-
kumentami objetymi tajemnicg obroficza.
W sytuaciji gdy obrofica lub inna osoba, od
ktérej zada sie wydania rzeczy lubu ktérej
dokonuje sie przeszukania, o§wiadczy, ze
wydane lub znalezione w toku przeszuka-
nia pisma lub inne dokumenty obejmuja
okolicznosci zwigzane z wykonywaniem
funkcji obroficy, organ dokonujacy czyn-
nosci pozostawia te dokumenty wymie-
nionej osobie bez zapoznawania sie z ich
trescia lub wygladem. Wyjatkiem od po-
zostawienia dokumentacji obrofczej i w
konsekwencji zastosowanie ,procedury
kopertowej” (przekazanie dokumentéw
sadowi) jest sytuacja, gdy oswiadczenie

osoby niebedacej obrofica budzi watpliwo-
§ci. Sad, po zapoznaniu sie zdokumentami,
zwraca je w calosci lub w czesci —z zacho-
waniem rygoréw okreslonych w art. 225
§ 1 k.p.k. — osobie, od ktérej je zabrano
albo wydaje postanowienie o ich zatrzy-
maniu dla cel6w postepowania.

Z punktu widzenia przedsiebiorcy,
dla zapewnienia pelnego prawa do obro-
ny pozadane jest przestrzeganie gwarancji
wskazanej w art. 225 § 3 k.p.k., okre-
§lanej na gruncie uokk mianem legal
professional privilege (ochrona informacji
objetych tajemnica adwokacka czy radcow-
ska). Zasada ta okreslana jest takze mianem
zasady ochrony poufnoéci komunikacji po-
miedzy wykwalifikowanym prawnikiem
a klientem?? lub ochrony tajemnicy pora-
dy prawnej?.

W kwestii zwiazanej z legal professional
privilege ustawodawca uznat, ze wystar-
czajaca w tym zakresie regulacja jest ode-
stanie do art. 225 § 3 k.p.k. Zatem biorac
pod uwage procedure postepowania przed
Prezesem Urzedu, w sytuacji gdy przeszu-
kiwany lub osoba przez niego upowazniona
o$wiadczy, ze znalezione w toku przeszu-
kania konkretne dokumenty zawieraja in-
formacje zwigzane z realizacja jego prawa
douzyskania ochrony prawnej (w zwiazku
zpostepowaniem przed Prezesem Urzedu
w danej sprawie, udzielanej przez adwoka-
ta lub radce prawnego, ktéry zostat przez
przeszukiwanego ustanowiony petnomoc-
nikiem), przeszukujacy bedzie zobowigzany

22 B. Turno [w:] A. Stawicki, E. Stawicki (red.): Ustawa o ochronie konkurencji i konsumentéw. Komentarz,

Warszawa 2011, s. 984-985, 1080 i n.

2 M. Bernat: Sprawiedliwos¢ proceduralna w postepowaniu przed organem ochrony konkurencji, Wydaw-
nictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania UW, Warszawa 2011, s. 229.
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pozostawi¢ te dokumenty przeszukiwa-
nemu i nie wlaczy ich do materialu dowo-
dowego w sprawie. W przypadku udzie-
lenia jedynie ogélnej informaciji, ze doku-
menty moga zawierac takie tajemnice, bez
precyzowania konkretnych dokumentéw,
uprawnienie to nie bedzie przystugiwac.

Taki sam tryb postepowania powinien
mied réwniez zastosowanie w sytuacji zto-
zenia o$wiadczenia przez adwokata lub
radce prawnego (petnomocnika przed-
siebiorcy w postepowaniu) o tym, ze zna-
lezione w toku przeszukania dokumenty
zawierajg informacje zwigzane z udziela-
niem przeszukiwanemu ochrony praw-
nej przez tego adwokata lub radce praw-
nego w zwigzku z postepowaniem przed
Prezesem Urzedu w danej sprawie.

Na potrzeby stosowania powyzszych
przepiséw sadem wilasciwym jest sad
ochrony konkurencji i konsumentéw.

Zasady wykorzystania jako dowodéw
w postepowaniu dokumentéw zawiera-
jacych informacje niejawne lub tajemnice
zawodowg okresla art. 226 k k., odsytaja-
cy do odpowiedniego stosowania zakazéw
dowodowych okreslonych w art. 178-181
k.p.k. W razie zatem zajecia dokumentu
zwigzanego z informacjami niejawnymi
objetymi klauzula tajne” lub ,$cisle tajne”
konieczne jest — w celu utrzymania tego
dokumentu jako dowodu w postepowa-
niu — wystapienie o jej uchylenie do wta-
$ciwego organu (art. 179). W przypadku
informacji z klauzula ,poufne” badz ,za-
strzezone” oraz w przypadku tajemnicy
zawodowej niezbedne jest uchylenie jej
przez sad lub prokuratora (art. 180 § 1).

Ustawa o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw odsyta ponadto do odpowiednie-
go stosowania art. 236a k.p.k. Przepis ten
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nakazuje odpowiednie stosowanie uregu-
lowati rozdziatu 25 k.p.k., wskazuje obo-
wiazki procesowe dysponenta systemu,
jak i kategorie danych i nosnikéw infor-
macji bedacych przedmiotem zaintereso-
wania przeszukujacego. Osobami zobo-
wigzanymi do udostepnienia informacji
sa dysponent lub uzytkownik systemu in-
formatycznego. Pojecie to obejmuje takze
administratora sieci, w ktérej poszukiwac
mozna informaciji dla prowadzonego po-
stepowania. Przedmiotowo przepis od-
nosi sie do danych informatycznych lub
systemu informatycznego w zakresie da-
nych przechowywanych w tym urzadze-
niu lub systemie albo na nosniku znajdu-
jacym sie w jego dyspozycji lub uzytko-
waniu, w tym korespondencji przesytanej
pocztg elektroniczng. Dane informatycz-
ne podlegajg zatem rygorom zwigzanym
z ochrona tajemnic i odpowiednim try-
bem postepowania w takich wypadkach.
Oznacza to, ze w sytuacji zabezpieczenia
danych informatycznych na dysku twar-
dym komputera, stanowiacych tajemni-
ce obroficza — o czym o$wiadcza obrofica
w o$wiadczeniu — niebudzacym watpli-
wosci — obowiazywac bedzie tryb poste-
powania wskazany w art. 225 § 3, to jest
przekazanie w opieczetowanym opako-
waniu takiego dysku do sadu, bez zapo-
zZnawania si€ z jego zawartoscia.

Zakonczenie

Podczas analizy powyzszych przepiséw
normujgcych problematyke przeszuka-
nia nasuwa sie uwaga, ze pozadane by-
foby kompleksowe uregulowanie tej te-
matyki wylacznie w ustawie o ochronie
konkurencji i konsumentéw. Odestanie
w kwestiach nieuregulowanych wustawie,
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Tabela 1. Poréwnanie dwoch procedur przeszukania

Zakres Przeszukanie Przeszukanie
poréwnawczy na podstawie art. 91 uokk na podstawie art. 105n uokk
W sprawach praktyk ograniczajacych
Zakres Szerszy zakres konkurencje, w toku postepowania

.dla prowadzonego

przedmiotowy postepowania”

wyjasniajacego, w toku postepowania
antymonopolowego.

Takze miejsca, w ktérych nie

Zg(tl(rrsiitow jest wykonywana dziatalno$¢ U przedsiebiorcy
P y gospodarcza.
Miejsce Lokal mieszkalny, inne

przeszukania $rodki transportu.

pomieszczenia, nieruchomosci,

Pomieszczenia i rzeczy

Uzasadnione podstawy do

przypuszczenia, ze w danym
miejscu znajduja sie rzeczy

Przestanki

przeszukania mogace mie¢ wptyw na

postepowania.

ustalenie stanu faktycznego
istotnego dla prowadzonego

Uzasadnione podstawy do przypuszczenia,
ze informacje lub przedmioty znajduja

sie u przedsiebiorcy. Przestanka
szczegolna dotyczaca przeszukania w toku
postepowania wyjasniajacego: wytacznie
gdy zachodzi uzasadnione podejrzenie
powaznego naruszenia przepisow ustawy,
w szczegolnoéci obawa zatarcia dowodow.

Organ Funkcjonariusze Policji

przeprowadzajacy - na polecenie sadu ochrony
konkurencji i konsumentéw.

przeszukanie

Prezes Urzedu (osoby przez niego
upowaznione)

Upowazniony pracownik

Osoby UOKIK lub inne osoby,

uczestniczace

w przeszukaniu
P ust. 2.

o ktérych mowa w art. 105a

Funkcjonariusze innych organéw kontroli
panstwowej, funkcjonariusze Policji.

Odpowiednie stosowanie k.p.k.

Tryb przeszukania
w ustawie.

w zakresie nieuregulowanym

Trzy grupy przepiséw z art. 105q.

Zrédto: Opracowanie wiasne.

w szczegblnosci do Kodeksu postepowa-
nia karnego, komplikuje niepotrzebnie
te procedure, jakze klarowng na gruncie
k.p.k. Nalezy zauwazy¢, ze przeszuka-
nie, 0 ktérym mowa w ustawie o ochronie
konkurencji i konsumentéw, prowadzone
jest najczesciej wobec przedsiebiorcy, a nie
osoby prywatnej, fizycznej, co ma miej-
sce przy przeszukaniu prowadzonym na
podstawie k.p.k. Przedmiot przeszukania
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jest takze specyficzny. Sg to bowiem
czesto dokumenty, takze zwigzane
z reprezentacja podmiotu gospodarcze-
go przez uprawnionego petnomocnika.
Nie odnosza sie one do wykonywania
funkcji obrony (co jest charakterystycz-
ne dla postepowania karnego, jako aspekt
obrony formalnej), ale wiaza sie z ochro-
na prawng w zwigzku z postepowaniem
przed Prezesem Urzedu.
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Nie wydaje sie takze zasadne konstru-
owanie dwéch podstaw prawnych prze-
szukania i dwéch trybéw jego dokony-
wania (art. 91 ust. 1 i art. 105n uokk),
zwlaszcza ze cel przeszukania jest tozsa-
my w obu przepisach, podobnie jak kwe-
stie uzyskania zgody sadu ochrony kon-
kurencji i konsumentéw na dokonanie
przeszukania.

Uwage krytyczna nalezy wysuna¢ wobec
odestania przez ustawodawce do stoso-
wania w zakresie przeszukania proce-
dur dotyczacych kontroli. W mojej oce-
nie, trudno pogodzi¢ te dwa aspekty. Ze
swej istoty kontrola u przedsiebiorcy opie-
ra sie na zalozeniu wspétpracy kontrolo-
wanego przedsiebiorcy z kontrolujagcym.
Natomiast przeszukanie jest uprawnieniem

organu, pozwalajagcym na ingerencje nawet
wobec sprzeciwu osoby, a czesto dokony-
wane jest nawet bez jej udziatu.

Na zakoficzenie zasadne jest dokona-
nie zestawienia (tabela 1) odmiennosci
dwoch procedur przeszukania (przepro-
wadzanych na podstawie art. 91 i 105n
uokk), sktaniajagcych do refleksji, czy
w istocie charakter materii ustawowej
wymusza az tak dalece posunietg zawi-
los¢ regulacyijng.

dr MONIKA PORWISZ

adiunkt Instytutu Prawa i Administracji
Wydziat Administracji

Wyzsza Szkota Policji w Szczytnie

Stowa kluczowe: przeszukanie, tryb przeszukania, nowelizacja ustawy, ochrona konkurencji

i konsumentéw, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw
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Odpowiedzialno$¢ pracownika za szkode

Prawidtowe powierzenie mienia

Obowiazkiem pracodawcy jest dostarczenie niezbednych materiatéw
do prawidlowego wykonywania pracy. Nie za kazdy taki przedmiot od-
dany pracownikowi ponosi on odpowiedzialno§¢ materialng tak jak za
mienie powierzone. Nalezy wyraznie odrézni¢ pozostawienie pracow-
nikowi do dyspozycji przedmiotéw, materialéw czy narzedzi do wyko-
nywania pracy (np. materialéw biurowych, komputeréw, szafek na do-
kumenty) od ich powierzenia z obowigzkiem zwrotu lub wyliczenia sie.

KATARZYNA LECH

W odpowiedzialno$ci materialnej za mie-
nie powierzone rodzaje przestanek uza-
sadniajacych odpowiedzialnoé¢ pracow-
nika za szkode w tym mieniu ksztaltuja
sie odrebnie niz w przypadku odpowie-
dzialnosci materialnej za mienie niepowie-
rzone. Przy tak zwanej ogélnej odpowie-
dzialno$ci pracowniczej na pracodawcy
ciazy obowiazek udowodnienia wszyst-
kich przestanek tej odpowiedzialnosci, do
ktérych zalicza sie: bezprawnos¢ dziatania
lub zaniechanie pracownika, polegajace na
niewykonaniu badz nienalezytym wyko-
naniu obowigzkéw pracowniczych, wine
pracownika, szkode oraz zwigzek przy-
czynowy miedzy niewykonywaniem lub

nienalezytym wykonywaniem obowigzkéw
pracowniczych a szkoda powstala w mie-
niu pracodawcy. Na gruncie odpowiedzial-
no$ci materialnej za mienie powierzone
koniecznym warunkiem wdrozenia odpo-
wiedzialnoéci za szkode w tym mieniu jest
prawidlowe powierzenie mienia pracow-
nikowi z obowigzkiem zwrotu lub wyli-
czenia sie'. Pracodawca nie musi wykazy-
wac okoliczno$ci $wiadczacych o tym, ze
niezwrdcenie mienia powierzonego badz
niewyliczenie sie z tego mienia nastapi-
o z winy pracownika. Powinien wykazac
jedynie prawidlowe powierzenie mienia
oraz szkode spowodowana niezwréceniem
mienia lub niewyliczeniem sie pracowni-
ka, a takze wysokos¢ tej szkody. Z faktu
bowiem, ze mienie zostato prawidtowo

' E. Staszewska: Odpowiedzialnosé¢ pracownicza, Warszawa 2013, s. 87-89.
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powierzone wyplywa wniosek, iz ujaw-
nione w nim braki sa nastepstwem zanie-
dbati pracownika?. Ramy niniejszego opra-
cowania zaweze do analizy podstawowe;j,
moim zdaniem, przestanki omawianej od-
powiedzialnosci, jaka jest prawidlowe po-
wierzenie mienia pracownikowi.

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze podczas
wykonywania pracy przez pracownika na
rzecz pracodawcy pracownik uzywa najréz-
niejszych narzedzi, materialéw lub przed-
miotéw, ktére sa potrzebne do prawidlowe-
go wykonywania natozonych przez praco-
dawce zadan. Obowigzkiem pracodawcy
jest dostarczenie wszelkich niezbednych
materialéw do prawidlowego wykonywa-
nia pracy. Nie za kazdy taki przedmiot od-
dany pracownikowi ponosi on odpowie-
dzialno$¢ materialna tak jak za mienie
powierzone. Nalezy wyraznie odrézni¢
pozostawienie pracownikowi do dyspo-
zycji przedmiotéw, materialéw czy narze-
dzi do wykonywania pracy (np. materia-
6w biurowych, komputeréw, szafek na do-
kumenty) od ich powierzenia z obowiaz-
kiem zwrotu lub wyliczenia sie. Za przed-
mioty oddane pracownikowi do dyspozy-
¢ji na czas wykonywania pracy ponosi on
odpowiedzialno$¢ na zasadach ogdlnych,
za$ aby pracodawca mégt skutecznie do-
magac sie ustalenia odpowiedzialnosci za
mienie powierzone — mienie to musi zosta¢
w sposéb prawidlowy powierzone pracow-
nikowi®. Celem opracowania jest wskaza-
nie wypracowanych przez doktryne oraz

judykature zatozen dotyczacych prawidto-
wego powierzenia mienia przez pracodaw-
ce, jako przestanki niezbednej do zastoso-
wania rezimu odpowiedzialno$ci material-
nej w mieniu powierzonym.

Warunki prawidtowego
powierzenia mienia

W art. 124 Kodeksu pracy (k.p.) ustawo-
dawca nie odniést sie do kwestii, kiedy
mamy do czynienia z prawidlowym po-
wierzeniem mienia. W wyroku Sadu
Najwyzszegoz 1 lipca 1977 . podjeto prébe
sformowania wymagas, jakim powinno od-
powiada¢ prawidlowe powierzenie mie-
nia z obowiazkiem zwrotu lub wyliczenia
sie. Sad wskazat, ze odpowiedzialno$¢ pra-
cownika za powierzone mienie uwarunko-
wana jest, w my$l art. 124 i art. 125 k.p.,
istnieniem pisemnej umowy o odpowie-
dzialnosci materialnej oraz udokumento-
wanym powierzeniem mienia do zwro-
tu lub wyliczenia sie*. W orzecznictwie
Sadu Najwyzszego akcentowano czesto,
ze przy prawidlowym powierzeniu mie-
nia musza wystapi¢ dwa elementy — pi-
semna deklaracja lub umowa o przyjeciu
przez pracownika odpowiedzialnos$ci ma-
terialnej oraz udokumentowane powierze-
nie mienia. Przyjecie w doktrynie tego po-
gladu pozwolitoby niewatpliwie wyodreb-
ni¢ w sposéb mozliwie precyzyjny stany
faktyczne, w ktérych mienie zostato po-
wierzone osobie na stanowisku zwigza-
nym z odpowiedzialno$cia materialna®.

A. Zuradzka, A. Stuglik: Ochrona mienia pracodawcy — odpowiedzialnosé pracownicza, Warszawa 2003, s. 33-34.

2

3 E. Staszewska, op. cit., s. 89.
4 IVPR 156/77, LEX nr 14399.
5

G. Bieniek: Odpowiedzialnos¢ materialna pracownikéw w praktyce, Warszawa 1988, s.111.
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Z punktu widzenia pracodawcy takie
zastrzezenie byloby na pewno korzyst-
ne, biorac pod uwage postepowanie do-
wodowe przy ewentualnym dochodze-
niu roszczen na drodze sadowej®. Jak
wskazywat jednak w p6Zniejszym orze-
czeniach Sad Najwyzszy, niezachowa-
nie formy zawarcia pisemnej umowy lub
deklaracji nie skutkuje wylaczeniem mozli-
wosci przypisania pracownikowi odpowie-
dzialnosci. Przyktadowo, w wyroku z 15 li-
stopada 1985 r. Sad Najwyzszy stwier-
dzit, ze ,pracownik, ktéremu powierzono
mienie w sposéb prawidlowy ponosi od-
powiedzialno$¢ materialna na podstawie
art. 124 k.p., cho¢by nawet nie podpisat
deklaracji o przyjeciu odpowiedzialno-
$ci materialnej za powierzone mienie”’.
Podobnie Sad orzekt w wyroku z 3 grud-
nia 1981 r., w ktérym stwierdzil, ze ,wa-
runkiem przyjecia tego rezimu nie jest
podpisanie tzw. deklaracji odpowiedzial-
noSci materialnej za mienie powierzone;
niezbednym warunkiem takiej odpowie-
dzialnosci jest tylko prawidlowe powierze-
nie mienia w okoliczno$ciach umozliwiaja-
cych pracownikowi zwrot tego mienia lub
wyliczenie sie z niego. Podpisanie przez
pracownika deklaracji o przyjeciu odpo-
wiedzialno$ci za wyliczenie sie z mienia
nie ma znaczenia konstytutywnego i nie
stwarza samo przez sie obowigzku zwro-
tu lub wyliczenia sie, a ma jedynie znacze-
nie dowodowe”s. A. Stuglik wyrazit po-
glad — i moim zdaniem, nalezy sie z nim

zgodzi¢ — ze przedstawiony wyzej kieru-
nek orzecznictwa zdecydowanie bardziej
odzwierciedla i realizuje funkcje, ktéra
powinien spetniac art. 124 k.p., stanowia-
cy, ze rygor zaostrzonej odpowiedzialno-
$ci moze by¢ zastosowany jedynie do pra-
cownika, ktéry faktycznie oznaczonym
mieniem wladat, a nie tylko podpisat de-
klaracje®. W pézniejszym orzecznictwie
prawidlowe powierzenie mienia zaczeto
utozsamia¢ z prawidlowo przeprowadzo-
na inwentaryzacja. W wyroku z 21 kwiet-
nia 1995 r. Sad Apelacyjny w Katowicach
wskazal, ze  prawidlowe powierzenie mie-
nia to takie, ktére dla przejmujacego usta-
la stan zerowy, czyli punkt wyjscia w kie-
runku pézniejszych rozliczeri, bowiem
inwentaryzacja poczatkowa i koAicowa daja
mozliwo$¢ wyliczenia ewentualnego braku
(niedoboru w mieniu)”.

Zatem nalezy z cala pewnoscig wskaza¢,
ze niezawarcie pisemnej umowy lub nie-
podpisanie deklaracji nie wytacza uznania,
izmienie zostato prawidtowo powierzone.
Fakt prawidlowego powierzenia mienia
pracodawca moze wykaza¢ przez przedsta-
wienie innych dokumentéw, ktére potwier-
dzaja przekazanie takiego mienia. Zgodnie
ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego, wyra-
zonym w uzasadnieniu wyroku z 25 wrze-
$nia 1985 r., potwierdzenie przez pracow-
nika jego podpisem na jakimkolwiek doku-
mencie otrzymania towaru (np. tzw. ma-
gazyndéwki — ,magazyn wyda”) stanowi
dowdd, ze towar wilosci wskazanej w tym

¢ R. Sadlik: Odpowiedzialnos¢ materialna i porzadkowa pracownika, Gdansk 2008, s. 42.
7 IV PR 221/85, ,Praca i Zabezpieczenie Spoteczne” nr 3/1986, s.70.
8
9

IV PR 350/81,0SNC 1982, nr 4, poz. 65.

A. Stuglik: Odpowiedzialnos¢ materialna pracownikéw wedtug kodeksu pracy, Warszawa 20086, s. 22.
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dokumencie zostat temu pracownikowi po-
wierzony'®. Zdaniem Sadu Najwyzszego,
potwierdzenie takie moze nastapi¢ na do-
kumencie, jakim przedsiebiorstwo z regu-
ty postuguje sie w praktyce przy dostawie
towardw, jak réwniez w inny sposob §wiad-
czacy o tym, ze pracownik potwierdza od-
biér towaru. Jak wskazano wyzej, powie-
rzenie mienia moze by¢ udokumentowane
innym pisemnym dowodem. Dokument
taki powinien jednak potwierdza¢ dwie
okolicznosci, to jest rzeczywiste powie-
rzenie mienia oraz obowiazek jego zwrotu
lubwyliczenia sie!!. Nalezy w pelni zgodzi¢
sie z W. Patulskim, ze dokumentacja zwia-
zana z powierzeniem mienia pracodawcy
poszczegdlnym pracownikom moze przed-
stawiac sie r6znie. Wplyw na odrebnos¢
dokumentacji potwierdzajacej powierze-
nie mienia bedg miaty: rodzaj sktadnikéw
mienia pracodawcy, funkcja, jaka sprawu-
je pracownik odpowiedzialny za to mienie
oraz okres, przezjaki trwa obowiazek prze-
chowywania tego mienia'?. Inaczej réw-
niez bedzie sie ksztaltowat sposéb powie-
rzenia mienia w poszczegdlnych gateziach
przemystu (np. produkeyjnych lub handlo-
wych), inaczej powierzenie nawet tego sa-
mego mienia w réznych stanach faktycz-
nych. Na przyktad, przekazanie pienie-
dzy kasjerce, wykonujacej stale obowiazki
zwiazane ze strzezeniem gotéwki praco-
dawcy, rézni sie od przekazania pieniedzy
pracownikowi w celu pojedynczego zakupu

% IV PR 200/85, OSNCP 1986, nr 5, poz. 84.
' G. Bieniek, op. cit., s. 112.

2

Warszawa 2006, s. 74.
3 IV PR 209/79, OSNC 1980, nr 1-2, poz. 28.
4 IV PR 200/85, OSNC 1986, nr 5, poz. 84.
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dla pracodawcy okreslonego przedmiotu.
Takze inaczej bedzie wygladato przeka-
zanie narzedzi czy sortéw pracownikowi
wykonujagcemu okreslona prace, w odnie-
sieniu do przekazania wyprodukowanych
masowo towardw do rak magazynieréw,
kasjerek, kierownikéw aptek.

W orzecznictwie mozna znalez¢ wiele
wypowiedzi odnoszacych sie do prawidlo-
wego powierzenia mienia. Na przyktad,
wwyrokuz3 lipca 1979 r. Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze petnigcy obowiazki spedy-
tora pracownik, ktéry kwituje odbiér od
przewoznika okreslonej liczby przesylek,
obowiazany jest namocy art. 124 k.p.—do
wyliczenia sie wobec swojego pracodaw-
cy z przesylek przekazanych poszczeg6l-
nym odbiorcom". W wyroku z 25 wrze-
$nia 1985 r. Sad Najwyzszy orzekl, ze
potwierdzenie przez pracownika jego pod-
pisem na jakimkolwiek dokumencie otrzy-
mania towaru stanowi dowdd, ze towar
w ilo$ci wskazanej w tym dokumencie
zostal temu pracownikowi powierzony.
Potwierdzenie takie moze nastapic¢ na do-
kumencie, jakim przedsiebiorstwo z re-
guly postuguje sie w praktyce przy dosta-
wach towaréw, jak réwniez w inny sposéb
$wiadczacy o tym, ze pracownik potwier-
dza odbiér towaru'. Kazdorazowe pokwi-
towanie przez pracownika sprzetu nalezy
uznaé za réwnoznaczne z jego powie-
rzeniem pracownikowi. Podobnie, po-
branie przez pracownika naleznosci za

W. Patulski: Pracownicza odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza. praktyczny komentarz dla pracodawcéw,
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dostarczony odbiorcy towar jest powie-
rzeniem mienia, jak réwniez pobranie przez
pracownika pieniedzy za towar nalezacy
do pracodawcy bedzie réwnoznaczne zich
powierzeniem pracownikowi materialnie
odpowiedzialnemu'®. Powyzsze stanowisko
doktryny oraz Sadu Najwyzszego wskazuje,
ze wspdlna cecha taczaca kazde powierze-
nie mienia powinien by¢ dokument z pod-
pisem pracownika, potwierdzajacy przy-
jecie okreslonego sktadnika majatkowego.
Moze to by¢ zaréwno dowéd dostawy da-
nego przedmiotu, jak i remanent zdaw-
czo-odbiorczy, powigzany ze stosowng in-
wentaryzacja. Najwazniejsze jest to, aby
kazdy z pracownikéw odpowiedzialnych
za mienie pracodawcy mogt sie na pod-
stawie tej dokumentacji w kazdej chwi-
li wyliczy¢ z powierzonego mu mienia'®.

Niedopehienia warunku w postaci wla-
Sciwego powierzenia mienia nie moze uzu-
pelni¢ zgoda pracownika na nieprawidlowe
powierzenie mienia ani tez odpowiednia
klauzula zawarta w umowie o odpowie-
dzialno$ci materialnej, zwalniajaca pra-
codawce z obowigzku prawidtowego po-
wierzenia mienia i powinno$ci wykaza-
nia przez niego faktu powstania szkody
w tym mieniu oraz jej wysokosci — taki
poglad wyrazil Sad Najwyzszy w uzasad-
nieniu wyroku z 19 marca 1998 r.V7. Jak
stusznie wskazat R. Sadlik, prowadzito-
by to do powstania stanu prawnego, ktéry
bytby mniej korzystny dla pracownikéw od

s E. Staszewska, op. cit., s. 91.

% Jw., s.75.

7 1 PKN40/98, OSNP 1999, nr 8, poz. 270.
'8 R. Sadlik, op. cit., s.42.

9 E. Staszewska, op. cit., s. 90.

stanu wynikajacego z Kodeksu pracy, co
jest niedopuszczalne z mocy art. 18 k.p.,
a w konsekwencji powoduje, ze zamiast
takich niekorzystnych dla pracownikéw
postanowiet umowy stosuje sie przepi-
sy Prawa pracy'®.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy
wskaza¢, ze w doktrynie pod wplywem
orzecznictwa Sadu Najwyzszego sformuto-
wane zostaty ogélne warunki prawidlowe-
go powierzenia mienia. Pierwszym z nich
jest zgoda na przyjecie odpowiedzialno-
$ciza mienie, ktéra, jak wynika z powyz-
szych orzeczen, nie musi by¢ wyrazona
przez pisemna deklaracje czy umowe!®.
Istotna jest tutaj rzeczywista zgoda pra-
cownika na przyjecie owej odpowiedzial-
no$ci, wynikajaca wprost lub posrednio
z uzgodnienia rodzaju pracy w umowie
o prace. Zgoda ta musi by¢ wyrazona jed-
nak na tyle wyraznie, by nie budzita wat-
pliwosci®. Drugim warunkiem prawidto-
wego przekazania mienia jest wydanie go
w taki sposéb, aby pracownik mdgt spraw-
dzi¢ jego stan ilo$ciowy i jakosciowy oraz
obja¢ je w posiadanie i sprawowac nad nim
piecze. Przy prawidlowym powierzeniu
mienia pracownik musi rzeczywiscie wej$¢
w jego posiadanie, aby mdgl nim dyspono-
wac w warunkach zapewniajacych mozli-
wos¢ zabezpieczenia mienia przed doste-
pem os6b nieupowaznionych i utrzymania
mienia w stanie zgodnym z jego przezna-
czeniem, a nastepnie dokonac jego zwrotu

20 W. Perdeus [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. K. Baran, Warszawa 2014, s. 771.
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lub wyliczy¢ sie z niego?'. Z chwila fak-
tycznego przekazania pracownikowi mie-
nia w miejscu lub pomieszczeniu, by pie-
cza nad nim byta mozliwa, to znaczy, aby
pracownik miat mozliwo$¢ bezposrednie-
go nadzoru nad powierzonym mieniem,
powstaje obowigzek jego zwrotu lub wy-
liczenia sie??. Warto wskaza¢ tu wyrok
Sadu Najwyzszegoz 17 maja 1976 r., w kt6-
rym Sad stwierdzil, ze pracownik, do obo-
wigzkéw ktérego nalezy ogdlny nadzér nad
rozproszonym mieniem pracodawcy, be-
dzie odpowiadat za szkode powstata w tym
mieniu na warunkach ogélnych, a nie we-
dtug zaostrzonego rygoru zart. 124 k.p.?.

Drugi z formutowanych przez doktryne
warunkéw odnosi sie do kwestii ustalenia
stanu (warto$ci) mienia w spos6b umoz-
liwiajacy okreslenie wysokosci szkody.
Konieczne jest wiec przeprowadzenie
inwentaryzacji poczatkowej i koficowej,
ktére powinny dawaé mozliwosé wyli-
czenia ewentualnych brakéw — czyli nie-
doboru w mieniu?*. Inwentaryzacja po-
winna by¢ dokonana jako spis z natury,
to jest na podstawie stanu faktyczne-
go, a nie stanu ewidencyjnego (kartote-
kowego). Réznica pomiedzy stanem po-
czatkowym a koficowym bedzie rzeczy-
wista szkodg, jaka poniesie pracodawca.
Powierzenie zatem mienia bez sporzadze-
nia spisu z natury uniemozliwi pracodawcy

21 E. Staszewska, op. cit., s. 90.

wykazanie wysokosci poniesionej w nim
szkody, jako ze nie zostaty udokumento-
wane ani jego sktadniki, ani tez ich war-
to$¢. Brak spisu z natury przed powierze-
niem mienia czyni rownoczesnie niewy-
konalnym wyliczenie sie przez pracow-
nika z otrzymanego mienia, co wyklucza
przypisanie mu odpowiedzialno$ci na pod-
stawie art. 124 § 2 k.p.?*. Wuzasadnieniu
wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie
z 9 lutego 2005 r. wskazano, ze przepro-
wadzanie inwentaryzacji pod nieobecno$¢
pracownika, ktéremu powierzono mienie
z obowigzkiem zwrotu lub wyliczenia sie,
aktérego nie zawiadomiono o terminie in-
wentaryzagcji, i przeprowadzenie spisu to-
war6w z karty osobistej pracownika czy
dokumentacji magazynowej, a nie spisu
z natury w sensie fizycznym, skutkuje
uznaniem takiej inwentaryzacji za nie-
prawidlows i niemogaca powodowac od-
powiedzialno$ci materialnej na podstawie
art. 124 § 1 k.p.?. Jednak, ze wzgledu na
rodzaj mienia (np. narzedzia, odziez ro-
bocza, pienigdze) lub jego ilos¢ (np. jeden
sktadnik mienia) nie w kazdym przypad-
ku celowe jest przeprowadzenia inwen-
taryzacji?’.

Jak stusznie zauwazyl M. Piekarski,
inwentaryzacja moze wykazywac takze
nadwyzke (superate), a niekiedy réw-
nocze$nie niedobdr i superate?®. Pojawia

22 B. Wagner [w:] Kodeks pracy. Komentarz, red. B. Wagner, Warszawa 2014, s. 479.

% VPR 22/76, niepublikowany.

% R. Sadlik, op. cit., s. 42 - 43.

% W. Perdeus [w:] op. cit., s. 771.

% |1l APa 104/04, OSA 2006, nr 1, poz. 1.
27 B. Wagner [w:] op. cit., s. 479.

2 M. Piekarski: Pracownicza odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, Warszawa 1976, s. 79.
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sie wiec kwestia ewentualnego zalicze-
nia straty na poczet niedoboru. Zdaniem
M. Piekarskiego, istnieje taka mozliwos¢,
jesli stwierdzono nadwyzki w towarach
i materiatach o zblizonych oznaczeniach
lub podobnym wygladzie, a w przedsiebior-
stwie nie stosowano jednolitej nomenklatu-
ry magazynowej i ksiegowej, oraz ustalono,
ze jedno i to samo zdarzenie (np. pomytko-
we wydanie innego towaru) spowodowa-
o nadwyzke i niedobér, czemu pracownik
nie méglzapobiec?. Przyczyny powstania
takiej nadwyzki moga by¢ rézne; moze ona
powstac na przyktad kosztem dostawcy,
co ma miejsce wéwczas, gdy dostarczony
towar ma wieksza warto$¢ niz wskazana
w fakturze, a sprzedawany jest po wyz-
szej cenie. Nalezy zauwazy¢, ze nadwyz-
ka moze by¢ réwniez ,wygospodarowana”
przez pracownika w celu jej zagarniecia,
na przyklad przez niedowazenie towaru,
pobieranie cen wyzszych od wtasciwych,
podmiane gatunkéw (wydawanie towaru
gorszego za cene ustalona dla lepszego ga-
tunku). Istnienie nadwyzki nie uzasadnia
wydania jej w naturze badz jej réwnowar-
to$ci pienieznej pracownikowi obowia-
zanemu do wyliczenia sie z powierzone-
go mienia. Nie zachodzi tez bezpodstaw-
ne wzbogacenie sie pracodawcy kosztem
pracownika, skoro nadwyzka ta nie wyszta
zjego majatku. Pracodawca jest wzboga-
cony, lecz kosztem nabywcéw lub dostaw-
c6w i powinien zwrdcic¢ im to, co zich ma-
jatku uzyskal. W praktyce czesto jednak

2 M. Piekarski, jw., s. 79.

ustalenie warto$ci nadwyzki bedzie nie-
mozliwe; w takim wypadku warto$¢ nad-
wyzki bedzie podlegata zaliczeniu na dobro
pracodawcy™.

Sposoby powierzenia mienia

Powierzenie mienia moze mie¢ dwo-
jaki charakter — pierwotny lub wtérny.
Pierwotny nastepuje na podstawie spisu
znatury przekazywanych skladnikéw mie-
nia, po jego inwentaryzacji albo w inny
przyjety sposéb. Wtérny natomiast po-
lega na upowaznieniu pracownika do od-
bioru nalezacych do pracodawcy rzeczy
okreslonego rodzaju na podstawie prze-
piséw obowiazujacych powszechnie lub
wewnatrzzakladowych badz na podsta-
wie umowy. Przyktadem wtérnego po-
wierzenia mienia jest powierzenie mie-
nia przez potwierdzenie odbioru towaru
przez pracownika bedacego spedytorem
od przewoznika okreslonej liczby przesy-
tek, ma on wtedy obowiazek rozliczenia
sie wobec pracodawcy z ich doreczenia
odbiorcom?'. Warto réwniez przytoczy¢
wyrok Sadu Najwyzszego z 18 grudnia
2001 r., w ktérym jednoznacznie wska-
zano, ze pobranie przez pracownika pie-
niedzy za towar nalezacy do pracodaw-
cy jest réwnoznaczne zich powierzeniem
pracownikowi odpowiedzialnemu mate-
rialnie, za$§ powyzsze mozna okresli¢ jako
wtdrne powierzenie mienia?.

Z pierwotnym powierzeniem mienia be-
dziemy mieli do czynienia w sytuaciji, gdy

30 M. Piekarski: Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza za niedobory, Warszawa 1977, 34-35.
31 Wyrok Sadu Najwyzszego z 3.07.1979 r., znak IV PR 209/79, OSNC 1980, nr 1-2, poz. 28.

@
o

IPKN 757/00, ,Prawo Pracy” nr 11/2002, s. 32.
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pracodawca po raz pierwszy uruchamia
okreslona placéwke i przekazuje mienie
pracownikowi majacemu ponosi¢ odpo-
wiedzialnos¢ materialng. W tym wypad-
ku dowodem powierzenia mienia z obo-
wigzkiem zwrotu albo wyliczenia sie jest
najczesciej dowdd dostawy potwierdzo-
nej przez pracownika, ktéremu mienie
to zostato powierzone. Powierzenie mie-
nia nastepuje nie tylko w chwili, gdy pra-
cownik po raz pierwszy przyjmuje mie-
nie pod swoja piecze, ale réwniezz kazda
pézniejsza dostawg towaréw, dokonywa-
na w okresach pomiedzy przeprowadza-
nymi remanentami. Wykazanie szkody,
a wiec réznicy w mieniu, moze nastapi¢
dopiero po uwzglednieniu catosci dostaw,
zaréwno tych pierwotnych, jak i pézniej-
szych, a ponadto wszelkich zmian w sta-
nie sktadnikéw majatkowych, jakie miaty
miejsce od momentu powierzenia mie-
nia pracownikowi do czasu przekazania
pracodawcy badZinnemu pracownikowi
przejmujgcemu to mienie’>.

Mozna réwniez rozréznic stale, okreso-
we badz jednorazowe powierzenie mienia.
Stale powierzenie moze wynikaé z zatrud-
nienia na stanowisku zwigzanym z mate-
rialna odpowiedzialnoscig za mienie po-
wierzone. Nalezy przez to rozumie( takie
stanowisko, na ktérym praca polega na sta-
tym gospodarowaniu powierzonym mie-
niem przez jego przyjmowanie, wydawa-
nie, ewidencjonowanie (np. kasjer, sprze-
dawca, magazynier). Osoby takie z racji

zajmowanego stanowiska musza skupiaé
swoja uwage na przyjmowaniu i wydawaniu
powierzonych im sktadnikéw mienia, zkt6-
rymtaczy sie scisle ich gléwne pracownicze
zadanie. Okresowe, dorazne lub jednora-
zowe powierzenie mienia wynika na ogét
z potrzeb organizacyjnych pracodawcy™.

Whioski

Podsumowujac rozwazania na temat
prawidtowego powierzenia mienia, na-
lezy wskaza¢, ze nieprawidlowe powie-
rzenie nie zwalnia pracownika od od-
powiedzialnosci za wyrzadzona szkode.
W przypadku nieprawidtowego powie-
rzenia zastosowanie znajda bowiem zasa-
dy ogéblne dotyczace odpowiedzialnosdi,
ze wszystkimi ograniczeniami zwigza-
nymi z tym rezimem odpowiedzialno-
$ci. Nieprawidlowe powierzenie mienia
nie wyklucza pézniejszego prawidlowe-
go powierzenia mienia w trakcie tacza-
cego strony stosunku pracy, na przyktad
przy kolejnym remanencie. Za szkode,
ktéra ujawni sie od tego dnia, pracow-
nik odpowiada juz na podstawie surow-
szego systemu, przewidujacego obowia-
zek naprawienia szkody w petnej wysoko-
$ci®. Jak wskazat Sad Najwyzszy w uza-
sadnieniu wyroku z 25 maja 2000 r., pra-
cownik, ktéremu nie mozna przypisaé
winy w nadzorze nad mieniem powie-
rzonym z obowiazkiem zwrotu lub wyli-
czenia sie ani winy umyslnej za szkode po-
wstala w tym mieniu, nie jest zwolniony

3 F Matysz: Odpowiedzialno$¢ materialna pracownikéw za szkody w mieniu powierzonym, ,Praca i Zabez-

pieczenie Spoteczne” nr 7-8/1999, s. 29.
34 E. Staszewska, op. cit., s. 92.
% R. Sadlik, op. cit., s .43.
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od odpowiedzialnosci odszkodowawczej
na podstawie art. 114 k.p.3¢.

Warto zwrdci¢ uwage na jeden z now-
szych pogladéw judykatury, wyrazony
przez Sad Najwyzszy w wyroku z 26 marca
20091.%, ze skoro sposdb powierzenia mie-
nia nie zostat okreslony przepisami, moze
sie on dokona¢ przez bezposrednie jego wre-
czenie (oddanie w posiadanie) lub upowaz-
nienie pracownika do objecia go w posia-
danie od o0séb trzecich. Jedynym wymo-
giem prawidlowego powierzenia mienia jest,
zdaniem Sadu, by znany byt rodzaj mienia
i (lub) warto$¢ oraz aby pracownik miat
mozliwo$¢ sprawowania nad nim pieczy.

Wyznaczajac zatem ramy prawidlowego
powierzenia mienia, nalezy podkresli¢, ze
polega ono na tym, iz pracownik w momen-
cie powierzenia jest w stanie precyzyjnie
okresli¢, za co i wjakiejilosci przyjmuje na
siebie odpowiedzialno§¢. W mojej ocenie,
powierzenie prawidfowe charakteryzuje sie
ustaleniem punktu wyjscia, od ktérego pra-
cownik bierze na siebie odpowiedzialno§¢
i ktéry w poréwnaniu ze stanem koficowym
pozwoli na zwrot mienia lub wyliczenie
sie z niego. Upowaznia to do konkluzji, ze
szczegblne znaczenie ma nie tyle formal-
ne powierzenie okreslonego mienia, ile ra-
czej faktyczne przekazanie pracownikowi
mienia i przejecie przez pracownika pieczy
nad tym mieniem. Prawidlowe powierze-
nie mienia jest przestanka niezbedng, aby

pracownik ponosit odpowiedzialno$¢ ma-
terialng za to mienie, z obowigzkiem zwro-
tulub wyliczenia sie. Oznacza to, ze powie-
rzenie mienia ma polega¢ na wydaniu go
przez pracodawce danemu pracownikowi
w sposéb umozliwiajacy zwrot oznaczone-
go mienia albo wykazanie, ze zostato ono
uzyte zgodnie z przeznaczeniem okreslo-
nym przez pracodawce.

Dla przypisania pracownikowi odpowie-
dzialnosci za powierzone mienie nie wy-
starczy podpisanie przez niego umowy, de-
klaracji czy innego dokumentu stwierdza-
jacego powierzenie mienia oraz obowigzek
jego zwrotu lub wyliczenia sie. Konieczne
jest wlaénie faktyczne powierzenie ozna-
czonego mienia pieczy pracownika w oko-
liczno$ciach umozliwiajacych jego zwrot
lub wyliczenie sie. Jezeli te wymagania zo-
staly spetnione, pracownik ponosi odpo-
wiedzialno$¢ w petnej wysokosci za szko-
de w tak powierzonym mu mieniu, nawet
woéwezas, gdy nie podpisal pisemnej de-
klaracji o przyjeciu odpowiedzialnosci i o
przyjeciu obowiazku wyliczenia sie z tego
mienia.

KATARZYNA LECH

doktorantka w Zaktadzie Prawa Pracy
Wydziat Prawa i Administraciji

UMCS w Lublinie

Stowa kluczowe: odpowiedzialno§¢ materialna, mienie powierzone, odpowiedzialnoéé¢

za szkode, obowiazki pracownicze

% | PKN 635/99, OSNP 2001, nr 21, poz. 642.
311 PK 241/08, LEX nr 707873.
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Wspoblne ¢wiczenia NATO

Wsparcie wojsk sojuszniczych
przez panstwo gospodarza (HNS)

Podstawe wiarygodnosci Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego (NATO) stanowia
wspdlne ¢wiczenia sojusznicze. Zdobywane w ich trakcie do§wiadczenia bu-
duja wzajemna wiarygodnos¢ panstw cztonkowskich. W odniesieniu do Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (SZ RP) wystepowanie w roli pafistwa
gospodarza (ang. host nation — HN) stwarza warunki umozliwiajace przy-
jecie i wsparcie sit NATO na terytorium naszego kraju. W obecnej sytuaciji
politycznej, w obliczu konfliktu ukraifiskiego, ¢wiczenia w ramach NATO
maja dodatkowy wymiar, a mianowicie dajg poczucie stabilizacji i bezpie-
czefistwa spoleczenistwa polskiego przez demonstracje jedno$ci pafistw

cztonkowskich w kolektywnej obronie.

DARIUSZ CWIK
JAROSLAW ZIOLKOWSKI

Woprowadzenie

Od momentu przystapienia do NATO
Polska zobowigzana jest do wdrazania
wspdlnych zalozen polityki bezpieczen-
stwa, w tym do zapewnienia funkcjo-
nowania sil sojuszniczych na terytorium
naszego patistwa. Od 2002 r. budowa-
ny byl w Polsce system wsparcia przez
pafistwo gospodarza (ang. host nation
support — HNS). Przez ponad jedena-
$cie lat w Sitach Zbrojnych i w jednost-
kach administracji pafistwowej tworzone
byty warunki formalnoprawne, budowa-
noidoskonalono struktury umozliwiajace

-725-

wykonywanie tych zadan. Dzieki zaan-
gazowaniu udalo sie przygotowac system
HNS w spos6b gwarantujacy jego spraw-
ne funkcjonowanie na rzecz sit sojuszni-
czych. Istota wspdlnych dziatas jest reali-
zacja szeroko rozumianych zatozen i celéw
w zakresie bezpieczefistwa i réwnowa-
gi. Zobowigzania maja charakter bilate-
ralny i sg okreslane w podpisanych po-
rozumieniach.

Problematyka HNS zostata zapo-
czatkowana Protokotem ustaler nr 28
z 17 i 18 lipca 2001 r., w ktérym Rada
Ministréw wprowadzita formalne ramy
dla stworzenia rozwigzan wynikajacych
z cztonkostwa w NATO, to jest zapew-
nienia wojskom sojuszniczym wsparcia
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Rysunek 1. Funkcjonalny podziat logistyki NATO

[ LOGISTYKA NATO j

Logistyka Logistyka
produkgc;ji ustug

Logistyka
konsumpcji

Logistyka Logistyka
kolektywna miedzynarodowa

Zrédto: NATO logistics handbook, OTAN 2012.

w czasie ¢wiczef, tranzytu i przebywania
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej'.

Umiejscowienie HNS
w logistyce NATO

Problematyka wsparcia przez pafistwo
gospodarza w sensie organizacyjnym jest
przypisana do obszaru logistyki, chociaz
swym zakresem obejmuje przedsiewzie-
cia szeroko wykraczajace poza ten obszar.
Poszukujac jej usytuowania, nalezy wyijsé
od definicji i podziatu funkcjonalnego lo-
gistyki w NATO (rysunek 1).

W sensie funkcjonalnym mozna wyod-
rebnic pie¢ podstawowych obszaréw logi-
styki, to jest produkgje, ustugi, konsump-
cje oraz logistyke kolektywna i wielona-
rodows. Sposréd wymienionych obsza-
réw najmlodsza jest logistyka kolektywna,
ktéra ,zastapita” logistyke kooperacyjna.
Analizujac bardziej szczegétowo umiejsco-
wienie HNS w logistyce, nalezy odnie§¢

sie do wielonarodowego zabezpieczenia
logistycznego.

W NATO nie ma przyjetej oficjalnej de-
finicji logistyki wielonarodowej, ale pro-
ponuje sie nastepujaca: jest to ,kazdego
rodzaju skoordynowana dziatalno$¢ logi-
styczna, w ktéra zaangazowane sa dwa lub
wiecej pafistw zabezpieczajacych sity wie-
lonarodowe prowadzace dziatania wojsko-
we pod auspicjami sojuszu tub koalicji, wia-
czajgc w to dziatania prowadzone pod man-
datem Narodéw Zjednoczonych”2. Istota
logistyki wielonarodowej jest wypracowa-
nie i zastosowanie gotowych jej warian-
téw we wspdlnych ¢wiczeniach lub ope-
racjach, ktérych celem, oprécz wykona-
nia zadania, jest réwniez redukcja kosztéw
funkcjonowania. Mozliwych jest 10 wa-
riantéw (patrz rysunek 2).

Jak przedstawiono na rysunku 2, moduty
logistyki wielonarodowej sa przyporzadko-
wane do trzech zdefiniowanych obszaréw

' K. Szymanski: Chlubny jubileusz, ,Przeglad Logistyczny” nr 4/2011, Warszawa 2011, s. 4.
2 AJP-4.9. Allied Joint Doctrine for Modes of Multinational Support, NSA, 2013.
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Rysunek 2. Warianty logistyki wielonarodowej

LOGISTYKA MIEDZYNARODOWA

Wezesniej zaplanowane

Jedno panstwo odpowiada
za dostawy zaopatrzenia
i $wiadczone ustugi dla catosci

Jedno lub wiecej panstw
zabezpiecza logistyke dla catosci
lub czeséci sit miedzynarodowych

wzajemne wsparcie

lub czesci sit wielonarodowych

podporzadkowanych JFC

WSPARCIE

— PRZEZ PANSTWO

GOSPODARZA (HNS)

LOGISTYCZNA
ROLA WSPARCIA
— SPECJALISTY (LRSN)

ZABEZPIECZENIE

— KONTRAKTOWE

DZIALAN (CSO)

LOGISTYCZNE
PANISTWO WIODACE
(LLN)

WIELONARODOWE

POROZUMIENIA
W ZAKRESIE WSPARCIA
(MSA) (NSEs)

NARODOWY ELEMENT
WgPA%CIA (NSEs) o JEDNOSTKI
LOGISTYCZNE (MLU)
WZAJEMNE

WIELONARODOWE
JEDNOSTKI MEDYCZNE
(MMU)

WIELONARODOWE
ZINTEGROWANE
JEDNOSTKI
LOGISTYCZNE (MILU)

WIELONARODOWE
ZINTEGROWANE
JEDNOSTKI MEDYCZNE
(MIMU)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: AJP-4.9. Allied Joint Doctrine for Modes of Multinational

Support, NSA, 2013.

dziataf. Pierwsza grupa dzialan dotyczy
wcze$niej zaplanowanego wzajemnego
wsparcia, w ramach ktérego wyrézniono
nastepujace opcje: wsparcie przez panstwo
gospodarza (HNS), wsparcie kontrakto-
we dziatafi (CSQO), zabezpieczenie logi-
styczne przez narodowe elementy wspar-
cia (NSEs) oraz wzajemne porozumienia
w zakresie wsparcia (MSA).
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Opcje zawarte w drugiej grupie dotycza
sytuacji, w ktérej jedno pafistwo bierze
na siebie obowigzek zabezpieczenia logi-
stycznego dla calosci lub czesci sit wielo-
narodowych. Do tego rodzaju dzialat za-
liczono zabezpieczenie logistyczne przez
panistwo wyspecjalizowane (LRSN), za-
bezpieczenie logistyczne przez pafistwo
wiodace (LLN), a takze wielonarodowe
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jednostki logistyczne (MLU) oraz wielo-
narodowe jednostki medyczne (MMU).

Trzecia grupa dziatan zaliczanych do lo-
gistyki wielonarodowej dotyczy sytuacji,
w ktérej jedno lub wiecej pafistw formalnie
zobowiazuje sie do zabezpieczania calosci
lub czesci sit wielonarodowych podporzad-
kowanych Dowédztwu Sit Potaczonych
(JFC)3. W tym wypadku wyrézniono dwie
opcje, to jest zabezpieczenie logistyczne
przez wielonarodowe zintegrowane jed-
nostki logistyczne (MILU) lub wielona-
rodowe zintegrowane jednostki medycz-
ne (MIMU).

Definicja i zasady HNS

Celem wsparcia przez pafistwo gospo-
darza jest udzielanie pomocy (w postaci
materialéw, urzadzet i ustug) dowédcom
NATO oraz pafistwom wysylajacym sity
do zadan poza granicami kraju. Dzialania
te musza by¢ zgodne z wynegocjowanymi
porozumieniami miedzy pafistwami wy-
sytajacymi i NATO, a takze rzadem pati-
stwa gospodarza. HNS utatwia wprowa-
dzenie wojsk do rejonu dzialafi przez za-
pewnienie im zasadniczego przyjecia na
granicach i dalsze ich przegrupowanie do
rejonu dziatan. Pozwala redukowac ilos¢
siti srodkéw oraz zasobéw niezbednych do
przeprowadzenia operacji, ktére musiatyby
by¢ przewozone w rejon dziatan. HNS za-
pewnia zatem w duzej mierze szeroko trak-
towane zabezpieczenie logistyczne. Nalezy
jednak mie¢ $wiadomos¢, ze obejmuje ono

3 JFC - Joint Force Command.

Dariusz Cwik, Jarostaw Ziétkowski

znacznie szersze obszary, takie jak: zapew-
nienie sojuszniczym sitom pomocy w prze-
kroczeniu granic i przegrupowaniu do
rejonu dzialaf, a takze zapewnienie ochro-
ny rejonu czy zabezpieczenia administra-
cyjnego. HNS jest obszarem interdyscy-
plinarnym, obejmujacym cato$¢ wojsko-
wej oraz cywilnej pomocy udzielanej na
rzecz sit sojuszniczych, ktére wykonuja za-
dania lub przemieszczaja sie na terytorium
panstwa gospodarza w czasie pokoju, kry-
zysu i wojny. Wykonywanie zadai HNS
zaréwno przez SZ RP, jak i organy admi-
nistracji publicznej oraz przedsiebiorcéw,
na ktérych natozono obowiazek realiza-
cji zadan obronnych, odbywa sie na pod-
stawie przepiséw prawa. Giéwnym zada-
niem systemu HNS jest zapewnienie sku-
tecznego wsparcia dzialan sil sojuszniczych
przemieszczajacych sie lub wykonujacych
zadania na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, przez optymalne wykorzystanie
dostepnych zasobdw*.

W NATO system HNS jest definiowany
jako: ,cywilna i wojskowa pomoc udzie-
lana przez pafistwo gospodarza w czasie
pokoju, kryzysu i w czasie wojny sojusz-
niczym sitom zbrojnym i organizacjom,
ktére sa rozmieszczane, wykonuja zada-
nie lub przemieszczaja sie przez teryto-
rium panstwa gospodarza”. Podstawe do
udzielania takiej pomocy stanowig poro-
zumienia zawarte pomiedzy stosownymi
wladzami pafistwa gospodarza i pafistw
wysylajacych oraz/lub NATO?.

4 D-4(B). Doktryna logistyczna Sit Zbrojnych RP Centrum Doktryn i Szkolenia MON, szkolenie 888/2014,

Bydgoszcz 2014, s. 139.

5 <http://www.nato.int/docu/logi-en/logistics_hndbk_2012-en.pdf>
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Podczas wykonywania zadaf wynika-
jacych z obowiazkéw pafstwa gospoda-
rza i pafistwa wysylajacego, nalezy sto-
sowac zasady zapewniajace skutecznos¢
dziataf oraz stanowiace trwala podsta-
we osiagniecia powodzenia w planowa-
niu i $wiadczeniu HNS.

Sa to nastepujace zasady:

+ Odpowiedzialno$¢. Dowédca NATO
wyznaczony do prowadzenia operacji
(¢wiczen) ponosi odpowiedzialnos¢ za
zidentyfikowanie wymagah w zakresie
HNS dla swoich sit, zorganizowanie we
wspdlpracy z pafistwami wysylajacymi
procesu planowania HNS oraz okresla-
nie priorytetéw i koordynacje przebie-
gu procesu udzielania wsparcia przez
pafistwo gospodarza.

« Zabezpieczenie zasobéw. Pafistwa So-
juszu zapewniajg — indywidualnie lub
przez wspdlne porozumienia — udo-
stepnienie niezbednych zasobdéw
w celu zabezpieczenia sit wydzielo-
nych do NATO w czasie pokoju, kry-
zysu i wojny. Pafistwa spoza NATO
uczestniczace w dziataniach militar-
nych NATO s3 zachecane do przysta-
pienia do koordynowanych przez NATO
porozumied. HNS jest podstawowym
uzupetnieniem wsparcia dla sit wy-
sytanych, a $wiadczenie pomocy po-
winno by¢ zapewnione przez pafdstwo
gospodarza z uwzglednieniem rzeczy-
wistych mozliwosci oraz narodowych
priorytetéw i wymagan.

e Uprawnienia. Dowédca NATO po-
siada stosowne uprawnienia do plano-
wania oraz realizacji HNS. Nie ograni-
czaja one prawa pafstw wysylajacych
do negocjowania i zawierania dwu-
stronnych porozumiefi z pafistwem

-729 -
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gospodarzem. Wielonarodowe podej-
$cie pozwalaunikna¢ konfliktu intere-
séw i wspétzawodnictwa przy ubiega-
niu sie o ograniczone zasoby. Upraw-
nienia musza by¢ dostosowane do
odpowiedzialnosci, a odpowiedzialnos¢
powinna dotyczy¢ takze uczestnicza-
cych w dziataniach militarnych NATO
dow6dcéw spoza NATO.

» Wspéldziatanie. Kooperacja pomiedzy

paristwem gospodarzem, pafstwami wy-
sylajacymi oraz whasciwymi dowédz-
twami NATO stanowi zasadniczy ele-
ment uzyskania i wykorzystania HNS;
nie tylko eliminuje konkurencje w po-
zyskiwaniu ograniczonych zasobéw, lecz
takze shuzy optymalizacji wykorzysta-
nia wsparcia przez pafistwo gospoda-
rza, ktére moze by¢ udzielone na rzecz
operacji. Wspéltdziatanie takie powinno
uwzglednia¢ potrzeby organizaciji rza-
dowych, pozarzadowych i miedzyna-
rodowych, ktére moga dziata¢ wspdl-
nie lub niezaleznie od NATO.

Koordynacja. Zapewnienie wysokiej
efektywnosci i skutecznosci dzialania
oraz eliminowanie wspélzawodnictwa
o dostepne zasoby pafistwa gospoda-
rza osiaggane jest przez Scisla koordyna-
cje procesu przygotowania i realizacji
HNS pomiedzy sitami NATO i wtadza-
mi narodowymi. Koordynacja wsparcia
odbywa sie na wlasciwych poziomach
organizacyjnych i w uzasadnionych sy-
tuacjach moze obejmowac réwniez pafi-
stwa niebedace cztonkami NATO oraz
organizacje pozarzadowe i miedzynaro-
dowe. Wymaga wyznaczenia przedsta-
wicieli narodowych lub oficeréw tacz-
nikowych do wspéldziatania z dowdd-

ca NATO.
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» Ekonomia. Planowanie i udzielanie
wsparcia przez pafistwo gospodarza musi
odzwierciedla¢ najbardziej oszczedne
i efektywne wykorzystanie dostepnych
zasobdéw dla zaspokojenia potrzeb sit so-
juszniczych. W tym celu skoordynowa-
ny proces HNS powinien przebiegac
w wymiarze ekonomicznie uzasadnio-
nym dla zapewnienia og6lnych zdolno-
$ci do wspierania sit.

* Przejrzystos¢. Informacje dotyczace
HNS przygotowanego oraz udziela-
nego podczas dzialati sit sojuszniczych
musza by¢ udostepniane wlasciwemu
dowédcy NATO i pafistwom wysyta-
jacym. Dowddca NATO musi dyspo-
nowac pelng wiedzg o HNS, zaréwno
koordynowanym przez NATO, jak
iudzielanym w ramach dwustronnych
porozumien, w celu okreslenia prioryte-
téw wsparcia udzielanego sitom sojusz-
niczym, gdy takie wsparcie jest ogra-
niczone.

 Refundacja. Zwrot kosztéw za HNS,
dokonywany zaréwno w ramach finan-
sowania narodowego, wspétdzielonych
$rodkéw wielonarodowych czy wspdl-
nego budzetu NATO, bedzie uzgadnia-
ny odpowiednio pomiedzy pafistwem
gospodarzem i pafistwami wysylajacy-
mi oraz/lub z wtadzami NATO. Proce-
dury zwrotu opracowane zostang zgod-
nie z przyjeta zasada, ze zobowigzania
dotycza tylko umawiajacych sie stron.
Ponadto powinno sie stosowac te same

standardy naliczania kosztéw wsparcia

w stosunku do wszystkich jego odbiorcéw®.

System HNS w Polsce

Od 1 stycznia 2014 r. weszly zycie zmiany
zwigzane z wprowadzeniem nowego syste-
mu dowodzenia i kierowania (SDiK) Sitami

Zbrojnymi Rzeczypospolitej Polskiej.

Utworzenie Dowédztwa Generalnego

spowodowato pewne zmiany w podpo-

rzadkowaniu, ale nie zaktécito zasadni-
czo wspdlpracy gléwnych ogniw podsys-
temu militarnego kraju.

W nowym systemie dowodzenia i kie-
rowania Sztab Generalny jest organizato-
rem systemu, bedacym organem meryto-
rycznym (gléwnie w zakresie planowania)
Ministra Obrony Narodowej. Ponadto za-
sadnicze ogniwa stanowig: Dowddztwo
Generalne Rodzajéw Sit Zbrojnych,
Dowddztwo Operacyjne oraz Inspektorat
Wsparcia Sit Zbrojnych.

Organizacja systemu narodowego two-
rzonego na potrzeby HNS w czesci doty-
czacej realizacji zadaf pozostaje niezmie-
niona. Obejmuje niezbedne elementy
systemu obronnego RP (podsystem kie-
rowania obronnoécig, militarny oraz po-
zamilitarny), a wykonywanie zadaf w jego
ramach odbywa sie na trzech poziomach
funkcjonalnych: polityczno-wojskowym,
strategiczno-operacyjnym i taktycznym
(rysunek 3).

Na kazdym z tych pozioméw zakres za-
daniowy okreslonych organéw wynika zich
przeznaczenia i mozliwoSci.

* Poziom polityczno-wojskowy obejmu-
je uprawnione organy pafnstwa, ktére
w ramach swoich kompetencji wsp6t-
uczestnicza w budowaniu sojuszniczych

¢ D-4(B.) Doktryna logistyczna Sit Zbrojnych RR Centrum... op.cit., s.140-141.
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Rysunek 3. Poziomy funkcjonalne wykonania zadan HNS
ZADANNIA PROCES POZIOMY KIEROWANIA POZIOMY
HNS PLANOWANIA HNS | DOWODZENIA DOWODZENIA NATO
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Zrédto: T, Chotuj: Nowe uwarunkowania funkcjonowania systemu HNS. Rola i zadania petnomocnika mi-
nistra obrony narodowej ds. HNS, konferencja pn. Funkcjonowanie systemu HNS w jednostkach organi-
zacyjnych MON i elementach pozamilitarnych systemu obronnego kraju oraz realizacja przez nie zadan
wynikajacych z obowiazku paristwa gospodarza, Waplewo 21-22.01.2015 r. (materiaty konferencyjne).

instrumentéw zaufania, tworzeniu wa-
runkéw prawnych do realizacji przyjmo-
wanych przez RP zobowigzaf miedzy-
narodowych oraz kieruja wykonaniem
zadan. Przejawia sie to, miedzy innymi,
we wspoéltuczestniczeniu w opracowy-
waniu, uzgadnianiu i zawieraniu wielo-
stronnych oraz bilateralnych porozumier
ogblnych. Zadania te moga by¢ wyko-
nywane przez powotanie miedzyresor-
towych zespoléw eksperckich w celu
wypracowania koficowej tre$ci dane-
go porozumienia. Nadrzedna i koordy-
nujaca role odgrywa Minister Obrony

- 731 -

Narodowej przez podlegte mu komor-
ki organizacyjne.

Poziom strategiczno-operacyjny obej-
muje w szczegdlnosci elementy pod-
systemu militarnego, a koordynatorem
calosci podejmowanych dzialan jest pel-
nomocnik Ministra Obrony Narodowej
do spraw HNS. Do zasadniczych zadai
na tym poziomie zalicza sie: planowa-
nie niezbednych przedsiewzie¢ umoz-
liwiajacych wykonywanie obowiazkéw
panistwa gospodarza, utrzymywanie baz
danych o mozliwosciach udzielania
wsparcia na rzecz sit zbrojnych pafistw

Nr 4/lipiec-sierpien/2015 165



panstwo i spoteczenstwo

Dariusz Cwik, Jarostaw Ziétkowski

wysylajacych i dowédztwa NATO prze-
bywajacych na terytorium RP oraz
o mozliwosciach uzyskania wsparcia
na rzecz wojsk wlasnych przebywaja-
cych poza terytorium kraju, przygoto-
wywanie i wdrazanie niezbednych po-
rozumieA miedzynarodowych, a takze
opracowywanie analiz, ocen i propozycji,
dotyczacych organizaciji i funkcjono-
wania systemu HNS w Polsce. Jedno-
czes$nie elementy podsystemu poza-
militarnego, w ramach prowadzonego
planowania obronnego, uwzgledniaja
zadania, ktére wynikaja z obowigzkéw
pafistwa gospodarza w planowaniu ope-
racyjnym i obronnym’.

* Poziom taktyczny obejmuje wytypowa-
ne jednostki Sit Zbrojnych RP, wyzna-
czone do wykonywania zadari pafistwa
gospodarza, terenowe organy admini-
stracji wojskowej, organy administracji
publicznej orazinne pozamilitarne ogni-
wa systemu obronnego. Koordynatorem
calosci przedsiewzie¢ na tym poziomie
s3 komorki organizacyjne poziomu ope-
racyjnego Sit Zbrojnych RP, wykonujace
zadania wsparcia przez pafistwo gospo-
darza. Do zasadniczych zadan na tym
poziomie zalicza sie: prowadzenie baz
danych o zasobach przewidywanych do
uzycia, udziat w szczegétowym plano-
waniu zabezpieczenia operacji (¢wiczefi)
oraz praktyczne wspieranie wojsk so-
juszniczych, ktérego zakres wynika z za-
wartych porozumiefi i przygotowanych

7

Warszawa 2011, s. 8-9.
8 Tamze, s. 8-9.
9 DzUrzMON.2014.5.
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planéw. Organy administracji publicz-

nej wykonuja zadania HNS ujete w ope-

racyjnych planach funkcjonowania, od-
powiednio: dzialéw administracji rza-
dowej i wojewddztw oraz wynikajace

z zawartych porozumien?.

W sensie organizacyjno-funkcjonalnym
system HNS zostat uregulowany decyzja
nr 447/MON Ministra Obrony Narodowej
z 31 grudnia 2013 r. w sprawie funkcjono-
wania w resorcie obrony narodowej systemu
wsparcia przez pafistwo gospodarza (HNS)?.
Zgodnie z tg decyzja, Szefowi Zarzadu
Planowania Logistyki — P4 powierzono or-
ganizowanie i koordynowanie przedsiewzie¢
zapewniajacych realizacje zadaf w ramach
systemu HNS. Szef Zarzadu peltni funkcje
petnomocnika Ministra Obrony Narodowej
do spraw HNS (zwanego dalej , petnomoc-
nikiem ds. HNS”).

Wykonuje on szereg zadan, do ktérych
naleza w szczegdlnosci:

* reprezentowanie Ministra Obrony Na-
rodowej w kontaktach miedzynarodo-
wych dotyczacych problematyki HNS;
przedstawianie Ministrowi Obrony Na-
rodowej propozycji rozwiazan w zakre-
sie organizacji i funkcjonowania syste-
mu HNS;

pelnienie funkcji Centralnego Punktu
Kontaktowego HNS (CPK HNS);
planowanie i organizowanie w resorcie
obrony narodowej przedsiewzie¢ do-
tyczacych wykonania zadaf w ramach
systemu HNS;

Z. Mirowski: Dziesie¢ lat systemu wsparcia parnistwa gospodarza, ,Przeglad Logistyczny” nr 4/2011,
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* koordynacja wspétpracy pomiedzy
resortem obrony narodowej i poza-
militarng czescig systemu obronnego
pafistwa, w celu racjonalnego wykorzy-
stywania zasobéw obronnych panistwa
na potrzeby systemu HNS;

* utrzymywanie wspétpracy miedzynaro-
dowejz pafistwami i instytucjami NATO
oraz Unii Europejskiej w obszarze do-
tyczacym problematyki HNS;

* wspdldziatanie zkomérkamiijednostka-
mi organizacyjnymi resortu obrony na-
rodowej oraz, za posrednictwem Depar-
tamentu Strategii i Planowania Obron-
nego — z pozamilitarnymi strukturami
obronnymi w sprawach dotyczacych re-
alizacji zadaf wynikajacych z obowigz-
kéw panistwa gospodarza;

koordynacja funkcjonowania punktéw

kontaktowych HNS (zwanych dalej ,PK

HNS”) w komérkach i jednostkach or-

ganizacyjnych resortu obrony narodowe;j

orazinicjacja tworzenia takich struktur

w pozamilitarnych strukturach obron-

nych pafistwa, prowadzenie ich ewiden-

cji oraz wspétuczestniczenie w okresla-
niu zadarn PK HNS;

okreslanie zadaf w obszarze HNS dla

terenowych organéw administracji woj-

skowej w zakresie wspétdziatania z or-
ganami administracji publicznej na te-
renie wojewddztw!?.

Obstuge merytoryczng zapewnia petno-

mocnikowi Zarzad Planowania Logistyki

—P4. Zasadniczy element realizacji zadari

wynikajacych z obowiagzku pafistwa go-

spodarza stanowi system HNS, ktéry

jest rozumiany jako sie¢ punktéw kon-
taktowych odniesionych do czesci mili-
tarnej i pozamilitarnej systemu obronnego
panstwa.

Gl6éwne obszary systemu stanowia dwa
podsystemy: militarny oraz pozamilitar-
ny. W odniesieniu do czesci pozamili-
tarnej dyrektor Departamentu Strategii
i Planowania Obronnego wspoélpracuje
z pelnomocnikiem MON w tworzeniu
warunkéw formalnoprawnych zapew-
niajgcych organizowanie i funkcjonowa-
nie PK HNS w pozamilitarnych struk-
turach obronnych pafstwa, nad ktérymi
sprawuje nadzér. W sensie czysto wyko-
nawczym nadal zasadnicza role odgrywa
Inspektorat Wsparcia SZ RP.

Sktadowe potencjatu logistycznego
Inspektoratu Wsparcia SZ RP stanowia:
4 regionalne bazy logistyczne, 24 woj-
skowe oddziaty gospodarcze, 8 wojsko-
wych komend transportu oraz Szefostwo
Transportu i Ruchu Wojsk (CKRW).
Istotng zmiang organizacyjng jest podpo-
rzadkowanie od 1 stycznia 2015 . 16 woje-
wodzkich sztabéw wojskowych (WSzW)
Zarzadowi Planowania Logistyki — P4.

Do podstawowych zadan Inspektoratu
Wsparcia Sit Zbrojnych RP naleza: realne
wsparcie wojsk sojuszniczych bioracych
udzial w ¢wiczeniach na terytorium RP
ijego rozliczenie; udziat w ¢wiczeniach do-
wdbdczo-sztabowych w uktadzie narodo-
wym i sojuszniczym (problematyka HNS);
zabezpieczenie tranzytu wojsk sojuszni-
czych przez terytorium RP oraz realiza-
cja zadat pafistwa wysylajacego.

© Decyzja nr 447 Ministra Obrony Narodowej z 31.12.2013 r. w sprawie funkcjonowania w resorcie obrony
narodowej systemu wsparcia przez panstwo gospodarza (HNS).
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Podsumowanie

Nalezy stwierdzi¢, ze obecnie funkcjonu-
jacy w Polsce system wsparcia wojsk so-
juszniczych przez pafistwo gospodarza jest
wydolny, ale wymaga permanentnego do-
skonalenia tej zdolnosci. Potwierdzaja to
przeprowadzone w 2014 r. ¢wiczenia so-
jusznicze, na ktére zbudzetu MON wyda-
no okoto 42 mln z1''. Co wiecej, w 2015 1.
planowane jest jeszcze wicksze zaangazo-
wanie struktur systemu HNS w ¢wicze-
nia sojusznicze na terytorium RP.

Do zasadniczych zadan realizowanych

przez Polske wramach HNS w 2015 . naleza:
* W zakresie wykonawczym:

— przyjecie i przemieszczenie wojsk so-
juszniczych do rejonéw prowadzenia
dziatan orazich realne wsparcie, ktére
stanowi najwazniejszy element oceny
systemu HNS w Polsce;

— dokonanie stosownych rozliczen fi-
nansowych za udzielone wsparcie
(w dalszej perspektywie wypraco-
wanie systemowych rozwigzan do-
tyczacych rozliczer: finansowych w re-
lacji pafistwo gospodarz oraz pafistwo
wysylajace);

* W obszarze planistyczno-organizacyjnym:

— modelowanie systemu HNS na czas ,W”;

— dostosowanie kompetencjii odpowie-
dzialnosci podstawowych ogniw sys-
temu HNS do nowego systemu do-
wodzenia i kierowania (NSDiK);

— ksztattowanie podstaw formalnopraw-
nych do realizacji zadan HNS, w tym
nowelizacja/wdrozenie nastepujacych
dokumentéw:

1) ustawyz23 wrze$nia 1999r. o za-
sadach pobytu wojsk obcych na te-
rytorium RP oraz zasadach ich prze-
mieszczania sie przez to terytorium'%;
2) procedur zabezpieczenia tranzytéw
wojsk obcych przez terytorium RP;
3) doktryny DD-4.5 (B) ,Wsparcie
przez pafistwo gospodarza”;

4) instrukcji DD/4.5.1. Uwarunkowa-
nia, zatozenia i procedury realizacjizadaf
wsparcia przez pafstwo gospodarza”;

— aktualizacja Centralnej Bazy Danych
oraz ,Katalogu mozliwo$ci HNS” (wy-
pracowanie standardéw dotyczacych
informacji w zakresie formy i tresci);

* W obszarze ksztalcenia:

— przeprowadzenie szkoleA w zakresie
HNS (dla ogniw systemu militarnego
i pozamilitarnego HNS) przez zorga-
nizowanie kurséw w uczelniach woj-
skowych i centrach szkolenia.

dr DARIUSZ CWIK

Departament Obrony Narodowej NIK,
adiunkt Wojskowej Akademii Technicznej,
ptk dr inz. JAROSEAW ZIOLKOWSKI
adiunkt Wojskowej Akademii Technicznej

Stowa kluczowe: paristwo gospodarz, wojska sojusznicze, Sojusz Pétnocnoatlantycki, system

wsparcia HNS, ¢wiczenia sojusznicze

" Wedtug danych Inspektoratu Wsparcia SZ RP.
2 DzU.2014.1077.
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miedzynarodowa

Inicjatywy w zarzadzaniu gospodarczym UE

Zebranie Komitetu Kontaktowego

W dniach 18-19 czerwca 2015 r. spotkali sie w Rydze prezesi 27 najwyz-
szych organéw kontroli (NOK) Unii Europejskiej oraz Europejskiego Trybu-
natu Obrachunkowego, aby oméwi¢ najwazniejsze zagadnienia zwiazane
z kontrolg publiczng i zarzadzaniem gospodarczym w Unii Europejskie;j,
a takze uzgodni¢ wspdlne dziatania w wybranych obszarach. W tym roku
gléwnymi tematami byly kwestie zwigzane z Europejskim Funduszem
Inwestycji Strategicznych, nadzorem bankowym, zapobieganiem i zwal-
czaniem nieprawidlowosci (réwniez we wspétpracy z organami $cigania),
a takze wieloletnimi ramami finansowymi na lata 2014-2020.

EWA MIEKINA Gospodarczej i Rozwoju — OECD, maja-

ce na celu wspieranie poprawy zarzadzania

W zebraniu uczestniczyli réwniez w cha-
rakterze obserwatoréw przedstawicie-
le pieciu NOK panistw kandydujacych
i potencjalnie kandydujacych do Unii
Europejskiej oraz SIGMA (wspdlna ini-
cjatywa UE i Organizacji Wspélpracy
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w sektorze publicznym). Go$¢mi specjal-
nymi byli: Inara Mirniece — przewodnicza-
ca Parlamentu Lotwy, Burkhard Schmidt
z Dyrekcji Generalnej ds. Gospodarczych
i Finansowych Komisji Europejskiej oraz
Nicholas Jennett z Dyrekcji Operacji
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Europejskiego Banku Inwestycyjnego
(EBI).

Seminarium na temat EFIS

Na tegorocznym zebraniu dyskutowano
o nowej inicjatywie Komisji Europejskiej
i Europejskiego Banku Inwestycyjnego,
czyli o Europejskim Funduszu Inwestycji
Strategicznych — EFIS (ang. European Fund
for Strategic Investments). Jego gléwne za-
ozenia i zasady funkcjonowania przed-
stawili uczestnikom zebrania goscie spe-
cjalni: B. Schmidt z Komisji Europejskiej
oraz N. Jennett z Europejskiego Banku
Inwestycyjnego.

W odpowiedzi na spadek inwestycji,
zwigzany z kryzysem finansowym i gospo-
darczym w Europie, w listopadzie 2014 .
Komisja zatwierdzila , Plan inwestycyjny
dla Europy”, ktérego celem jest stymula-
cja wzrostu gospodarczego przez mobili-
zacje sSrodkéw prywatnych na inwestycje
przy wykorzystaniu Srodkéw publicznych?.
Plan opiera sie na trzech filarach: 1) utwo-
rzenie Europejskiego Funduszu Inwestycji
Strategicznych, ktéry ma zapewnic wspar-
cie finansowe na pokrycie ryzyka dla dtu-
goterminowych inwestycji i wiekszy do-
step do finansowania ryzyka dla matych
i$rednich przedsiebiorstw; 2) skierowanie
dodatkowych srodkéw publicznych i pry-
watnych na optacalne projekty, miedzy in-
nymi przez utworzenie centréw doradztwa

inwestycyjnego; 3) poprawa otoczenia in-
westycyjnego, np. zapewnienie wiekszej
przewidywalnosci przepiséw i polepszenie
warunkéw dla inwestowania w Europie.

Europejski Fundusz Inwestycji Stra-
tegicznych bedzie wspdlnie zarzadzany
przez Komisje Europejska oraz Europejski
Bank Inwestycyjny i Europejski Fun-
dusz Inwestycyjny. Szacuje sie, ze przy
poczatkowym wktladzie w wysokosci
21 mld euro (16 mld euro zbudzetu unij-
nego, 5 mld euro z EBI), Fundusz moze wy-
generowa¢ do 2017 r. inwestycje na kwote
co najmniej 315 mld euro. Réwniez pan-
stwa czlonkowskie beda mogly wnosi¢ swéj
wktad w formie kapitatu, podobnie jak in-
westorzy prywatni®. EFIS ma wspiera¢ in-
westycje strategiczne, zwlaszcza w sieci
szerokopasmowe i energetyczne, infra-
strukture transportowg, ksztalcenie, ba-
daniaiinnowacje, energie ze zrédet odna-
wialnych. Wsparcie finansowe dla tych in-
westycji ma przybrac forme pozyczek EBI
lub gwarancji. Fundusz ma zacza¢ funkcjo-
nowa¢ w drugiej potowie tego roku, cho¢
juzteraz mozna zglasza¢ do Europejskiego
Banku Inwestycyjnego projekty kwalifi-
kujace sie do otrzymania finansowania
z Funduszu.

W styczniu 2015 r. przedstawio-
no projekt rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady ustanawiaja-
cego Europejski Fundusz Inwestycji

' Na temat poprzedniego zebrania KK zob. E. Miekina: Zebranie Komitetu Kontaktowego prezeséw NOK
i ETO — wzmocnienie wspdfpracy europejskich organéw kontrolnych, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2014.

2 Komunikat Komisji do PE, Rady, EBC, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Re-
gionéw oraz EBI ,Plan inwestycyjny dla Europy”, 26.11.2014 r., COM(2014)903 final.

3 Do lipca 2015 che¢ wniesienia wktadu zadeklarowaty: Wtochy, Francja, Niemcy, Polska (kazde
po 8 mld euro); Hiszpania (1,5 mld euro); Luksemburg (80 min euro), Stowacja (400 min euro), Butgaria
(100 min euro) oraz Wielka Brytania (ok. 8,5 mld euro).
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Strategicznych?, w ktérym zawarte zo-
staly istotne —z punktu widzenia Komitetu
Kontaktowego — postanowienia doty-
czace mechanizméw zarzadzania i roz-
liczalnosci, a takze uprawnier kontrol-
nych Europejskiego Trybunalu Obrachun-
kowego (ETO). Z tego wzgledu na zebraniu
w Rydze Lazaros Lazarou z ETO przedsta-
wit uwagi sformutowane przez Trybunat
do projektu rozporzadzenia w sprawie
EFIS. Projekt przewidywat miedzy in-
nymi uprawnienia Trybunatu ograniczo-
ne do kontroli ,gwarancji UE oraz platnosci
dokonanych i odzyskanych z tytutu takiej
gwarangji, ktére sa przypisane do budzetu
ogdlnego Unii” (art. 14). Jednak zdaniem
ETO, jego uprawnienia kontrolne zostaty
ustanowione w Traktacie o funkcjonowa-
niu UE, zgodnie z ktérym Trybunal ma
nieograniczony dostep do wszelkich do-
kumentéw lub informaciji, jakie uzna za
,niezbedne do wykonywania jego zada-
nia” (art. 287 TFUE). Trybunat zapropo-
nowal zatem modyfikacje art. 14 projek-
tu rozporzadzenia, co, jak poinformowat
w Rydze L. Lazarou, zostanie uwzgled-
nione w koficowej wersji rozporzadzenia.

Temat EFIS wzbudzit bardzo duze zain-
teresowanie szeféw NOK UE, nie tylko ze
wzgledu na zaangazowanie ETO w proces
jego kontrolowania, ale réwniez dlatego, ze
nie do korica zostaly wyjasnione skutki nie-
ktérych istotnych elementéw zwigzanych

zzarzadzaniem i rozliczalnoscia. Z uwagi
naistnienie obszaréw, ktére wymagaja do-
precyzowania, Komitet Kontaktowy zwro-
cit sie do tacznikéw® o przeanalizowanie
mechanizméw proponowanych w zwigzku
z utworzeniem Europejskiego Funduszu
Inwestycji Strategicznych i ich ewentual-
nych konsekwencji dla kontroli publicz-
nej, a takze o opracowanie zakresu dal-
szej wspolpracy.

Sesje réwnolegte

W tym roku organizatorzy zebrania Komi-
tetu Kontaktowego zaproponowali nowa
formute: dwie sesje réwnolegle, podczas
ktérych szefowie NOK UE —w mniejszym
gronie niz na sali plenarnej — dyskutowali
o zapobieganiu i zwalczaniu nieprawidto-
wosci oraz wspétpracy z organami $ciga-
nia, a takze o wieloletnich ramach finan-
sowych na lata 2014-2020.

Pierwsza sesja zostata zorganizowana
zinicjatywy Trybunatu Obrachunkowego
Wrtoch. Jego prezes — Raffaele Squitieri
podkreslit znaczenie, jakie dla finan-
séw unijnych bedzie miato utworzenie
Prokuratury Europejskiej — niezaleznej
instytucji, ktérej zadaniem ma by¢ prowa-
dzenie dochodzen i $ciganie naduzy¢ naru-
szajacych interesy finansowe UES. Zwrécit
takze uwage na reformy przeprowadzone
wtakich instytucjach, jak Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych

4 Whiosek: rozporzadzenie PE i Rady w sprawie EFIS oraz zmieniajace rozporzadzenie (UE) nr 1291,/2013
i (UE) nr 1316/2013, 13.01.2015 ., 2015/0009 (CDO).

5 tacznicy najwyzszych organéw kontroli panstw Unii Europejskiej oraz ETO przygotowuja tematy i zagad-
nienia z zakresu kontroli $rodkéw unijnych, ktére — ich zdaniem — powinny by¢ przedmiotem corocznych
obrad Komitetu Kontaktowego prezeséw NOK i ETO.

8 Whniosek dot. rozporzadzenia Rady w sprawie ustanowienia Prokuratury Europejskiej, COM(2013) 534
final. Uchwata przej$ciowa w sprawie wniosku zostata podjeta przez Parlament Europejski w kwietniu br.
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(ang. European Anti-Fraud Office
— OLAF), Eurojust’ czy Europol, bedacy
unijnym organem $cigania. W zwalczanie
naduzy¢ finansowych i nieprawidtowosci
zaangazowane s3 wszystkie pafistwa czlon-
kowskie UE, jako beneficjenci unijnych
srodkéw. Wioski Trybunat Obrachunkowy
od lat wspdlpracuje z OLAF i jest obecnie
jedyng instytucja krajows, ktéra ma do-
step do bazy danych OLAF (tzw. OLAF
Irregularity Management System). W ra-
mach tej wspdlpracy wloski NOK opra-
cowal wlasng baze danych, ktéra czerpie
informacje z OLAF IMS i przeksztalca je
na potrzeby konkretnych kontroli i funk-
cji sadowniczych Trybunatu.

Jacek Mazur - radca prezesa NIK i facz-
nik NIK wyglosit referat pt. ,\Wspétpraca
Najwyzszej Izby Kontroli z organami po-
wotanymi do $cigania przestepstw i wy-
kroczef”. Zaakcentowat w nim koordy-
nacje dzialafi Izby i Prokuratury, ktére to
instytucje — na mocy porozumienia pod-
pisanego pod koniec 2013 r. — wspétpra-
cuja ze soba w zakresie miedzy innymi
nadzoru nad jako$cia zawiadomief o po-
pelnionych przestepstwach przesytanych
do Prokuratury przez NIK. Przedstawione
w referacie praktyki NIK, w tym upraw-
nienie Izby do otrzymywania informacji od
Prokuratury o stanie sprawy zostaly bardzo

pozytywnie przyjete przez uczestnikéw
sesji. Znaczenie tego uprawnienia podkre-
dlit Klaus-Heiner Lehne zETO, ktéry omé-
wit réwniez wspéltprace Trybunatuz OLAF
oraz z krajowymi NOK w przypadku wy-
krycia nieprawidtowosci i korupcji.

Doswiadczenia swoich instytucji w za-
pobieganiu i zwalczaniu nieprawidto-
wosci oraz wspdtpracy z organami $ci-
gania przedstawili takze Guilherme
d’Oliveira Martins — prezes Trybunatu
Obrachunkowego Portugalii oraz Edgars
Pasters z Urzedu Kontroli Pafistwowej
Lotwy.

Podczas drugiej sesji réwnolegtej, po-
$wieconej ramom finansowym na lata
2014-2020, Igors Ludborzs z ETO oméwit
przeprowadzony w 2014 r. przez Trybunat
przeglad horyzontalny dotyczacy zagrozeri
dla finansowego zarzadzania budzetem
UES. Okreslone przez Trybunal w prze-
gladzie wyzwania dla zapewnienia nale-
zytego zarzadzania finansami unijnymi
zwiazane s3 miedzy innymi z zasadami
kwalifikowalnosci i innymi warunkami
otrzymywania unijnego wsparcia, stoso-
waniem przepiséw w procedurze zamo-
wief publicznych, zdolnosci wtadz pafistw
cztonkowskich do zarzadzania $rodkami
unijnymi i wydawania ich, koordynacja
budzetu UE i budzetéw krajowych czy

" Ang. European Union's Judicial Cooperation Unit (Europejska Jednostka Wspotpracy Sadowej) — unijna
agencja utworzona w 2002 r. dla celéw wzmacniania wspétpracy i koordynacji dziatan krajowych organéw
wymiaru sprawiedliwosci w walce z przestepczoscia o charakterze miedzynarodowym.

8 Patrz: <http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/LR14_02/QJ0614039PLN.pdf>. Przeglady
horyzontalne to rodzaj publikacji ETO, poswieconej ogdlnym zagadnieniom, umozliwiajacej Trybunatowi
formutowanie uwag w sprawie istotnych kwestii, ktére normalnie nie mogtyby by¢ objete jego kontrola.
Przeglady maja na celu stworzenie podstawy do konsultacji i dialogu z partnerami instytucjonalnymi Try-
bunatu. Pierwszy przeglad horyzontalny dotyczyt kwestii zwiazanych z mechanizmami rozliczalnoéci i kon-
troli publicznej UE i byt tematem poprzedniego zebrania Komitetu Kontaktowego, ktére odbyto sie w Luk-
semburgu w 2014 r.
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wartoéci dodanej wydatkowania §rodkéw
z budzetu UE. Trybunat zaproponowat,
aby Komisja Europejska, przy wsparciu
Parlamentu Europejskiego i Rady, priory-
tetowo traktowata wydatkowanie srodkéw
na dzialania przynoszace warto$¢ doda-
na, na przyktad na dziatania transgranicz-
ne czy sieci europejskie, a takze aby cele
budzetu unijnego byty jasno formutowa-
ne na podstawie wiarygodnych wskazni-
kéw oraz systematycznie monitorowane
ioceniane. ETO zwrécit réwniezuwage na
potrzebe odpowiedniego wdrazania przez
Komisje Europejska i pafistwa czlonkow-
skie skutecznych mechanizméw kontroli.
W odniesieniu do wieloletnich ram finan-
sowych nalata 2014-2020 Trybunat zale-
cil przeprowadzenie ich $rédokresowego
przegladu, zuwzglednieniem mozliwosci
wynikajacych z Traktatu o funkcjonowa-
niu UE, ktére zezwalaja na utworzenie no-
wych zrédet dochodéw UE.

Szefowie NOK UE mieli réwniez oka-
zje zapoznal sie z wynikami kontroli
$rodkéw unijnych, przeprowadzonych
w 2014 r. przez Urzad Kontroli Pafistwo-
wej Lotwy, a dotyczacych Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Euro-
pejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Roz-
woju Obszaréw Wiejskich (2007-2013)
oraz Europejskiego Funduszu Orientacji

i Gwarancji Rolnej (2004-2006).

Marita Salgrave z Urzedu Kontroli Pas-
stwowej Lotwy zwrdcita uwage na potrze-
be stworzenia przez instytucje krajowe
odpowiednich ram prawnych, ktére wy-
magatyby od beneficjentéw osiagania za-
fozonych rezultatéw, a takze jednakowe-
go traktowania wydatkéw unijnych iz bu-
dzetu krajowego. Zdaniem prelegentki,
najwyzsze organy kontroli powinny za-
ciesni¢ wspélprace z organami $cigania
i, by¢ moze, powinny otrzymac dodatkowe
uprawnienia do dziatania w przypadkach,
w ktérych nie reaguja wladze publiczne.

Unia bankowa
i jednolity mechanizm nadzorczy

W 2014 r. Komitet Kontaktowy utworzyt
grupe zadaniowg do spraw unii bankowe;j
w celu przygotowania zatozen kontroli ko-
ordynowanej z zakresu nadzoru banko-
wego oraz zbadania krajowych uprawnier
NOK UE do kontrolowania tego nadzoru®.
Wyniki ankiety na temat tych uprawnier
przedstawil w Rydze Geoffrey Simpson
— lacznik Europejskiego Trybunatu
Obrachunkowego.

Udzial w ankiecie wzieto 27 sposréd
28 NOK (w tym NIK). Pytania dotyczy-
ly gléwnych zadan, sprawozdawczosci
i rozliczalnosci organéw nadzoru, kon-
troli tych instytucji przeprowadzonych
przez NOK, w tym barier w dostepie do

¢ W 2012 r. Komisja Europejska zaproponowata utworzenie unii bankowej w celu wzmocnienia regulacji
sektora bankowego. Jednym z jej trzech elementéw jest nadzér sprawowany od listopada 2014 r. przez
Europejski Bank Centralny (EBC) w ramach tzw. jednolitego mechanizmu nadzorczego nad ok. 130 naj-
wiekszymi bankami ze strefy euro. EBC odpowiada za skuteczne funkcjonowanie mechanizmu, wspot-
pracujac w tym zakresie z wtasciwymi organami krajowymi, a ze swojej funkcji nadzorczej rozliczany
jest przed Parlamentem Europejskim i Rada. Pozostate dwa elementy unii bankowej to system gwaran-
cji depozytow — tzw. deposit-guarantee schemes i system rozwiazywania probleméw bankéw w kryzysie

— tzw. resolution fund.
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informacji, a takze nastepstw dla NOK
zwiazanych ze sprawowaniem nadzoru
ostrozno$ciowego przez Europejski Bank
Centralny. Wyniki ankiety wskazuja na
niewystarczajace mechanizmy nadzoru,
rozliczalno$ci i kontroli w UE w zakre-
sie nadzoru bankowego. Niektore organy
nadzoru nie raportuja do zadnego organu
krajowego o swoich dziataniach nadzor-
czych; w potowie pafstw cztonkowskich
UE nie publikuje sie czesci lub catosci
sprawozdan dotyczacych nadzoru ostroz-
nosciowego, opracowywanych przez or-
gany nadzoru. Ponadto ankieta wykazata,
ze 16 NOK nie jest (lubjest tylko czescio-
wo) uprawniona do kontrolowania krajo-
wych organéw nadzoru. Wskutek wpro-
wadzenia jednolitego mechanizmu nad-
zorczego, 9 NOK ze strefy euro utracito
uprawnienia do kontrolowania nadzoru
nad bankami. Kilka NOK planuje prze-
prowadzi¢ w ciagu najblizszych trzech
lat kontrole dotyczace nadzoru ostroz-
noSciowego.

W tym punkcie obrad Horst Erb — czto-
nek Federalnej Izby Obrachunkowej
Niemiec przedstawil wnioski ze spo-
tkania grupy, ktére odbylo sie w marcu
br. w Poczdamie. Grupa pracuje obecnie
nad przygotowaniami do kontroli réwno-
leglej nadzoru bankowego, jaka ma by¢
przeprowadzona w latach 2016-2017.
Jednym z rezultatéw dotychczasowych
prac grupy bylo opracowanie projektu
o$wiadczenia Komitetu Kontaktowego
w sprawie rozliczalno$ci i mechani-
zméw kontroli publicznej nadzoru ban-
kowego. W Rydze zaprezentowal je Kees
Vendrik — pelnigcy wéwczas obowiaz-
ki prezesa holenderskiej Powszechne;
Izby Obrachunkowej. W oswiadczeniu
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podkredla sie istniejace luki w kontroli
irozliczalnoéci, powstate w wyniku prze-
niesienia nadzoru bankowego z organéw
krajowych na Europejski Bank Centralny,
izacheca krajowe NOK do dzialad na rzecz
zwiekszenia $wiadomosci potrzeby za-
pewnienia w petni podlegajacych kontroli,
rozliczalnych i skutecznych mechanizméw
nadzoru bankowego (np. przez informo-
wanie rzagdéw/parlamentéw i odpowied-
nich instytucji UE).

W o$wiadczeniu zwraca sie réwniez
uwage na dzialania, jakie nalezy podja¢
w celu ewentualnego wzmocnienia roli
ETO w zakresie kontroli jednolitego me-
chanizmu nadzorczego. O$wiadczenie zo-
stalo przyjete przez Komitet Kontaktowy
—zostanie ono przestane do instytucji unij-
nych, a takze do krajowych parlamen-
téw i rzadéw panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej.

Propozycje kontroli
i utworzenia nowych grup

Komitet Kontaktowy przyjal propozycije
zorganizowania w 2016 r. dwdch kontroli
réwnoleglych. Pierwsza z nich to kontro-
la, ktéra zostanie przeprowadzona w ra-
mach sieci wspétpracy ds. kontroli poli-
tyki fiskalnej i zbada ryzyko towarzyszace
rozliczalnosci finanséw publicznych. Jej
gléwne zatozenia oméwit Tuomas Poysti
— audytor generalny fifiskiego Urzedu
Kontroli Paristwowej. O drugiej kontro-
li z zakresu wykorzystania srodkéw pu-
blicznych/unijnych w celu promowa-
nia edukacji i potrzeb zwiazanych z ryn-
kiem pracy méwil Guilherme d’Oliveira
Martins —prezes portugalskiego Trybunatu
Obrachunkowego i jednoczesnie przewod-
niczacy sieci wspdtpracy do spraw kontroli
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strategii Europa 2020'°. W drugiej poto-
wie tego roku zostang opracowane szcze-
g6towe plany kontroli, aby mozna je byto
rozpoczac w przysztym roku.

Szefowie NOK UE podjeli réwniez
uchwaty dotyczace propozycji utworze-
nia dwéch nowych grup Komitetu Kontak-
towego, zgloszone przez Trybunat Obra-
chunkowy Wloch. Pierwsza z propozycji
to sie¢ ekspertéw do spraw wzmocnienia
wspdtpracy NOK w dziedzinie niezalez-
nych ocen w sprawozdaniach przedktada-
nych krajowym parlamentom. Zadaniem
sieci ma by¢ wymiana dobrych praktyk
i opracowanie ram dla sporzadzanych
przez najwyzsze organy kontroli ocen po-
lityki gospodarczej poszczegdlnych kra-
jow. Wyniki analizy, przeprowadzonej pod
przewodnictwem wloskiego Trybunatu
Obrachunkowego, zostana przedstawio-
ne na kolejnym zebraniu Komitetu.

Druga propozycja dotyczyta utworze-
nia grupy roboczej do spraw wzmocnie-
nia wspétpracy miedzy NOK w zapo-
bieganiu i zwalczaniu nieprawidtowosci
i oszustw w celu ochrony dochodéw UE.
Nowo powstata grupa miataby sie skon-
centrowad na promowaniu jednolitego sys-
temu monitorowania nieprawidfowosci

i oszustw w panstwach cztonkowskich UE
oraz sformulowaniu propozycji uspraw-
nienia tego systemu w kontekscie regu-
lacji unijnych. Planuje sie réwniez wy-
korzystanie doswiadczeri ze wspétpracy
wloskiego Trybunatu Obrachunkowego
z OLAF w tym zakresie i opracowanie naj-
lepszych praktyk dotyczacych monitoro-
wania nieprawidlowosci i oszustw na wzdr
krajowej bazy danych prowadzonej przez
Trybunal. Wedtug wtoskiego Trybunatu
Obrachunkowego, dziatalno$¢ grupy po-
zwoli na umocnienie roli NOK UE w tym
obszarze, kt(’)ry ma istotne znaczenie
dla wzmocnienia fancuchéw kontroli,
poprawy procedur odzyskiwania krajo-
wychiunijnych $srodkéw, a takze harmo-
nizacji dziatan zapobiegajacych i zwalcza-
jacych nieprawidtowosci i oszustwa.

Dziatania KK w 2015 r.
i w kolejnych latach

Giovanni Coppola — tacznik wloskiego
Trybunatu Obrachunkowego przedsta-
wil sprawozdanie z dziatalnosci grupy robo-
czej do spraw VAT. Grupa podzielona jest
na dwa zespoly, zktérych jeden zajmuje sie
analiza i kontrola mechanizmu odwrotne-
go obcigzenia'!, a drugi — monitorowaniem

0 Strategia Europa 2020 ma na celu podniesienie konkurencyjnosci UE przy jednoczesnym zachowaniu jej
modelu spotecznej gospodarki rynkowej i znacznej poprawie efektywnej gospodarki zasobami. Zainicjo-
wana zostata w marcu 2010 r., w odpowiedzi na kryzys gospodarczy i finansowy.

W 2009 r. Komisja Europejska wystapita z inicjatywa dopuszczenia tymczasowego stosowania mechani-
zmu odwrotnego obciazenia podatkiem VAT w celu zwalczania naduzy¢ finansowym zwiazanych z han-
dlem uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych oraz z transakcjami dot. niektérych towaréw (tele-
fony komérkowe, uktady scalone, perfumy, metale szlachetne). W mechanizmie odwrotnego obciazenia
— funkcjonujacego od 31 grudnia 2014 r. — dostawca nie fakturuje podatku VAT nabywcy lub ustugobiorcy
(podatnika), ktéry staje sie odpowiedzialny za zaptate podatku (wniosek KE w sprawie dyrektywy Rady
zmieniajgcej dyrektywe nr 2006/112/WE w zakresie fakultatywnego i tymczasowego stosowania mecha-
nizmu odwrotnego obcigzenia w zwiazku z dostawami niektorych towardw i ustug podatnych na oszustwa
— KOM(2009) 511, wersja ostateczna).
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rozwoju strategii przeciwdziatania oszu-
stwom VAT w Unii Europejskiej. W2015r.
przeprowadzono wéréd czltonkéw grupy
ankiete dotyczaca mechanizmu odwrot-
nego obcigzenia, a w przyszlosci zesp6t
drugi planuje wspdlne dziatania w zakresie
handlu elektronicznego. Najwyzsza Izba
Kontroli bierze aktywny udziat w pracach
tej grupy.

Dziatalno$¢ grupy zadaniowej do spraw
ESRSP'? oméwil Horst Erb z Federalne;
Izby Obrachunkowej Niemiec. Grupa—po-
wotana w 2013 r. do monitorowania pro-
cesu wprowadzania przez Komisje Euro-
pejska standardéw rachunkowosci sektora
publicznego w pafstwach czltonkow-
skich Unii Europejskiej — sledzita dzia-
tania Komisji, ktéra planowata przedto-
zy¢ do kofica 2014 r. komunikat w sprawie
ESRSP, ado korica 2015 r. — propozycje re-
gulacji ramowych w tym obszarze. Jednak
termin ukazania sie zapowiadanych doku-
mentéw zostal przesuniety, dlatego tez
Komitet podjat uchwate o kontynuowa-
niu dziatalno$ci przez grupe zadaniows
ds. ESRSP.

Szefowie NOK UE przyjeli sprawoz-
danie grupy roboczej do spraw funduszy
strukturalnych z przeprowadzonej przez
grupe kontroli réwnoleglej pn. ,Analiza
(rodzajéw) btedéw przy udzielaniu unij-
nych i krajowych zaméwien publicznych

w programach wspéifinansowanych z fun-
duszy strukturalnych”. W kontroli wzieto
udziat dziewie¢ NOK, w tym Najwyzsza
[zba Kontroli; celem byto zbadanie, dla-
czego beneficjenci nie przestrzegaja zasad
udzielania zaméwien publicznych. Kazdy
zuczestnikéw kontroli réwnolegtej prze-
prowadzit wtasng kontrole, w ktérej prze-
analizowal nieprawidtowosci wykryte
przez krajowe systemy zarzadzania i kon-
troli'. Poréwnanie wynikéw w poszcze-
gblnych krajach pozwolito ujawnié¢ réz-
nice i podobiefistwa pod tym wzgledem
w panstwach cztonkowskich. Kontrola
réwnolegta grupy roboczej potwierdzi-
ta dos¢ duza liczbe btedéw w zaméwie-
niach publicznych, szczeg6lnie o warto-
$ci ponizej progéw unijnych. Najczesciej
bylo to udzielanie zaméwien z pominie-
ciem trybu konkurencyjnego, stosowanie
niezgodnych z prawem kryteriéw wyboru
wykonawcéw lub nieprzestrzeganie zasady
réwnego traktowania podmiotéw. Grupa
sformutowata szereg zalecefi dla pafistw
czlonkowskich i instytucji krajowych, ta-
kich jak systematyczne rejestrowanie ro-
dzajéw btedéw wykrywanych w procedu-
rach udzielania zaméwiefi publicznych
czy zwrdcenie sie do Komisji Europejskiej
o doprecyzowanie ram prawnych i zmniej-
szenie obcigzen administracyjnych dla za-
mawiajacych i wykonawcow',

2 Europejskie standardy rachunkowosci sektora publicznego (ang. European Public Sector Accounting

Standards — EPSAS).

'3 NIK przeprowadzita w 2014 r. kontrole pn. ,Zaméwienia publiczne wspétfinansowane z funduszy struktural-
nych” (P/14/009). Objeto nia 15 gmin, ktére udzielity zamoéwien publicznych w ramach realizacji gtéwnych
projektéw wspoétfinansowanych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego jako cze$¢ regional-
nych programéw operacyjnych dla czterech wojewoédztw: mazowieckiego, kujawsko-pomorskiego, war-
minsko-mazurskiego i wielkopolskiego, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,8679,vp,10797.pdf>.

* Wiecej na ten temat: <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/bledy-w-przetargach-unijnych.html>.

176  KONTROLA PANSTWOWA

~ 742 -



Zebranie Komitetu Kontaktowego

wspotpraca miedzynarodowa

Wrazz podjeciem przez Komitet Kon-
taktowy uchwaty w sprawie sprawozdania
grupy roboczej do spraw funduszy struk-
turalnych, szefowie NOK zaakceptowa-
li propozycje grupy o przeprowadzeniu
w latach 2015-2017 kolejnej kontroli. Tym
razem grupa zamierza zbadac¢ role fundu-
szy strukturalnych w realizacji strategii
Europa 2020 w obszarze edukaciji i (lub)
zatrudnienia.

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli
Krzysztof Kwiatkowski przedstawil pro-
pozycje nawiazania przez Komitet Konta-
ktowy statej wspétpracy z najwyzszy-
mi organami kontroli Gruzji, Motdawii
i Ukrainy (kraje stowarzyszone z UE), kt6-
rej celem bytoby wzmocnienie ich pozycji
w swoich krajach, a takze przekazywanie
doswiadczen zwiazanych z kontrola §rod-
kéw unijnych. NIK bardzo intensywnie
wspdlpracuje z wyzej wymienionymi or-
ganami kontroli — w lutym br. ich preze-
si oraz prezes NIK podpisali ,Deklaracje

o partnerstwie i wspétpracy”, a w maju br.
Izba zorganizowala specjalne seminarium
dla kontroleréw z tych instytucji'>. Komitet
Kontaktowy zlecil facznikom wypracowa-
nie odpowiedniej formuty wspétpracy.

Prezes NIK zwrdcit sie réwniezz propo-
zycja zorganizowania zebrania Komitetu
Kontaktowego w Warszawie w 2019 r.
To wazny rok dla Izby, gdyz bedzie wéw-
czas obchodzita 100. rocznice powstania.
Propozycja zostata zaaprobowana przez
szeféw NOK UE. W nieco blizszej przy-
szlo$ci, w pazdzierniku 2016 r., odbedzie
sie zebranie Komitetu w Bratystawie. Do
tego czasu przewodniczgcym KK bedzie
prezes Najwyzszego Urzedu Kontrolnego
Stowaciji.

EWA MIEKINA
zastepca tacznika NIK z ETO,
Departament Strategii NIK

> Wiecej na ten temat: G. Haber: Seminarium dla NOK Gruzji, Motdawii i Ukrainy — wdrazanie postanowien
Deklaracji o partnerstwie i wspdtpracy, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2015.
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Kontrole informatyczne oraz narzedzia IT

Posiedzenia

INTOSAI i EUROSAI

Przedstawiciele najwyzszych organéw kontroli (NOK) z kilkudziesieciu
krajéw w dniach 29 czerwca — 2 lipca 2015 r. wzieli udziat w posiedzeniach
dwoch grup roboczych INTOSAI EUROSALI Tematem obrad byty wybrane
projekty miedzynarodowe: pierwszy w historii standard INTOSAI doty-
czacy podstaw kontroli informatycznej, powszechny format elektronicz-
nych danych ksiegowych oraz oprogramowanie umozliwiajace zarzadzanie
kontrolami. Uczestnicy konferencji zapoznali sie takze z systemem dozoru
elektronicznego (SED) w Polsce — modelowym przyktadem wdrozenia
kompletnego projektu technologii informacyjnej (IT).

Dwie grupy robocze ds. kontroli infor-
matycznej — EUROSALI kierowana przez
Prezesa NIK Krzysztofa Kwiatkowskiego
i INTOSAI (WGITA) - pod przewod-
nictwem Audytora Generalnego Indii
(Comptroller and Auditor General
of India) Shashi Kant Sharma spotkaly sie
29 czerwca 2015 r. w siedzibie Najwyzszej
Izby Kontroli w Warszawie, zeby zapre-
zentowac wyniki projektéw juz prowa-
dzonych i rozpoczaé nowe, a takze wy-
mienic sie do§wiadczeniami i pomystami
w obszarze kontroli informatycznych oraz
narzedzi IT.

Wiele uwagi poswiecono standardowi
ISSAI 5300, dotyczacemu kontroli infor-
matycznej. Prace nad tym standardem
s3 jednym z kluczowych przedsiewziec¢
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WGITA, w ktérym uczestniczy takze
Polska. Audytor Generalny Indii Shashi
Kant Sharma oznajmit, ze po zakoriczeniu
prac nad projektem standardu, planowa-
nym na przyszly rok, i po przyjeciu go przez
Kongres INTOSAI, standard 5300 beda
mogli wykorzystywac wszyscy kontrole-
rzy pafistwowi na calym $wiecie. Radca
prezesa NIK Pawel Bana$ potwierdzit, ze
prace nad standardem sa na pétmetku.
Postanowiono, ze standard bedzie zwiezty
i bedzie dotyczyt kwestii podstawowych.
W kolejnych latach beda powstawaty wy-
tyczne w serii 5300 dotyczace zagadnief
szczegbtowych, jak: ryzyko informatycz-
ne, kontrola inwestycji I'T, kontrola infor-
matyczna w ramach kontroli finansowe;
iinnych typ6w kontroli. Taka organizacja
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Miedzynarodowa Organizacja Najwyzszych Organéw Kontroli INTOSAI oraz
Europejska Organizacja Najwyzszych Organow Kontroli EUROSAI zrzeszaja
odpowiednio 50 i 36 cztonkéw — najwyzsze organy kontroli (NOK) oraz Europejski
Trybunat Obrachunkowy. W ramach obu organizacji dziataja grupy robocze w kilku
obszarach tematycznych. W obszarze IT sa to: grupa robocza INTOSAI ds. kontroli
informatycznej oraz grupa robocza EUROSAI ds. systeméw informatycznych, ktorej
przewodniczacym jest obecnie Najwyzsza Izba Kontroli. Od wielu lat NIK réwniez
jest aktywnym uczestnikiem grupy roboczej INTOSAI ds. kontroli informatyczne;j.

pozwoli na tatwiejsze zarzadzanie ta grupa
standardéw i wytycznych. Rozwojem prac
nad standardem ISSAI 5300 zaintereso-
wana jest tez europejska grupa robocza
ds. IT. Debata nad zaleceniami do tego
dokumentu wzmocnita wspétprace obu
grup: europejskiej (EUROSAI) i swiato-
wej (INTOSAI).

Szczegblne zainteresowanie uczestni-
kéw konferencji wzbudzit zaprezentowa-
ny przez przedstawiciela najwyzszego or-
ganu kontroli USA | Podrecznik kontro-
li informatycznej” (IT Audit Handbook).
Podrecznik, opracowany z udziatem NIK,
w ramach wspélnego projektu WGITA
iBiuraINTOSAI ds. Rozwoju (IDI), wpro-
wadza audytoréw réznych specjalnosci
z NOK na calym $wiecie w tajniki kon-
troli I'T, pokazuje korzysci z taczenia roz-
nych doswiadczen.

Duzym zainteresowaniem cieszyla sie
réwniez prezentacja przedstawiciela NOK
Iranu, dotyczaca tzw. Elektronicznego
Systemu Audytu (SANA). System ten
ma na celu m.in. zwiekszenie szybkosci
i precyzji procesu monitorowania i kon-
troli, a takze zautomatyzowanie procesu
kontrolnego. NOK Iranu obiecat udostep-
ni¢ potrzebng dokumentacje projektowi
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WGITA pos$wieconemu oprogramowa-
niu do zarzadzania kontrola.
Zarzadzanie informatyka (IT Gover-
nance), umiejetnosci korzystania z du-
zych baz danych w walce z oszustwami
(Data mining as a tool in fraud investiga-
tion) oraz standaryzacja kontroli wielkich
projektéw informatycznych — to kolejne
zagadnienia omawiane podczas spotkan
w Izbie przez $wiatowych przedstawicie-
li najwyzszych organéw kontroli.
Kontrolerzy z grupy EUROSAI zapo-
znali sie m.in. z pracami nad kierowa-
nym przez NIK projektem, poswieco-
nym prezentacji i analizie wynikéw kon-
troli informatycznych (Control Space
of e-Government), zwanym réwniez
THE CUBE. Dyrektor Departamentu
Nauki, Oswiaty i Dziedzictwa Narodowego
NIK Piotr Prokopczyk zaznaczyl, ze bardzo
interesujace okazaly sie projekty zwigzane
z warsztatami sprawdzajacymi dojrza-
fos¢ informatyczng (ITSA) poszczegdl-
nych NOK a takze stopiefi zaawansowa-
nia we wdrazaniu kontroli informatycznej.
Przy okazji omawiania wynikéw kontroli
stosowania paszportow biometrycznych
udalo sie np. rozwina¢ inicjatywe wspdl-
nych tematéw dla kontroli réwnoleglych.
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GLOWNE OBSZARY AKTYWNOSCI
GRUP ROBOCZYCH EUROSAI I INTOSAL:

* rozwoj wiedzy i umiejetnosci w za-
kresie stosowania kontroli tech-
nologii informatycznych (audyt IT
w jednostkach publicznych);

* samoocena systemow informaty-
cznych wykorzystywanych
w kontroli;

* bezpieczenstwo komunikaciji
w Internecie;

e e-administracja;

* kontrole réwnolegte w obszarze
IT realizowane przez przynaj-
mniej dwa kraje cztonkowskie.

W trzecim dniu obrad, 1 lipca, w Biurze
Dozoru Elektronicznego w Warszawie,
przedstawiciele EUROSAT i INTOSAI
zapoznali sie z systemem informatycznym
wdrozonym przez ministra sprawiedli-
wosci. System dozoru elektronicznego
(SDE) to najnowoczes$niejszy nieizolacyj-
ny system wykonywania kary pozbawie-
nia wolnosci. Kontroluje on wykonywanie
przez skazanego obowigzkéw natozonych
przez sad za pomoca urzadzen elektronicz-
nych i umozliwia odbywanie kary pozba-
wienia wolnos$ci poza zaktadem karnym.
Zgodnie znowymi regulacjami od 1 lipca
2015 r. dozér elektroniczny wszed! do sta-
tego katalogu kar ograniczenia wolnosci.
Obejmuje wyroki od 1 miesigca do 2 lat.
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Koszt SDE dla jednego skazanego to nie-
spetna 11 zt brutto za dobe, podczas gdy
koszt utrzymania osadzonego w wiezieniu
wynosi 2700 zt miesiecznie. Skutecznosé
wykonania kary w dozorze elektronicznym
w naszym kraju siega 90% i dzieki jego za-
stosowaniu budzet pafistwa oszczedza ok.
11 mln zt miesiecznie.

Uczestnicy spotkania rozmawiali o za-
sadach dziatania i tajnikach tego nowo-
czesnego przedsiewziecia z prezesem NIK
Krzysztofem Kwiatkowskim, ministrem
sprawiedliwo$ci Borysem Budka i dyrek-
torem Biura Dozoru Elektronicznego ge-
neratem Pawtem Nasitowskim.

Minister Borys Budka podkreslit, ze no-
woczesng technologie mozna byto wyko-
rzystac takze w systemie dozoru elek-
tronicznego a kilkadziesiat oséb z catego
$wiata moze zobaczy¢ cos, co jest nie-
watpliwym sukcesem polskiego wymia-
ru sprawiedliwosci, w szczegdlnosci sys-
temu penitencjarnego, dodajac, ze system
ten uzyskat pozytywna ocene Najwyzszej
Izby Kontroli.

Takze w opinii prezesa NIK, Krzysztofa
Kwiatkowskiego, system dozoru elek-
tronicznego zdat egzamin na wszystkich
plaszczyznach: resocjalizacyjnej, finan-
sowej i informatyczne;j.

Uczestnikéw spotkania, prowadzo-
nego przez dyrektora, generata Pawla
Nasitowskiego, najbardziej zaintereso-
walo zastosowanie systemu w praktyce,
a takze jego wysoka efektywnos¢.

(oprac. red.)
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Kontrole sektora publicznego

Nagrody Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego

Po raz trzeci Europejski Trybunat Obrachunkowy przyznal nagrody za
badania w dziedzinie kontroli sektora publicznego. Tym razem uroczy-
sto$¢ odbyta sie w hotdzie zmartemu Massimo Variemu, bytemu czton-
kowi Trybunatu. Nagrody otrzymali Antonio-Martin Porras Gémez
z Hiszpanii oraz Paulo Costa z Portugalii.

Ceremonia wreczenia nagréd Europej-
skiego Trybunalu Obrachunkowego za ba-
dania w dziedzinie kontroli sektora pu-
blicznego odbyta sie w Luksemburgu
11 maja 2015 r. Prezes ETO Vitor
Caldeira oddat hotd Massimo Variemu,
ktéry pracowat w ETO w latach
2006-2011. Massimo Vari byl czlo-
wiekiem, do ktérego mozna sie byto
zawsze zwroci¢ w trudnych chwilach.
Cechowata go madros$¢, zaangazowa-
nie, a przede wszystkim poszanowanie
dla innych — powiedziat Vitor Caldeira
podczas ceremonii.

W sktad tegorocznej komisji selekcyjnej
weszli: Tuomas Péysti (Kontroler Gene-
ralny Krajowego Urzedu Kontroli w Fin-
landii), Irena Petrugkevitiené (byta cztonek
Europejskiego Trybunatu Obrachunko-
wego) oraz Robert Harmsen (profesor
nauk politycznych na Uniwersytecie
w Luksemburgu).
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Pierwszy zlaureatéw, Antonio-Martin
Porras Gémez wyktada na Uniwersytecie
Amerykariskim w Bejrucie (Liban). Prace
doktorska pt. ,Wielopoziomowe zarza-
dzanie europejskimi wydatkami pu-
blicznymi” obronit w lipcu 2013 r. na
Uniwersytecie w Sewilli. Skupil sie w niej
na koncepcji ,zarzadzania wielopozio-
mowego”, przedstawiajac kompleksowa
i bardzo innowacyjng analize wptywu,
jaki kontrola budzetowa powinna mie¢
na ogdlna legitymacje zarzadzania z punk-
tu widzenia przejrzystosci, rozliczalno-
$ci i whasciwego funkcjonowania proce-
séw. Jest to zatem studium szczegdlnie
istotne dla zrozumienia unijnego syste-
mu kontroli budzetowej, w ktérym caty
cykl budzetowy (planowanie, wykonanie
i kontrola) odbywa sie z udziatem pod-
miotéw na wielu szczeblach wladzy (po-
nadnarodowym, krajowym, regionalnym
i samorzadowym).
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Wreczenie nagréd ETO, stoja od lewej: Filippo Vari (syn Massimo Variego, profesor prawa konstytu-
cyjnego na Uniwersytecie Europejskim w Rzymie), prezes Europejskiego Trybunatu Obrachunkowe-
go Vitor Caldeira, laureaci nagréd Paulo Costa i Antonio-Martin Porras Gomez.

Drugi laureat, Paulo Costa jest radca
w portugalskim Trybunale Obrachun-
kowym (Tribunal de Contas). Swoja prace
doktorska pt. , Tribunal de Contas a dobre
rzadzenie: propozycje zreformowania ze-
wnetrznej kontroli finanséw w Portugalii”
ztozyt na Uniwersytecie w Coimbrze. Jest
to rozprawa z zakresu prawa konstytu-
cyjnego, zawierajgca szczegdtows i aktu-
alng analize zasady ,dobrego rzadzenia”
ijej wplywu na kontrole sektora publicz-
nego. Przypadek portugalskiego Tribunal

de Contas stanowi punkt wyjscia dla kom-
pleksowych i interdyscyplinarnych badan,
uwzgledniajacych nie tylko a spekt praw-
niczy, lecz takze inne podejscia (przede
wszystkim nauki polityczne oraz ,nowe
zarzadzanie publiczne”).

oprac.* EWA MIEKINA
zastepca tacznika NIK z ETO,
Departament Strategii NIK

* Zrédto: <http://www.eca.europa.eu/pl/Pages/2014-ECA-Award.aspx>
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O potrzebie zmian w ustawie o kontroli

w administracji rzadowej — uwagi de lege ferenda

Trzyletni okres obowigzywania ustawy
o0 kontroli w administracji rzqdowe;j" po-
zwala na pierwsze oceny skutecznosci jej
przepiséw. Stosowanie w praktyce regu-
lacji dotyczgcych procedury kontrolnej
oraz zaistnienie przypadkdéw, w ktérych
rozwiqzania przyjete przez ustawodawce
utrudniaty postepowanie kontrolne, daty
impuls do podjecia refleksji nad potrze-
bg nowelizacji tej ustawy.

Niewgtpliwie w petni nalezy docenié sta-
rania ustawodawcy majgce na celu uregu-
lowanie w jednolity sposéb kontroli przez
wprowadzenie spéjnych zasad i procedur.
Szczegélnie cenne wydaje sie podniesie-
nie do rangi ustawy materii dotyczqcej
praw i obowigzkdéw podmiotéw kontrolu-
jacych i kontrolowanych, pomimo to za-
sadne jest wskazanie kwestii budzqcych
watpliwosci w praktyce.

Celem artykutu jest otwarcie dyskusji pro-
wadzqcej do ustalenia zakresu niezbednych
na dzis zmian w przepisach ustawy o kon-
troli. Wydaje sie, ze wymiana poglgdéw

na tamach ,Kontroli Patistwowej” pozwo-
li na wyrazenie zapatrywan przez wszyst-
kich zainteresowanych tq problematykq.
Ponadto moze przyczynic¢ sie do wyjasnie-
nia wagtpliwosci interpretacyjnych, jak réw-
niez wskazacé rozwigzania, kiére usprawniq
postepowanie kontrolne. Moze sig bowiem
zdarzy¢, ze analizowane ponizej problemy
nie okazq si¢ wynikiem ,luki w prawie”
bagdz niewtasciwego uregulowania dane-
go zagadnienia przez ustawodawce, lecz
wynikiem blednej interpretacji przepiséw
przez piszqcych niniejszy artykut.

W sytuacji podjecia prac nad noweli-
zacjq ustawy o kontroli wskazane byto-
by przede wszystkim usuniecie bledéw
i oczywistych omyltek, jak réwniez uzu-
petnienie luk w jej przepisach. Artykut
w zamysle autoréw ma sprostaé zada-
niu ukazania powyzszych potrzeb. Dla
przejrzystosci tresci struktura artykutu
opiera sie na zatozeniu oméwienia wy-
branych artykutéw ustawy w kolejnosci
ich wystepowania.

! Ustawa z 15.07. 2011 r. (DzU.2011.185.1092) — dalej jako: ,ustawa o kontroli".
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Dyspozycja art. 18 ustawy o kontroli za-
wiera — naszym zdaniem — blqd, polega-
jacy na postuzeniu sie przez ustawodawce
zwrotem , jednostek organizacyjnych podpo-
rzgdkowanych”, zamiast ,jednostek orga-
nizacyjnych podleglych”. Nalezy zauwazyc,
ze w sposoéb prawidtowy zwroty te zostaty
uzyte w dyspozycji art. 1 ustawy o kon-
troli: ,jednostki organizacyjne podlegte”.

Zgodnie z art. 20 komentowanej usta-
wy, o planowanej kontroli zawiadamia sie
kierownika jednostki kontrolowanej, poda-
jac przewidywany czas trwania czynnosci
kontrolnych. Przepis ustawy w tym wzgle-
dzie nie przewiduje, w jakiej formie powin-
no sie zawiadamiac o kontroli i kto jest zo-
bowigzany do przestania takiego zawiado-
mienia (kierownik jednostki kontrolujgcej,
kierownik komérki do spraw kontroli, kon-
troler?). Zagadnienie to jest o tyle istotne,
ze brak takich postanowien moze w prakty-
ce powodowac rozbieznosci w sposobie po-
stepowania poszczegélnych jednostek kon-
trolujgcych i — co bardzo istotne — odmien-
nie ksztattowacé sfere praw i obowigzkéw
podmiotéw kontrolowanych. Postulujemy
zatem zamiane w tresci przepisu wyrazow
,czas trwania” na termin realizacji”. Czas
trwania moze by¢ bowiem wskazywany
jako liczba dni kontroli (np. 10 dni), co
jest informacjq niewiele dajgcq podmioto-
wi kontrolowanemu, termin zas okreslony
bedzie datami rozpoczecia i zakoviczenia
kontroli. Zasadny zatem wydaje si¢ postu-
lat doprecyzowania formy zawiadomie-
nia i okreslenia podmiotu zobowigzanego
do jego przestania (np. kierownik komér-
ki do spraw kontroli).

Krytycznie nalezy ocenié przypisanie
w ustawie szeregu kompetencji technicz-
nych kierownikowi jednostki kontrolujg-
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cej. Majgc na uwadze przepis art. 5 ust. 3
ustawy — zgodnie z ktérym kierownikiem
jednostki kontrolujqce;j jest: prezes Rady
Ministréw, szef Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, minister, kierownik urzedu
centralnego czy wojewoda — przypisanie
wymienionym osobom takich uprawnien,
jak dokonywanie w projektach wystgpiert
pokontrolnych sprostowan bledéw pisar-
skich lub innych oczywistych omylek, prze-
sylanie projektu wystgpienia pokontrolne-
go, nalezy uznacé za nieprawidtowe.

W aktualnym stanie prawnym, na pod-
stawie przepisu art. 38, minister jest zo-
bowiqgzany do przekazania projektu wy-
stqpienia pokontrolnego. Ponadto, zgodnie
z art. 41, dokonuje on w projekcie wy-
stgpienia pokontrolnego sprostowar ble-
déw pisarskich lub innych oczywistych
omytek. Naszym zdaniem, rozwiqza-
nia cytowanych wyzej przepiséw pozo-
stajq w sprzecznosci z art. 37, ktdry stano-
wi, ze projekt wystgpienia pokontrolnego
podpisuje kontroler i kierownik komér-
ki do spraw kontroli, oraz z art. 42, kt6-
ry kierownika komérki do spraw kontro-
li upowaznia do rozstrzygania istotnych
spraw merytorycznych. Zatem zgodnie
z regutq wnioskowania a maiori ad mi-
nus, jezeli kierownik komérki do spraw
kontroli podpisuje projekt wystgpienia
pokontrolnego oraz rozstrzyga istotne spra-
wy merytoryczne, to tym bardziej powi-
nien by¢ uprawniony do rozstrzygania
drobnych spraw, takich jak sprostowa-
nia i przekazywanie kierownikowi jed-
nostki kontrolowanej projektu wystgpie-
nia pokontrolnego.

Odrebng sprawq jest realizacja tych
uprawnien. Dotychczasowa praktyka wska-
zuje, ze wielu kierownikéw jednostek kon-
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trolujqcych (ministrow)? delegowato upraw-
nienia wynikajqce z ustawy o kontroli in-
nym podmiotom, na przyktad przekazywa-
to je kierownikom komérek do spraw kon-
troli, podsekretarzom stanu, dyrektorom
generalnym®. Proponujemy zatem zastq-
pienie w art. 38 i art. 41 wyrazéw ,kie-
rownik jednostki kontrolujqcej” wyraza-
mi  kierownik komdrki do spraw kontroli”.

W teorii kontroli bardzo wazne znacze-
nie przypisuje sie zasadzie prawa do wy-
stuchania auditur et altera pars. Jak stusz-
nie zauwaza Rafat Padrak?®, zasada pra-
wa do wystuchania polega na przyznaniu
uczestnikom postepowania kontrolnego,
odpowiedzialnym za dziatalnosé strony
kontrolowanej, prawa do wypowiedzenia
sie w kazdej kwestii bedgcej przedmio-
tem kontroli. Jest ona instrumentem da-
zenia do prawdy obiektywnej, przejawem
zasady kontradyktoryjnosci, jak réwniez
tagodzi potencjalne zagrozenia plyngce
z obowigzywania zasady sledczej, pole-
gajqgcej na skupieniu w rekach kontrolera
wszystkich funkciji procesowych na etapie
ustalania stanu faktycznego.

Zasada prawa do wystuchania w usta-
wie o kontroli przejawia sie miedzy inny-
mi mozliwoscig:

¢ sktadania oswiadczern dotyczgcych
zakresu kontroli i skorelowanym z tym
uprawnieniem obowiqzkiem kontrolera
przyjecia oswiadczenia (art. 30);
ztozenia dodatkowych pisemnych wyja-
Snieni dotyczqgcych zakresu kontroli, nie-
zbednych do sporzqdzenia wystqpienia
pokontrolnego (na wniosek kontrolera)
(art. 35);
zlozenia oswiadczer odnoszqcych sie do
ustaler kontroli dotyczqcych nieprawi-
dlowosci przez bylego kierownika jed-
nostki kontrolowanej, za ktére ponosi on
odpowiedzialnosé w okresie objerym kon-
trolq (art. 39 ust. 2);
ztozenia przez kierownika jednostki kon-
trolowanej zastrzezen do ustalen poczy-
nionych przez kontrolera w postepowa-
niu kontrolnym (art. 40).
Nalezy podkreslié, ze zasada prawa do
wystuchania znalazla petne odzwiercie-
dlenie w przepisach ustawy o kontroli.
Odrebng sprawaq jest realizacja wyzej wy-
mienionych uprawnien, zwlaszcza zastrze-
zeti sktadanych przez kierownika jednostki
kontrolowanej do projektu wystgpienia
pokontrolnego.

Ustawodawca przewidziat cztery moz-
liwosci postepowania w odniesieniu do

2 Przyktadowo, w Ministerstwie Obrony Narodowej — na mocy decyzji nr 516/MON z 30.12.2011 r. w spra-
wie powotania petnomocnikéw ministra obrony narodowej do spraw kontroli (DzUrzMON.2011.25.441.)
— zadania ministra obrony narodowej wynikajace z ustawy z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rza-
dowej wykonuje w jego imieniu petnomocnik do spraw kontroli — dyrektor Departamentu Kontroli.
W4réd najczesciej wskazywanych uprawnien kierownikéw jednostek kontrolujacych przekazywanych in-
nym podmiotom nalezy wymieni¢: prawo do zarzadzania i przeprowadzania kontroli; prawo do wydawa-
nia upowaznien do przeprowadzenia kontroli; powotywania biegtych; dokonywania sprostowan, poprawek
bteddéw pisarskich lub innych oczywistych omytek w projekcie wystapienia pokontrolnego; podpisywania
wystapien pokontrolnych i przekazywania ich kierownikowi jednostki kontrolowanej; podpisywania spra-
wozdania z kontroli w trybie uproszczonym; przesytania informacji o wynikach kontroli kierownikowi jed-
nostki nadrzednej lub sprawujacej nadzér nad jednostka kontrolowana oraz do innych organéw lub jedno-
stek, ktore uznaja za whasciwe.

4 R. Padrak: Zasady postepowania kontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2003, s. 35.
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zastrzezen wniesionych przez kierowni-

ka jednostki kontrolowanej:

* odrzucenie zastrzezer (z powodéw formal-
nych) wniesionych przez osobe nieupraw-
niong lub wniesionych po uplywie terminu;

* uwzglednienie zastrzezen w catosci;

* uwzglednienie zastrzezen w czesci lub

* oddalenie zastrzezen.

W art. 42 ust. 4 ustawodawca przewi-
dziat mozliwosé odwotania sie kierowni-
ka jednostki kontrolowanej do kierownika
jednostki kontrolujgcej, w przypadku od-
rzucenia wniesionych przez niego zastrze-
zen. Ustawodawca nie przewidzial nato-
miast takiego uprawnienia w odniesieniu
do zastrzezen oddalonych. Nalezy zauwa-
2yé, ze odrzucenie zastrzezen nastepuje
wytqgcznie z przyczyn formalnych. W sto-
sunku do stanowiska kierownika komérki
do spraw kontroli, oddalajgcego zastrze-
zenia (rozpoznane co do meritum), stano-
wisko to nie podlega instancyjnosci. Takie
rozwiqgzanie moze budzié pewne waqtpli-
wosci, narusza bowiem zasade dwuin-
stancyjnosci®. O ile ustawodawca prze-
widzial jq w odniesieniu do zastrzezen
odrzuconych, nie zawart takich rozwiq-
zan w odniesieniu do zastrzezen oddala-
nych — wazniejszych z punkiu widzenia
postepowania kontrolnego i jego skutkéw
dla podmiotu kontrolowanego, pozbawia-
jac tym samym podmiot kontrolowany pod-
stawowych uprawnien. Na tle tej uwagi

rodzi sie postulat wprowadzenia w tresci
art. 42 ust. 4 unormowania okreslajgce-
go uprawnienie kierownika jednostki kon-
trolowanej odwotania sie do kierownika
jednostki kontrolujgcej takze w odniesie-
niu do zastrzezei oddalonych.
Dyspozycja art. 45 ust. 1 i 2 zawiera
—naszym zdaniem — luke, polegajqca na
uregulowaniu materii przekazania kie-
rownikowi jednostki kontrolowanej sta-
nowiska jedynie w stosunku do zastrzezen
oddalonych. Nalezy zauwazyé, ze zgod-
nie z art. 42 ust. 1, kierownik komérki do
spraw kontroli moze odrzucié zastrzeze-
nia, uwzglednié¢ je w catosci lub w czesci
bad? je oddalié. Przepisy ustawy nie pre-
cyzujq, czy w rezultacie rozpatrzenia za-
leceri ma powstad jeden dokument — ,sta-
nowisko wobec wniesionych zastrzezen”,
obejmujqcy zaréwno zastrzezenia odda-
lone, jak i uwzglednione, czy tez osobne
dokumenty, na przyktad , stanowisko wo-
bec oddalonych zastrzezei” i ,stanowi-
sko wobec uwzglednionych zastrzezen”
co sugerujq postanowienia art. 45 ust. 2
iart. 46 ust. 2 ustawy o kontroli. W na-
szej opinii, przyjecie ogélnej zasady, ze
wobec wszystkich wniesionych zastrzezer
sporzqdza sie stanowisko wraz z uzasad-
nieniem (jeden dokument) i przesyta kie-
rownikowi jednostki kontrolowanej, moze
te luke wypetnié. Na potrzebe przekazy-
wania kierownikowi jednostki kontrolo-

5 W doktrynie istnieje spor na temat obowiazywania zasady dwuinstancyjno$ci w postepowaniu kontrol-
nym. Por. R. Padrak: Zasada dwuinstancyjnosci postepowania kontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli (Ciag
dalszy dyskusji), ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2003, s. 63 i n.; tenze: Zasady postepowania kontrolne-
go Najwyzszej Izby Kontroli, ,Kontrola Pafstwowa” nr 4/2003, s. 24 i n.; M. Niezgédka-Medek: W spra-
wie zasady dwuinstancyjnosci w postepowaniu kontrolnym (Polemika) i W. Robaczynski: Wybrane zagad-
nienia postepowania odwotawczego w Najwyzszej Izbie Kontroli (Gtos w dyskusji na marginesie artykutu
R. Padraka), ,Kontrola Panstwowa” nr 1/2003, s. 24 i n.
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wanej takze stanowiska wobec uwzgled-
nionych zastrzezeri wskazuje w literaturze
przedmiotu M. Antoniak®. Proponujemy
zatem potqczyé uregulowania art. 45 ust.
112, anowemu art. 45 nadac brzmienie,
zgodnie z ktérym, kierownik komdrki do
spraw kontroli po rozpatrzeniu wniesionych
zastrzezen sporzgdzatby stanowisko wo-
bec nich wraz z uzasadnieniem i przesytat
je kierownikowi jednostki kontrolowanej.

Jednoznacznie krytycznie nalezy ocenié
w tej materii redakcje przepisu art. 46
ust. 2, ktéra powinna bezsprzecznie ulec
zmianie. Zgodnie z obecnym jego brzmie-
niem, ,w przypadku uwzglednienia za-
strzezen wystqpienie pokontrolne sporzq-
dza sie na podstawie projektu wystgpienia
pokontrolnego oraz stanowiska kierow-
nika komérki do spraw kontroli wobec
oddalonych zastrzezen”, co czyni oma-
wiany przepis nielogicznym. Oddalone
zastrzezenia nie mogg bowiem w zaden
sposéb wplywac na brzmienie zapiséw wy-
stgpienia pokontrolnego. Zmiany w sto-
sunku do projektu wystqpienia pokontrol-
nego sq bowiem efektem uwzglednienia
zastrzezen, a nie ich oddalenia. Podnosi-
my takze potrzebe doprecyzowania prze-
pisuart. 46 ust. 1, w ktérym po pierwsze:
pominieto instytucje odrzucenia zastrze-
zen, a po drugie: uzyto niezdefiniowanego
uprzednio w ustawie pojecia nieuwzgled-
nienie wszystkich zastrzezei”, choé¢ moz-
na bylto postuzyé sie pojeciem wystepujq-
cymw ustawie — ,oddalenie zastrzezen”.

Zgodnie z dyspozycjqg art. 46 ust. 3 pkt 1
ustawy o kontroli, ,wystgpienie pokontrol-

ne w razie potrzeby uzupetnia sie o zalece-
nia lub wnioski, dotyczqce usuniecia nie-
prawidtowosci lub usprawnienia funkcjo-
nowania jednostki kontrolowane;j”. Wyda-
je sig, ze zastosowana przez ustawodawce
konstrukcja przepisu nie jest najwlasciw-
sza i powinna zostac zmieniona. Obecne
bowiem brzmienie nakazuje uzupetnia-
nie wystgpienia pokontrolnego o wnioski
lub zalecenia, co oznacza, ze nie ma moz-
liwosci jednoczesnego zawarcia w wystqg-
pieniu pokontrolnym wnioskéw i zalece.
Na gruncie wzmiankowanego przepisu
pojawia sie problem jeszcze innej natu-
ry. Chodzi mianowicie o to, co nalezy ro-
zumie¢ przez pojecie ,zalecenia” i ,wnio-
ski”. Praktyka wskazuje, ze kontrolerzy
nie dostrzegajq réznicy pomiedzy zalece-
niami a wnioskami. Odczytywanie tresci
dyspozycji art. 46 ust. 3 pkt 1 w kontek-
Scie dalszej czesci zdania nakazuje po-
wiqgzaé zalecenia z nieprawidtowoscia-
mi, natomiast wnioski z usprawnianiem.
Whioski powinny zatem wskazywad, ja-
kie usprawnienia sq potrzebne w kontro-
lowanej jednosice. Podstawowq réznice
miedzy zaleceniami a wnioskami moz-
na sprowadzié¢ do wigzqcego charakteru
tych pierwszych.

Chcielibysmy jeszcze zwrdcié uwage
na dwie dodatkowe kwestie, o charakte-
rze ogélniejszym, kiére moglyby by¢ tak-
Ze rozpatrzone przy projektowaniu nowe-
lizacji ustawy.

Pierwszq z nich jest mozliwos¢ pojawie-
nia sie watpliwosci odnosnie do skutkéw
przeprowadzania dodatkowych czynno-

6 Zob. m.in. M. Antoniak: Kontrola rzadowa w administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 216-217.
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sci kontrolnych. Ustawodawca w tresci
art. 43 wskazal, ze jezeli w trakcie rozpa-
trywania zastrzezen zaistnieje koniecz-
nos¢é przeprowadzenia dodatkowych czyn-
nosci kontrolnych, kontroler przeprowa-
dza te czynnosci na podstawie dotych-
czasowego upowaznienia. Ustawodaw-
ca nie wskazal natomiast zadnej pro-
cedury okreslajqcej, co nalezatoby zro-
bi¢ w przypadku koniecznosci wniesie-
nia, w wyniku przeprowadzenia dodat-
kowych czynnosci sprawdzajgcych, istot-
nych zmian do projektu wystgpienia po-
kontrolnego.

Podstawowym zatozeniem w tym zakre-
sie powinno byé przyjecie, ze jezeli w wy-
niku dodatkowych czynnosci sprawdza-
jacych nastepuje istotna zmiana postano-
wien projektu wystgpienia pokontrolnego,
kierownik jednostki kontrolujqcej powi-
nien otrzymacd nowy, poprawiony projekt
wystgpienia i ponowne prawo zgloszenia
zastrzezen. W przypadku przyjecia od-
miennego stanowiska, to jest sporzqdze-
nia wystgpienia pokontrolnego uzupet-
nionego o nowe tresci wynikajgce z czyn-
nosci sprawdzajgcych, kierownika jed-
nostki kontrolowanej pozostawia sie bez
prawa wniesienia zastrzezen do nowego
brzmienia zapiséw dokumentu pokontrol-
nego. Na rzecz sporzqdzania nowego pro-
jektu wystqpienia pokontrolnego i wzno-
wienia procedury zastrzezeniowej prze-
mawia prymat zasady prawdy obiektyw-
nej w postepowaniu kontrolnym.

Drugq kwestiq jest brak w obecnym
stanie prawnym mozliwosci wniesienia
zastrzezen przez kierownika jednostki
kontrolowanej do tresci sprawozdania
z kontroli przeprowadzonej w tym try-
bie uproszczonym. Przepisy ustawy bar-
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dzo ogélnie regulujq zagadnienie kontroli
w tym trybie. W uzasadnieniu projektu
ustawy wskazano, ze tryb uproszczony
kontroli jest trybem ,mniej sformalizowa-
nym”, majgcymna celu ,szybkie przedsta-
wienie wnioskéw pokontrolnych”. Zgodnie
z dyspozycja art. 51 ustawy, w uzasad-
nionych przypadkach bgdz z uwagi na
pilnosé sprawy, kontrole mozna przepro-
wadzié w trybie uproszczonym. W zakre-
sie odmiennosci uregulowarn mozna wy-
mienié¢ odmienny dokument pokontrolny,
ktérym jest sprawozdanie, a nie wystq-
pienie pokontrolne, oraz brak mozliwosci
zglaszania do tego dokumentu zastrze-
zen przez podmiot kontrolowany. Spra-
wozdanie jest przesylane do kierownika
jednostki kontrolowanej do zapoznania
sie i stosowania zawartych w nim za-
leceri. Ustawodawca zagwarantowat je-
dynie w art. 52 ust. 5 kierownikowi jed-
nostki kontrolowanej prawo przedstawie-
nia swojego stanowiska do sprawozdania
w ciggu trzech dni od otrzymania spra-
wozdania.

Analiza treSci przepisu art. 52 nie poz-
wala jednoznacznie stwierdzié, czy w wy-
niku stanowiska ztozonego przez kontro-
lowanego mozna dokonac zmiany tresci
sprawozdania z kontroli. Na problem ten
zwrécono uwage w doktrynie, wykazu-
jac brak jasnosci uregulowarn w tej kwe-
stii. Wydaje sig, ze obecne rozwigzanie
w zakresie, w jakim odbiera kontrolo-
wanemu prawo wniesienia zastrzezen
do sprawozdania, pozostaje w sprzecz-
nosci z zasadq kontradyktoryjnosci po-
stepowania kontrolnego, zasadq prawdy
obiektywnej, jak réwniez jednq z podsta-
wowych zasad wyrazonych w Konstytu-
cji RP — to jest prawem jednostki do zqg-
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dania usuniecia informacji nieprawdzi-
wych lub niepetnych’.

Nalezy podkresli¢, ze zasady rzqdzq-
ce postepowaniem kontrolnym nie zosta-
ty wyrazone w ustawie expressis verbis.
Zagadnienie to pozostawiono przedsta-
wicielom doktryny, ktérzy dokonujq ich
klasyfikacji przez synteze wyinterpreto-
wanq z obowigzujacych przepiséw?.

Zasada kontradyktoryjnosci oznacza
réwnosé stron w ustalaniu stanu faktycz-
nego. Kontrolowany ma prawo przedsta-
wiania dowodéw zmieniajqcych zaréwno
prezentacje stanu faktycznego, jak i ocen.
Przyjete w ustawie o kontroli w admini-
stracji rzqdowej rozwiqzanie pozbawia-
jace kontrolowanego prawa do wniesienia
zastrzezen oraz mozliwosci zmiany tresci
sprawozdania z kontroli w trybie uprosz-
czonym sprawia, ze zostaje zachwiana
réwnowaga stron w ustalaniu stanu fak-
tycznego. Rozwiqzanie to nie sprzyja za-
pewnieniu zgodnosci faktéw utrwalonych
w dokumencie pokontrolnym za stanem
rzeczywistym. Ponadto, wylgczenie przez
ustawodawce mozliwosci zgloszenia srod-
kéw prowadzqcych do korygowania tresci
informacji o wynikach przeprowadzonej
kontroli narusza zasade prawdy obiekiyw-
nej. Nalezy podkresli¢, ze zasada praw-
dy obiektywnej ma nadrzedne znacze-
nie w postepowaniu kontrolwym. Krytycz-
nie zatem nalezy ocenié przyznanie przez

ustawodawce prymatu zasadzie szybko-
Sci i efektywnosci postepowania nad za-
sadq prawdy obiektywne;.

Podzielamy poglad R. Padraka, ze za-
sada prawdy obiektywnej ,jest ‘krélowq
zasad’, pozostate zasady petniq stuzebng
role wobec niej, stanowiq gwarancje reali-
zacji zasady prawdy obiektywnej™. Za-
sadny zatem wydaje si¢ postulat de lege
ferenda wprowadzenia w ustawie o kon-
troli mechanizmu umozliwiajgcego kontro-
lowanemu ztozenie zastrzezeri oraz zmia-
ny tresci sprawozdania z kontroli w trybie
uproszczonym. Zmiana przepisow ustawy
w tym zakresie czynitaby takze zados¢
zasadzie wyrazonej w art. 51 ust. 4 Kon-
stytucji RP, ktory stanowi, ze kazdy ma
prawo do zgdania sprostowania oraz usu-
niecia informacji nieprawdziwych, nie-
petnych lub zebranych w sposéb sprzecz-
ny z ustawq.

Wyrazamy nadzieje, ze powyzsze opinie
bedq poczgtkiem konstruktywnej dysku-
sji na temat potrzeby nowelizacji ustawy
o kontroli w administraciji rzqdowej i przy-
czyniq sie do usprawnienia przebiegu pro-
cesu kontrolnego, a tym samym do pod-
niesienia jakosci dziatalnosci kontrolnej.

dr MONIKA NOWIKOWSKA,
ptk dypl. rez. JANUSZ CIESLAK

Stowa kluczowe: uwagi de lege ferenda, podmiot konstytucyjny, nowelizacja ustawy, proces kontrolny

" Por. m.in. M. Antoniak, op. cit.; E. Stawinska-Tomtata: Teczka kontroli zarzadczej w jednostkach sektora
finanséw publicznych. Wzory dokumentdéw z wyjasnieniami, Warszawa 2011.
8 Zob. m.in. M. Antoniak, op. cit., s. 85 i n.; R. Padrak, Zasady postepowania..., op. cit., s. 24-52; S. Katuzny:

Leksykon kontroli, Warszawa 2002, s. 113-117.

¢ R. Padrak, Zasady postepowania..., op. cit., s. 35.
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0 ksigzkach

Przygotowanie postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego. Vademecum

Danuta Domzalicka, Eliza Grabowska-Szweicer, Katarzyna Jachowska i inni,
PRESSCOM, Wroctaw 2015, s. 274.

Jest to poradnik szczegélowo przedstawiajacy pierwszy etap procesu udzielania zamé-
wienia publicznego, czyli przygotowanie procedury. Ksigzka sktada sie z dziewieciu roz-
dziatéw podzielonych na podrozdziaty; w kazdym z nich oméwiono konkretny aspekt
dziatari przygotowawczych majacych doprowadzi¢ do uzyskania zaméwienia na robo-
ty budowlane oraz dostawy i ustugi. Wszystkie analizowane elementy procesu przygo-
towawczego zilustrowane sa instruktywnymi przyktadami, ulatwiajacymi zrozumienie
przedstawianego zagadnienia. Osobno zaprezentowane s3 szczegblowe definicje uzy-
wanych pojec¢ i terminéw. Praca moze by¢ przydatna kazdemu, kto ubiega sie o uzyska-
nie zamdéwienia, a takze osobom kontrolujacym prawidtowos¢ podejmowanych dziatas.

Instrumentarium zarzadzania publicznego

Barbara Kozuch, tukasz Sutkowski (redakcja naukowa), DIFIN, Warszawa 2015, s. 198.

Zarzadzanie publiczne jest nowa dyscypling, bedaca jedna z gatezi nauki o zarzadza-
niu. Praca zbiorowa, przygotowana przez profesoréw kilku polskich uczelni, prezentuje
gléwne instrumenty zarzadzania publicznego, a wiec jego metody i techniki. Sktada sie
z trzech czedci. W pierwszej czesci, zatytutowanej ,Podstawy teoretyczne zarzadzania
publicznego”, omdéwione zostaly fundamenty nowej dyscypliny, jej historia, podstawo-
we pojecia i zalozenia badawcze. Druga czes¢, najobszerniejsza, po§wiecona jest meto-
dom i technikom zarzadzania publicznego. Przedmiotem rozpraw sa tu zasadnicze ele-
menty ksztaltujace tozsamos¢ i dynamike dziatania organizacji publicznych. W czesci
ostatniej — ,Dobre praktyki zarzadzania publicznego” przedstawiono dwa przyktady
wlasciwego zastosowania instrumentéw zarzadzania, dotyczace transformacji uczelni
publicznych i dziatalnosci szpitala publicznego.
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Zrédta finansowania samorzadu terytorialnego

Piotr Czerski, Antoni Hanusz (redakcja naukowa), Magdalena Musiat, Andrzej
Niezgoda, Pawet Szczesniak, Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 467.

Opisanie Zrédet finansowania samorzadu terytorialnego, a takze zagadnien prawnych
z tym zwigzanych, mialo na celu ocene poprawnosci rozwiazaf legislacyjnych oraz ana-
lize stosowania norm prawnych, na gruncie ktérych dochodzi do pozyskiwania przycho-
déw przez gminy, powiaty i wojewddztwa. Pierwsza z czterech czesci ksigzki poswie-
cona jest podatkom samorzagdowym. Scharakteryzowano tu wszystkie podatki beda-
ce gléwnym zrédlem dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, w tym: podatek
od nieruchomosci, rolny i lesny, od spadkéw i darowizn, od srodkéw transportowych.
Czeé¢ druga dotyczy optat samorzadowych, m.in. optaty skarbowej, targowej, od posia-
dania pséw, miejscowej, uzdrowiskowej. W trzeciej czesci analizie poddano inne zrédta
dochodéw gminy, takie jak wpltywy zbudzetu pafistwa, dochody z mienia i dziatalnosci
gospodarczej jednostek samorzadu, rozmaitego typu subwencje i dotacje. Ostatnia czes¢
przedstawia finansowe ograniczenia pozyskiwania przez jednostki samorzadu §rodkéw
zwrotnych pochodzacych z kredytéw, pozyczek i emis;ji obligacji komunalnych. Praca,
oprécz aspektu opisowego ma takze wymiar teoretyczny, bowiem autorzy, przedsta-
wiajac podstawy prawne badanego problemu, podejmuja préby ich samodzielnej anali-
zy w kontekscie dotychczasowego dorobku nauki.

Finansowanie organizacji pozarzadowych

Maria Supera-Markowska, ESPOL, Warszawa 2015, s. 93.

Autorka przedstawila zagadnienia prawne i ekonomiczne pozyskiwania zrédet finanso-
wania przez organizacje pozarzadowe. Organizacje te okreslane s3 jako trzeci sektor funk-
cjonujacy obok sektora wladz publicznych i strefy prywatnej przedsiebiorczosci. Ten ro-
dzaj aktywnosci spoteczno-gospodarczej nie jest nastawiony na zysk i jest niezalezny od
administracji rzadowej i samorzadowej. Dziatajac dla pozytku publicznego, organizacje
pozarzadowe musza pozyskiwac fundusze na swa dziatalnos¢ m.in. z sektora administra-
cji publicznej, srodkéw unijnych, darowizn i odpiséw podatkowych od 0séb fizycznych.
Rozprawa sklada sie z pieciu rozdziatéw i trzech zalacznikéw. W rozdziale pierwszym za-
warta zostala ogélna charakterystyka dziatalno$ci organizacji pozarzadowych i sposobéw
pozyskiwania przez nie funduszy. W kolejnych rozdziatach oméwiono: podstawy prawne
przekazywania przez organy administracji dotacji na dziatalno$¢ tych organizacji; kierunki
unijnej polityki spéjnosci, w ramach ktérych organizacje pozarzadowe moga korzystac ze
$rodkéw unijnych; inne zrédta finansowania; pozafinansowe instrumenty realizacji zadafi
przez organizacje pozarzadowe. Zataczniki stanowia wzory dokumentéw, ktérych sporza-
dzenie jest konieczne w procesie pozyskiwania funduszy przez organizacje pozarzadowe.
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Auditing

Presentation by the President of the Supreme Audit Office
at the Parliament

In July 2015, President of NIK Krzysztof Kwiatkowski presented the lower house of the
Polish Parliament (Sejm) with the Analysis of the State Budget Execution and Monetary
Policy Guidelines in 2014 and the Report on the Activity of the Supreme Audit Office
in 2014. The first document has been developed by NIK on the basis of the audit of the
budget execution in public finance sector entities and NIK’s own analyses. The audits
were conducted at 98 administrators of budget parts, and at selected administrators
at a lower level, including those that implement programmes financed with a share
of European funds. The audit also covered financial plans of 28 earmarked funds, six
implementing agencies and three state legal persons. Other auditiees were selected
beneficiaries that receive subsidies from the state budget. NIK’s evaluations also comprised
bank services related to the state budget and the budget of the European funds provided
by the National Bank of Poland (NBP) and the National Economy Bank (BGK). The
report on NIK'’s activity depicts, inter alia, other audits: last year NIK presented the
Sejm with 185 pronouncements on audit results. Thanks to corrective measures taken
following NIK’s activities, over PLN 219 million have been obtained.

LESZEK MURAT: Uniformity of NIK’s Legislature — Adjudicating
on Reservations on Post Audit Statements

34

In legal and scientific studies related to NIK’s adjudicating on reservations on post audit
statements conducted to date, the issue of uniformity of the legislature was marginal.
Whereas every time when the lack of uniformity can be observed, NIK’s authority
is undermined and its effectiveness in the public service is reduced. An obstacle to
achieve uniformity is the difficulty with setting a legally justified order of uniformity.
In his article, the author suggests solving this problem through adopting the assumption
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of the rationality of NIK’s activity. An advantage of such a solution is an opportunity
to introduce an obligation to provide uniformity due to certain attributes of the law
system, with simultaneous respect for the independence of those who adjudicate, as
guaranteed by the law. This allows, among others, for designing the order of uniformity,
and the conditions for formal correctness of adjudications, including contradictory ones.

MAREK POGONOWSKI: Audit Activities of the Social Insurance Institution

- Its Role in the Audit System

One of the most important tasks of the Social Insurance Institution (ZUS) is its
mandate and obligations in the field of auditing. First of all, the ZUS verifies whether
contributions are paid, and whether obligations related to social insurance are complied
with. Furthermore, the ZUS carries out audits of the judicature on temporary inability
to work with regard to the regularity of medical certificates and sick leaves, and formal
control of medical certificates. Findings of such audits are the basis for decisions that
impose on the auditees certain obligations or force them to concrete behaviours.

TOMASZ ZDZIKOT: President of the National Broadcasting Council

as an Audit Body — Special Position of the Council

The Constitution of Poland sets out that the National Broadcasting Council (KRRiT) is
one of the bodies tasked with state auditing and protection of law, next to the Supreme
Audit Office and the Ombudsman. However, as proven by the doctrine and judicature,
itis difficult to position the KRRiT in the traditional three branches system, because of
its mixed competencies. This unique constitutional position of the regulations related
to the KRRiT makes it, however, necessary to take a special look at its audit authority.

FINDINGS OF NIK AUDITS

OLIWIA BAR: Groundless Use of the State Treasury’s Rural Land
— Protection of Land against Unauthorised Users

The audit conducted by NIK on its own initiative entitled Protection of the State Treasury'’s
Rural Land against Unauthorised Use showed that part of the state land was used
unlawfully. In the years 2009-2012, annually almost 12 percent of the State Treasury’s
land administered by auditees was used with no contracts, which constituted from
18,100 to 20,900 hectares. The majority of that land (64 percent) was used with no
knowledge of the entities responsible for public assets management. Because of that,
the State Treasury potentially lost approximately PLN 29.6 million that could have
been earned from payments for the use of these properties. In the same period, the
Agency for Restructuring and Modernisation of Agriculture (ARiMR) paid the total of
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PLN 75.8 million from European subsidies to those using land unlawfully. It is possible
because the lack of a legal title is not an obstacle in obtaining payments from the ARiMR.

MIROSEAW MILON: Foster Children’s Way to Become Independent

94

— Meeting Their Living, Psychological and Social Needs

While becoming independent, foster children need more than financial support only.
It has been proven that even the most mature foster children reveal high levels of fear,
aggression and reluctance to any kind of change in their lives in the period of a year
or so before leaving the foster home. Additionally, it is observed that the number of
children under foster care is constantly growing alarmingly, thus the scope of activities
related to assisting them in becoming independent will not decrease. That is why NIK
has audited 25 local family support centres and city social welfare centres. Moreover,
anonymous surveys have been conducted among foster children at the age of eighteen
and more who used assistance offered for becoming independent, and their tutors.
In his article, the author presents the detailed findings of this audit.

PAWEL ADAMOWICZ: Activities of the Public Administration Addressed
to Homeless People — State’s Care Functions

107

The main objective of the audit was to assess the performance and collaboration of the
institutions responsible for providing activities aimed at assisting homeless people.
It was conducted at the Ministry of Labour and Social Policy (MPiPS), city offices,
city social welfare centres (MOPS) and non-governmental organisations. The audit,
which covered the years 2012-2013, showed that generally public administration bodies
appropriately performed their duties related to homeless persons. Simultaneously,
they efficiently cooperate with non-governmental organisations that dispose of public
funds, by providing them with necessary institutional support, especially in autumns
and winters.

WITOLD GRYGOROWICZ: Effectiveness of the Customs Service

in Counteracting Crime - lllegal Organisation of Mutual Wagering 119

The audit of the execution of legal regulations with respect to entities in the mutual wagering
business has been conducted on order by the lower house of the Polish Parliament, i.e. the
Sejm. The audit focused on the evaluation of the effectiveness of the Customs Service
bodies in combating illegal organising and advertising of mutual wagering via the Internet,
and in fighting against Polish citizens’ participation in this type of activity. The audit also
examined how the Customs Service supervises the entities that have the Ministry of Finance’s
permission to conduct mutual wagering, including these via the Internet. The audit was
conducted at the Ministry of Finance and in the Customs Chamber in the city of Szczecin.
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OTHER AUDITS OF NIK

Audit Results Published in June and July 2015 (ed.)

In this section, we present information on audits completed by the Supreme Audit
Office in selected areas that have been published in the form of pronouncements on
audit results. In this issue of our bimonthly, we present the following audits: public
procurement; activities of the ELEWARR company; new system for municipal waste
management; regularity of the settlements of entities with capital share made with
the State budget; outsourced production for the Polish Television (TVP); safety of
children and teenagers’ leisure; financing of cinematography by the Polish Film Institute
(PISF); cyberspace safety; family policy coordination; functioning of family assistants;
protection of explosives; HIV prevention and AIDS combating; sports facilities in the
Matopolska Region; providing access to broadband Internet; providing public services to
persons using sign language; effectiveness of unemployment counteracting; municipal
investments; construction of the airport in Modlin; preventive measures against swine
fever; sea ports; public procurement co-financed by the European Union.

State and Society

MONIKA PORWISZ: Issue of Search in the Act on Competition
and Consumer Protection — Amendments to the Regulations
of the Act of 2014

Th e article is dedicated to how search is regulated in the Act of 16th February 2007
on competition and consumer protection. It especially focuses on the amendments
to the regulations related to this issue that are in force since 18th January 2015,
introduced with the Act of 10th June 2014 on the amendments to the Act on competition
and consumer protection, and the Act — Code of Civil Procedure. The article describes
the legal basis and the course of carrying out a search aimed at obtaining, by a competition
and consumer protection body, of material that may be used as evidence in proceedings
with the involvement of the President of the Office of Competition and Consumer
Protection (UOKIK).

KATARZYNA LECH: Appropriate Entrusting of Property
— Financial Liability of Employees

The article attempts to indicate assumptions, developed in the doctrine and judicature,
related to appropriate entrusting of property by an employer, as a prerequisite to apply
financial liability for entrusted property. Entrusting of property is to consist in giving
it out to an employee in a way that allows this property to be returned, or permits that
it has been used in a way compliant with the employer’s intentions.
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DARIUSZ CWIK, JAROSEAW ZIOLKOWSKI: Support for Allied Armies

159

by the Host Nation — NATO'’s Joint Military Exercises

Since joining the North Atlantic Treaty Organisation, Poland has been obliged to implement
the common security policy assumptions, including providing for the functioning of
the allied forces on the territory of its state. Since 2002, in Poland the host nation
support (HNS) system has been developed. For over eleven years, in the Polish Armed
Forces and in public administration entities, formal and legal conditions were created,
and structures were developed and improved that allow for meeting these obligations.
Poland has succeeded in preparing the HNS system in a way that guarantees its effective
functioning to the benefit of the allied forces. Joint activities consist in the implementation
of broadly understood assumptions and objectives in the area of security and balance. The
obligations are of bilateral nature, and are set out in agreements that have been signed.

International Cooperation

EWA MIEKINA: Meeting of the Contact Committee — Initiatives Related
to EU Economic Management

169

169

This year’s meeting of the Contact Committee was held on 18-19 June in Riga. The
Heads of 27 Supreme Audit Institutions (SAIs) of the EU and the European Court of
Auditors debated on the new initiative of the European Commission and the European
Investment Bank, i.e. the European Fund for Strategic Investments.

178

Meeting of INTOSAI and EUROSAI - prep. ed.

Two working groups dealing with information technology auditing: the EUROSAI
Working Group on Information Technologies, chaired by President of NIK Krzysztof
Kwiatkowski, and the INTOSAI Working Group on IT Audit (WGITA), chaired by
Comptroller and Auditor General of India Shashi Kant Sharma, gathered at NIK at
the beginning of July. At the meetings, the members of the groups presented their
achievements to date, and exchanged experience in the field of information technology
audits and IT tools.

EWA MIEKINA (ed.): Awards of the European Court of Auditors
— Public Sector Audits

181

For the third time, the European Court of Auditors (ECA) granted awards for academic
research in the field of public sector audit. This year, the ceremony was a tribute to the
memory of Massimo Vari, former Member of the ECA.
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Letters, Polemics 183

MONIKA NOWIKOWSKA, JANUSZ CIESLAK: On the Need for Changes
in the Act on Auditing in the Government Administration
— De Lege Ferenda Proposals 183

The intention of the article is to start a discussion aimed at defining a set of necessary
changes in the regulations of the Act on auditing, as well as at explaining interpretation
doubts, and to indicate solutions that will improve audit proceedings. If works on the
amendments to the act started, it would be expected, in the first place, to remove
mistakes and obvious errors, as well as to close the gaps in its regulations. The article
attempts to list the above needs. For the sake of clarity of the text, the articles of the
Act are discussed in the order in which they are structured in the Act.
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Panstwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd 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 wsréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegélnionych w czesci B
wykazu - nieposiadajacych wspodtczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report.
Komunikat w tej sprawie Minister wydat 31 grudnia 2014 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporzadzenia
z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteriéw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym
(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126).

To nie tylko wyrdznienie dla ,Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktérych publi-
kacje w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stop-
ni i tytutéw naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$é¢
na tegoroczne;j liécie Ministra niektérych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktaciji.

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 stabilnosci wydaw-
niczej, naukowego charakteru publikacji, przyjetej procedury recenzowania, uwzgledniajacej m.in. zachowa-
nie pisemnosci, okreslonych sposobow 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 migedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line, umiedzynarodowienie recen-
zentéw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,KP” spetnia zdecydowana wiek-
szo$¢ kryteridw, 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 wiasnych, cytowanych nastepnie przez rézne zrédta, wynikaja z charakteru
dziatalnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,,Kontrola Panstwowa” znalazta sie w gronie takich czasopism.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czesécia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegbtowymi 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 dwéch naukowych bazach danych: The Central Eu-
ropean Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Czaso-
pismie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczna, ogoélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach na-
rodowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowacji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, Lotwie, Litwie, Serbii, Stowenii i Ukrainie. Zostata utworzona przez prezeséw Akade-
mii Nauk panstw Grupy Wyszehradzkiej. Streszczenia publikacji naukowych, takze tych, 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 parametréow zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jako$é¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwosé/regularnos$é/stabilno$¢ rynkowa oraz
jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowe;j”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone proble-
matyce zwiazanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz arty-
kuty o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w piémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentow znajduje sie w zaktadce
,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 redakgji.
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6. Przywiazujemy szczego6lng wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o podmio-
tach przyczyniajacych sie do jej powstania, ich udziatu merytorycznego, rzeczowego lub
finansowego. Dlatego od zgtaszajacych teksty oczekujemy ujawnienia ewentualnego wkta-
du innych os6b w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego
w redakcji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub ,guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kacji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwigzany nauko-
wo lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposodb przygotowania materiatow

—_

. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na no$niku elektronicznym. Objeto$¢ artykutu wraz z ewentualnymi
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 streszczenie
w jezyku polskim, stowa kluczowe oraz bibliografie zawierajaca pozycje ksiazkowe i artykuty.

2. Przypisy nalezy umieszcza¢ na dole stron, zgodnie z zasadami obowiazujacymi w naszym
tytule; powinny zawiera¢ najwazniejsze, aktualne informacje.

3. Ewentualne rysunki i wykresy prosimy nadsyta¢ w oddzielnych plikach, podajac wartosci
umozliwiajace przygotowanie danego elementu graficznego zgodnie z makieta ,,Kontroli
Panstwowej”.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sa o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatow niezaméwionych redakcja nie zwraca.
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