wrzesien
pazdziernik

RONTROLA
2 PANSTWOWA

N
o
—
ol

MARIUSZ MACIEJEWSKI

Skutecznosc¢ i efektywnosé
kontroli administracji

PIOTR WASILEWSKI, PAWEt KORZENIOWSKI

Przeksztatcenie szpitali w spotki kapitatowe

PAWEt WIECZOREK

Gospodarcze dylematy Polski

AGNIESZKA LISZEWSKA

Zakres bezprawnosci ,korupcji urzedniczej”

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 5 (364) — WRZESIEN — PAZDZIERNIK



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 na s. 191.

* 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.
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Kontrola i audyt

ANDRZEJ ZYBALA: Kontrole i interwencje publiczne — polityka publiczna
jako narzedzie kontroli

Polityka publiczna (public policy) jest nowa dyscypling wiedzy w Polsce. Jest ona
jednocze$nie obszarem praktyki, a wiec oznacza realne interwencje publiczne,
podejmowane aby rozwiazac¢ okreslony problem, zwlaszcza przez rzadzacych, ale takze
przez rézne podmioty spoleczefistwa obywatelskiego. Interwencje sa rézne, moze to
by¢ budowa gminnej drogi, a takze program wsparcia innowacyjnosci przedsiebiorstw
czy poprawa dostepnosci do §wiadczer medycznych. Moga to by¢ réwniez cale reformy
w danej dziedzinie. Autor przedstawia kluczowe zagadnienia polityki publicznej jako
dyscypliny wiedzy i realnego dziatania publicznego. Prezentuje przede wszystkim
aspekty, ktére wydaja sie uzyteczne z punktu widzenia postepowar kontrolnych NIK
w instytucjach przeprowadzajacych interwencje publiczne.

MARIUSZ MACIEJEWSKI: Skuteczno$¢ i efektywnos¢ kontroli administracii

— zbiory danych (big data) i mozliwosci ich wykorzystania

Wspétczesna administracja w coraz wiekszym stopniu wykorzystuje systemy informatyczne.
W Polsce jest to tendencja bedaca jeszcze na wezesnym etapie rozwoju, jednak mozna
przypuszczad, ze bedzie nabierata coraz wiekszego znaczenia. Z punktu widzenia kontroli
administracji szerokie stosowanie systeméw informatycznych w sektorze publicznym
jest wskazane, poniewaz tworzy nowe mozliwosci tej kontroli. Wynika to z faktu,
ze wiele dziatad podejmowanych przez administracje z wykorzystaniem systeméw
informatycznych zostawia cyfrowe slady, ktére mozna powiaza¢ z podmiotami ich
dokonujacymi. Cyfrowe slady sa przypisywane coraz wiekszej liczbie czynnos$ci, w wyniku
czego tworzy sie ogromny zbiér danych elektronicznych (big data). Kontrola administracji
moze by¢ dokonywana na bazie tego wlasnie zbioru danych.

27
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MALGORZATA HUMEL-MACIEWICZAK, ARTUR NOWAK-FAR: Model
kontroli dziatania organéw administracji publicznej — wypracowanie
coraz lepszych wzorcéw kontroli 39

Wrtasciwe zaprojektowanie modelu kontroli jest konieczne do prawidtowego wytyczenia
sposobéw i kierunkéw zmiany dziatania jednostek kontrolowanych. Prawidtowo
skonstruowany model legitymizuje zaréwno zakres badania, jak i jego przebieg;
przekazuje interesariuszom procesu kontroli zasadnicze informacje dotyczace standardéw
prawidtowego funkcjonowania administracji publicznej. W ujeciu ogélnym jego
poszczegdlne elementy wystepuja zawsze; sprzyija to iteracyjnemu uzyciu kryteriéw
kontroli, co systemowo utrwala ich rozumienie i stosowanie.

RAFAL PADRAK: Zasada bezposredniosci w postepowaniu dyscyplinarnym

w NIK - gwarancja rzetelnego postepowania i sprawiedliwego procesu 57

Zmiany w ustawie z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli wprowadzone
ustawg nowelizujaca w 2011 r. spowodowaly, ze postepowanie dyscyplinarne w NIK
zostalo unormowane bezposrednio w ustawie o NIK. W rozdziale 4a tej ustawy zostaly
unormowane rodzaje przewinien i kar dyscyplinarnych oraz podstawowe kwestie trybu
wszczynania i prowadzenia postepowania dyscyplinarnego. Ustawodawca nie zdecydowat
sie jednak na wyczerpujace uregulowanie postepowania dyscyplinarnego w ustawie
o NIK, odsytajac w art. 97p tej ustawy do odpowiedniego stosowania przepiséw Kodeksu
postepowania karnego w sprawach nieuregulowanych w ustawie o NIK. Celem artykutu
jest przyblizenie zasady bezposredniosci postepowania dyscyplinarnego w Najwyzszej
Izbie Kontroli oraz oméwienie sytuacji, w ktérych jest mozliwe odstapienie od tej zasady.

WIESEAW KURZYCA: NIK kontynuuje audyt w CERN
— doswiadczenia dwéch lat 70

Od dwéch lat Najwyzsza Izba Kontroli samodzielnie prowadzi audyt Europejskiej
Organizacji Badani Jadrowych (CERN) w Genewie. Podstawowym mandatem NIK
jest prowadzenie audytu finansowego CERN oraz dokonanie oceny , Rocznego raportu
postepu CERN”. W artykule znajduja sie najwazniejsze informacje o dzialalnosci
sze$cioosobowego zespotu audytoréw Najwyzszej Izby Kontroli.

USTALENIA KONTROLI NIK 79

PIOTR WASILEWSKI, PAWEL KORZENIOWSKI: Przeksztatcenie szpitali
w spotki kapitatowe — co sie zmienito w opiece zdrowotnej? 79

Przeksztalcenie samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej (SPZOZ) w sp6tki
kapitatowe miato poprawi¢ efektywnos¢ systemu ochrony zdrowia. Do 30 kwietnia 2014 r.
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przeksztalceniami organizacyjno-prawnymi objeto 174 jednostki, jednak w nadchodzacych
latach udziat podmiotéw dziatajacych jako spétki bedzie z pewnoscia wzrastal. Biorac
pod uwage znaczenie procesu przeksztatcen dla sytuacji podmiotéw leczniczych, NIK
przeprowadzita kontrole dziatalnosci szpitali samorzadowych przeksztatconych w spétki
kapitatowe. Jej celem byta ocena wptywu przeksztatcen na liczbe i zakres wykonywanych
$wiadczen zdrowotnych finansowanych ze srodkéw publicznych (NFZ) oraz na sytuacje
finansowga tych szpitali w latach 2011-2014.

RADOSLAW SPIEWAK: Rola asystentéw rodziny, pomoc w rozwigzywaniu
problemoéw — wspieranie rodziny i system pieczy zastepczej

Od wejécia w zycie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej instytucja
asystenta rodziny w Polsce rozwija sie bardzo dynamicznie. Wedtug danych GUS liczba
dzieci w pieczy zastepczej niestety wzrasta systematycznie: z niespetna 73 tys. w 2010 .
do ponad 77 tys. w 2013 r. Istnieje wiec wyrazna potrzeba zwiekszenia wsparcia dla rodzin
majacych trudnosci w wypetnianiu funkcji opiekuriczo-wychowawczych. Stad koncepcja
stworzenia instytucji asystenta rodziny. Rola asystenta jest pomoc rodzinie w poprawie
jej sytuacji zyciowej, nauka prawidtowego prowadzenia gospodarstwa domowego, a takze
pomoc w rozwigzywaniu probleméw socjalnych, psychologicznych i wychowawczych.

AGATA BRZESKA-LEBIECKA: Ochrona drzew w procesach inwestycyjnych
w miastach — uwzglednianie zasady zréwnowazonego rozwoju

Ochrona srodowiska jest bardzo wazna funkcjg panstwa. Realizujac ten cel, organy
administracji publicznej powinny kierowac sie zasadg zréwnowazonego rozwoju, z ktérej
wynika konieczno$¢ wywazenia wartosci chronionych przez prawo, a pozostajacych ze sobg
w konflikcie. W przypadku usuwania drzew mamy do czynienia z jednej strony z ochrong
przyrody, a z drugiej — z ochrona prawa wlasnosci i swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Konsekwencja zasady zréwnowazonego rozwoju nie moze by¢ przyznawanie
priorytetu jednej wartosci kosztem innej, tylko takie stanowienie i stosowanie prawa,
ktére w najpelniejszy sposéb pozwoli obie te warto$ci zachowac i urzeczywistni¢. Kontrola
NIK wykazata, ze drzewa w miastach przegrywaja z inwestycjami, ze interes inwestora
postrzegany byt czesto jako wazniejszy niz interes spoteczny, jakim jest dbanie o przyrode,
przez co drzewa nie byty skutecznie chronione.

POZOSTALE KONTROLE NIK

spis tresci

94

107

121

Woyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrzesniu 2015r.-red. 121

Rubryka sygnalizuje zakoriczenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badaii w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym
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numerze piszemy o kontroli: Laséw Panstwowych; gospodarki towieckiej; organizacji
i utrzymania kapielisk; sktadowisk odpadéw; funkcjonowania szpitali klinicznych;
zatrudnienia w zaktadach opieki publicznej; rodzinnej pieczy zastepczej; matej retencji
wéd; zadan zwigzanych z obnizaniem zanieczyszczen dorzecza Odry; dziatalnosci szpitala
w Gorzowie Wielkopolskim.

Panstwo i spoteczenstwo

PAWEL WIECZOREK: Gospodarcze dylematy Polski — szansa na
przyspieszenie wzrostu a ryzyko dryfu rozwojowego

123

123

Celem artykutu jest ocena przewidywanej w latach 2015-2017 sytuacji makroekonomicznej
Polski, a takze préba okreslenia najwazniejszych uwarunkowan dalszego wzrostu
gospodarki, w szczegdlnosci za§ mozliwosci przyspieszenia dynamiki rozwoju w stopniu
pozwalajacym na unikniecie putapki sredniego dochodu. Fakt, ze stopa produktu krajowego
brutto (PKB) utrzymywac sie bedzie w najblizszych latach na umiarkowanym poziomie
(nie wiecej niz 3,8%) wskazywaé moze na wyczerpywanie sie sit zapewniajacych
dotychczasowy wzrost PKB w Polsce. W tej sytuaciji dalszy rozwéj naszego kraju i unikniecie
ryzyka dryfu rozwojowego uwarunkowane jest odejsciem od uksztattowanego po 1989r.
modelu ekonomicznego na rzecz gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach.

AGNIESZKA LISZEWSKA: Zakres bezprawnosci ,.korupcji urzedniczej”
— przyjmowanie korzyéci a petnienie funkcji publicznej

149

Czyny zabronione jako przestepstwa fapownictwa biernego i czynnego wyznaczaja
pole kryminalizacji tak zwanej korupcji urzedniczej, czyli korupcji zwiagzanej ze sfera
dziatalno$ci publicznej. Okoliczno$cig wskazang w zespole znamion typéw czynéw
zabronionych z art. 228 i 229 Kodeksu karnego jest zwigzek czynnosci korupcyjnych
z funkcja publiczng sprawowana przez przyjmujacego tapéwke. Kontrowersje wokét
interpretacji tego znamienia, ktére prowadzity do stopniowego poszerzania zakresu
podmiotowego tapownictwa biernego i tym samym takze obszaru odpowiedzialnosci
za fapownictwo czynne, miaty zostac rozwiazane przez wprowadzenie nowela do Kodeksu
karnego z 2003 r. definicji legalnej pojecia , 0soba petniaca funkcje publiczna”.

WOJCIECH ROBACZYNSKI: Zmiana wykonawcy zaméwienia publicznego
— uwagi na tle nowych rozwiazan prawnych

159

Sfera zaméwier publicznych stata sie przedmiotem nowych regulacji unijnych, czyli
dyrektyw z 2014 r., ktére w niedtugim czasie powinny by¢ wprowadzone do polskiego
porzadku prawnego. Problematyka modyfikacji zobowiazari wynikajacych z uméw
w sprawie zamdéwienia publicznego jest obecna zaréwno w piSmiennictwie prawniczym,
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jak i orzecznictwie. Dotyczy to zaréwno przeksztalceri o charakterze przedmiotowym,
to jest odnoszacych sie do tresci umowy, jak i przeksztatcer podmiotowych, czyli zmiany
strony zawartej umowy. [ wlaénie te drugie zwymienionych modyfikaciji s3 przedmiotem
zainteresowania w niniejszym artykule. Waga tych zagadnien jest oczywista, gdyz,
z jednej strony, w trakcie wykonywania uméw dochodzi czesto do ekonomicznej lub
organizacyjnej potrzeby wprowadzenia wspomnianych modyfikacji, ale z drugiej strony,
zawieranie uméw dotyczacych zaméwieri publicznych charakteryzuje sie szczegélnymi
rygorami, zwiazanymi z prawnie reglamentowanymi trybami wytaniania wykonawcéw.

Wspotpraca miedzynarodowa

GRZEGORZ HABER: Wizyta delegacji NOK Republiki Indonezji

W siedzibie NIK w Warszawie w sierpniu 2015 goscita delegacja Rady Audytu Republiki
Indonezji. Przedmiotem rozméw byto wdrozenie zalecen przedstawionych przez NIK
po przegladzie partnerskim w najwyzszym organie kontroli Republiki Indonez;ji.

Walka z korupcja — spotkanie grupy roboczej INTOSAI w Kuala Lumpur —red.

W potowie wrze$nia 2015 r. w Malezji odbylo sie coroczne spotkanie Grupy Roboczej
INTOSAI ds. Walki z Korupcja i Praniem Pieniedzy. Jego celem bylo m.in. przyjecie
przez najwyzsze organy kontroli wytycznych opracowanych pod kierunkiem NIK.

ALEKSANDRA KUKULA: Kontrola budzetu samorzadu terytorialnego
- miedzynarodowe seminarium EUROSAI w NIK

NIK byta gospodarzem miedzynarodowego seminarium na temat kontroli budzetu
samorzadu terytorialnego, ktére odbylo sie 6 i 7 pazdziernika 2015 r. w centrali NIK.
Wzieto w nim udziat okoto 40 przedstawicieli najwyzszych organéw kontroli z 16 krajow.
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Polityka publiczna jako narzedzie kontroli

Kontrole i interwencje publiczne

Polityka publiczna jako dyscyplina wiedzy rozwija sie obecnie do$¢ dobrze
i moze stuzy¢ wzbogaceniu ram koncepcyjnych planowania i kontrolowa-
nia interwencji publicznych. Metody analizy znane z polityki publicznej
i jej gléwne kategorie stwarzaja podstawe do wszechstronnego badania
tych interwencji, w tym w zakresie ich efektywnosci, przebiegu, sposobu
formulowania i wdrazania, struktury ryzyka, ewaluacji itp. Ma to zna-
czenie zwlaszcza wobec tego, ze rzadzacy przeprowadzaja coraz wiecej
interwencji publicznych, ktére s3 wewnetrznie skomplikowane i ztozone.

ANDRZEJ ZYBALA .. .. . . 1
minister nauki i szkolnictwa wyzszego

zaliczyl nauke o polityce publicznej do ofi-
Polityka publiczna (public policy) jest nowa cjalnych dyscyplin naukowych. Polityka
dyscypling wiedzy w Polsce. W 2011 r. publiczna jest jednoczeénie obszarem

' Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z 8.08.2011 r. w sprawie obszaréw wiedzy,
dziedzin nauki i sztuki oraz dyscyplin naukowych i artystycznych, Warszawa.
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Kontrole i interwencje publiczne

kontrola i audyt

praktyki, a wiec oznacza realne interwencje
(dziatania) publiczne, podejmowane aby
rozwigzac okreslony problem, zwlaszcza
przez rzadzacych, ale takze przez rézne
podmioty spoteczefistwa obywatelskie-
go?. Interwencje sa rézne, moze to by¢
budowa gminnej drogi, a takze program
wsparcia innowacyjnosci przedsiebiorstw
czy poprawa dostepnosci do §wiadczen
medycznych. Moga to by¢ réwniez cale
reformy w danej dziedzinie.

Ponizej omdéwie zwlaszcza te aspekty
interwencji publicznych, ktére moga by¢
interesujace z punktu widzenia dziatan
kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli.
NIK przeprowadza kontrole pod wy-
branymi wzgledami - legalnosci, gospo-
darnosci, celowosci i rzetelnosci?. Jest to
wystarczajaca podstawa do tego, aby
wszechstronnie analizowa¢ interwencje
publiczne, w tym aby uzyska¢ obraz re-
zultatéw, ktére wynikaja dla obywateli.
Kluczowa jest oczywiscie kontrola le-
galno$ci interwencji, czyli badanie, czy
instytucje inicjujace podejmowaty je zgod-
nie z obowiazujacym prawem. Gdyby in-
stytucje pafistwa podejmowaly dziatania
niemieszczace sie w ramach prawnych,
oznaczaloby to chaos i liczne zagrozenia
dla obywateli. Znacznie szerszy wymiar
poznawczy maja kontrole przeprowadzane
zzamiarem zbadania gospodarnosci, rze-
telnosci oraz celowosci interwencji. Ten

wymiar otwiera pole do dos¢ szerokiego
spojrzenia na nature kontroli, ich cele i in-
strumenty, a takze pozwala na doglebne
badania interwengji.

Interwencje moga by¢ badane w réznych
aspektach, na ktére zwraca uwage nauka
o polityce publicznej. Zauwazalne jest, ze
instytucje audytu narodowego w réznych
krajach coraz wszechstronniej kontroluja
i badajg interwencje. Juz od lat 60. ubie-
glego wieku ma miejsce ewolucja charak-
teru ich raportéw. Kontrole sprzed tego
okresu dotyczyly gtéwnie wydatkéw pu-
blicznych i osiagnietego przez dang insty-
tucje wykonawcza poziomu gospodarno-
§cii efektywnosci. PéZniej kontrole zacze-
ly réwniez stopniowo obejmowac bardziej
wszechstronne cele. Kontrolerzy mieli za
zadanie sformulowac ocene wartosci, ktére
wynikaly z podjetej interwencji i jej zesta-
wienie z poniesionymi wydatkami na rzecz
jej realizacji (value for money). W gruncie
rzeczy przed kontrolerami stato dokona-
nie oceny ustug publicznych wytworzo-
nych przez instytucje publiczne w §wie-
tle kategorii gospodarnosci (economy),
efektywnosci (effectivness) i wydajnosci
(efficiency)*.

Ciekawym przyktadem jest brytyjska
instytucja audytu National Audit Office
(NAO). NAO kontroluje wydatki publicz-
ne i wspiera parlament w podtrzymywa-
niu rozliczalnosci ministerstw i innych

2 A. Zybata: Panstwo i spoteczeristwo w dziataniu. Polityki publiczne wobec potrzeb modernizacji paristwa

i spoteczenstwa, Wyd. Difin, Warszawa 2013.

3 Art. 2 ust. 2 oraz art. 5 ust. 2 ustawy z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU.2015.1096 j.t.);
K. Kwiatkowski: Rola NIK w usprawnianiu funkcjonowania paristwa. Wyktad dla studentéw Uniwersytetu

Jagiellonskiego, ,Kontrola Pafnstwowa” nr 1/2015.

4 Y. A. Alwardat, A. Benamraoui, A. Rieple: Value for Money and Audit Practice in the UK Public Sector,

“International Journal of Auditing”, 2015.
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instytucji publicznych, ale jednocze-
$nie wytwarza rocznie okoto 60 rapor-
téw, w ktérych ma miejsce analiza war-
tosci jaka przynosi dana interwencja dla
obywateli (np. w postaci udostepnianych
obywatelom ustug publicznych) w zesta-
wieniu z poniesionymi wydatkami (value
for money reports). Raporty zawieraja wy-
niki kontroli finansowej danej instytucji,
a takze dane pochodzace z wszechstron-
nych badan ekonomiczno-spotecznych,
takich jak analiza sposobéw zarzadzania
winstytucjach, przeglad jej dokumentéw,
wywiady z pracownikami, przeglad lite-
ratury eksperckiej, ankiety wsréd klien-
téw danej instytucji, benchmarking (po-
réwnania z innymi organizacjami, w tym
zinnych krajéw). Raporty zawieraja réw-
niez analizy struktury ryzyka, jakie wiaze
sie z podejmowanym typem interwencji.

Celem raportéw jest analiza wykorzysta-
nia zasobéw publicznych, a takze stymulo-
wanie zmian, formutowanie jasnych kon-
kluzji, identyfikowanie problemdw syste-
mowych, ktére wystepuja w administraciji
rzadowej, w tym w zakresie efektywno-
$ci wykorzystania informacji, technolo-
gii informatycznych czy dobrych praktyk
w sferze zarzadzania finansami.

Warto podkresli¢, ze brytyjskie kontro-
le bazuja na koncepcji polityki publicz-
nej opartej na dowodach (evidence-based
policy), a wiec na podejsciu, ktére zyska-
fo olbrzymie uznanie w nauce i praktyce
formulowania interwencji publicznych.
Oznacza to, ze kontrolerzy opieraja swoje
dziatania na wszechstronnym badaniu

5 Zob. http://www.nao.org.uk/about-us/what-we-do.
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interwencji, z wykorzystaniem metod
wypracowanych w réznych dziedzinach
polityki publicznej.

Widaé zatem rozleglo$¢ misji NAO, cho¢
W gruncie rzeczy jest ona jeszcze szersza
nizmozna przypuszczac®. Kontrolowane
s interwencje o charakterze komplekso-
wych reform bedace w trakcie realizacii.
Przyktadem jest cho¢by kontrola refor-
my systemu zdrowia, ktérg zainicjowa-
no w 2010 r. i trwala jeszcze w 2013 .
Brytyjska Izba podejmowata kontrole juz
w 2011 r., ktére stuzyty ocenie podejmo-
wanych dziatas (np. wplyw na skale kon-
traktowania $wiadczeA w nowym systemie,
regulacje rynku $wiadczefi medycznych,
zdolno$¢ do wytwarzania danych staty-
stycznych czy kontrola kosztéw i jakosci
$wiadczer w trakcie reformy).

Brytyjczycy opublikowali szereg rapor-
téw, ktére mozna uznac za niekonwencjo-
nalne. Badali cho¢by ministerstwazmysla,
aby wesprze¢ je w procesie uczenia sie wy-
konywania coraz efektywniejszych inter-
wencji. Analizowano przyktadowe stu-
dia przypadkéw, obrazujace, jak urzed-
nicy i eksperci ministerialni aktualizuja
czy poszerzaja swojg wiedze. Uznano, ze
gléwne bariery ograniczajace uczenie sie
tkwig w strukturach — nieefektywne (nad-
miernie ,silosowe”) struktury wspieraja-
ce uczenie sie, w nadmiernej rotacji wéréd
pracownikéw, z powodu braku czasu na
uczenie sie. Sformutowano rekomendacije.
Ponadto brytyjska Izba zaangazowata sie
w badanie jednego z kluczowych progra-
méw rzadu (Capability Reviews), ktérego
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celem byla ocena potencjatu strategicznego

gléwnych instytucji pafistwa®. Urzedy pu-

bliczne uzyskiwaty okresowo jedna z pie-

ciu ocen ich potencjatu. Badano potencjat

w zakresie ich zdolnosci do kreowania:

* strategii dzialania,

* okazywania przywodztwa w dziataniu
oraz

* zdolnosci do realizacji interwencji pu-
blicznych.

Analizy polityki publicznej
Powracam do pytania o przydatnos¢ wie-
dzy o polityce publicznej do tworzenia
wzorcéw dla kontroli. Wiasnie ta wiedza
zapewnia Brytyjczykom to, co udaje im
sie osiagaC w zakresie rozleglo$ci ich badan
i wyrafinowania stosowanych metod kon-
trolnych. Wykorzystuja bowiem metody
analityczne znane z wiedzy o polityce pu-
bliczne;.

W Polsce kontrolerom z pewnoécia przy-
datne moze by¢ juz samo koto polityki pu-
blicznej (policy cycle), patrzrysunek 1,s. 12.
Wida¢ na nim rézne etapy projektowa-
nia (formutowania) i wdrazania (imple-
mentacji) interwencji. Ten model nazy-
wany jest czesto fazowym lub etapowym.
Pozwala on na fatwe wyobrazenie sobie
calej ztozono$ci procesu przebiegu inter-
wencji. A zatem jego uzyteczno$¢ polega
na tym, ze umozliwia zaplanowanie dziatat
kontrolnych na wybranych etapach, przez
ktére przebiegata interwencja przeprowa-
dzona przez dana instytucje publiczna.
Mozna przeciez badac interwencje na eta-

kontrola i audyt

pie formulowania jej koncepcii, ale takze
jej implementacje czy ewaluacje.

Wszystkie etapy mogg by¢ réwnie wazne
dla oceny rezultatéw dziatania osiggniete-
go przez kontrolowana instytucje. Wazny
jest przedziat czasu, w ktérym kontro-
lowana instytucja analizowata dostep-
ne rozwigzania problemu, ale takze etap
opracowania narzedzi, za pomoca ktérych
interwencja ma zosta¢ wdrozona. W ostat-
nich latach silnie podkreslane jest zna-
czenie kolejnego etapu, czyli tego, na kté-
rym odbywaja sie konsultacje spoteczne
nad koncepcja dziatania wysunietego
przez rzadzacych (dialog, deliberacja).
Pozwalaja one bowiem na poznanie opi-
nii interesariuszy interwencji i potencjal-
nie sformutowanie pewnego konsensusu.
W cyklu funkcjonowania interwencji
kluczowe znaczenie ma takze ewaluacja
(w wersji ex ante i ex post).

Opierajac sie na powyzszych katego-
riach, kontroler moze bada¢ przebieg in-
terwencji, a zatem to, czy kontrolowana
instytucja publiczna podejmowala wyma-
gane dziatania na kazdym z etapéw inter-
wencji. Moze dochodzi¢, czy problem zo-
stat dobrze przebadany (czy uwzglednio-
no wszystkie dostepne alternatywy) i tym
samym, czy jest zrozumiany w jego zasad-
niczych aspektach, czy wybrano najbar-
dziej optymalne narzedzia dziatania, czy
dokonano wyboru wtasciwego rozwigza-
nia, czy mialy miejsce wyczerpujace kon-
sultacje z interesariuszami danego dziata-
nia, czy zaplanowana zostala ewaluacja.

5 Assessment of the Capability Review programme, National Audit Office 2009; http://www.nao.org.uk/
report/assessment-of-the-capability-review-programme.
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Rysunek 1. Cykl tworzenia i prowadzenia polityki publicznej

8. Ewaluacja ex-post

7. Wdrozenie,
monitoring,
ewaluacja w toku

6. Decyzje o przyjeciu
rozwiazan

1. Identyfikacja problemu publicznego

2. Analiza polityki,
dostepnych wyboréw rozwiazan

3. Opracowanie
narzedzi dziatania

4. Konsultacje

5. Ewaluacja ex-ante i korekty

Zrédto: J. Gorniak: Sprawne panstwo — cykle tworzenia i oceniania polityk/programéw publicznych,

,Dialog” nr 4/2008, s. 62.

Analiza interwencji
»matych krokow”

W odniesieniu do powyzszego mode-
lu interwencji publicznej trzeba jednak
doda¢, ze jest on pewnym uproszczeniem
jej faktycznej ztozonosci. W rzeczywisto-
$ci czesto trudno jest wyodrebni¢ w prosty
sposéb fazy dziatania publicznego. Czes¢
uczonych poddato krytyce to podejscie’,
zarzucajac mu wlasnie uproszczenie.
Twierdza, ze w rzeczywisto$ci dziatanie
publiczne jest bardziej skomplikowane,
a jego przebieg ma wiecej zawilosci.

W ,realnej” interwencji znajdujemy
wiele zawitosci. Przede wszystkich in-
terwencje maja zwykle charakter inkre-
mentalny, czyli sktadaja sie zlicznych drob-
nych krokéw wykonywanych przez rézne
instytucje i dlatego trudno jest wskaza¢
doktadnie poszczegélne fazy dziatania.
Przy okazji warto wspomnie(, ze czes¢
uczonych rekomenduje do zastosowania
w praktyce wlasnie inkrementalne stra-
tegie organizacji interwencji. Nie zalecaja
przeprowadzania wielkich reform za jed-
nym razem, poniewaz wigze sie z tym zbyt

7 Ch. E. Lindblom: The Science of “Muddling Through”, “Public Administration Review”, vol. 19, No. 2.

(Spring, 1959), s. 79-88.
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duze ryzyko. Duza reforma moze by¢ duza
porazka (i stratg finansows). Natomiast
w przypadku podejmowania wielu drob-
nych krokéw mozna je w trakcie dziata-
nia korygowac.

Analiza i kontrola inkrementalnych in-
terwencji jest zzasady bardzo wymagajaca
intelektualnie oraz technicznie (badaw-
cz0). Mamy tu bowiem do czynienia raczej
z procesem interweniowania nizz ,fakta-
mi” albo ,zamknietymizdarzeniami” in-
terwencji. Wyzwaniem jest to, jak bada¢
zlozone interwencje, jakie przyjmowac
kryteria do oceny ich efektywnosci.

Nauka o polityce publicznej ma tu
pewne instrumenty analizy, ktére moga
by¢ przydatne kontrolerom. Ot6z czeé¢
uczonych podsuwa teorie zlozonych, ada-
ptacyjnych systeméw (complex adaptive
systems). Interwencja jest tu rozumiana
wlasnie jako system, ktory jest silnie sprze-
zony zinnymi podsystemami (sprzezony,
awiec uzalezniony od nich). Réwniez pro-
blemy, ktére sa przedmiotem interwencji
sa rozumiane jako podsystemy (zwlaszcza
problemy szczegdlnie ztozone, jak te wy-
stepujace w edukacji, systemie zdrowia,
zarzadzaniu, strategiach itp.).

Whytania sie zatem pytanie, co doktad-
nie oznacza, ze interwencje i problemy pu-
bliczne s3 rozumiane jako (pod)systemy.
Otéz zaréwno interwencje, jak i proble-
my, wokol ktérych sa one podejmowane,
maja przebieg dos¢ nieprzewidywal-
ny. Powodem jest to, ze zwykle oddzia-
tuje na nie wiele czynnikéw (réznych

podsystemdw), a co gorsze, nie jest zwy-
kle tatwo odczytac wedtug jakich wzorcéw
ma miejsce to oddzialywanie (wiadomo
tylko, ze wzorce s3 zmienne). Tym samym
rezultaty interwencji, ktérych celem jest
rozwiazanie tych probleméw, tez czesto
sa trudne do przewidzenia. Nie mozna za-
ktada¢ nawet tego, ze racjonalnie zapro-
jektowana interwencja przyniesie nieza-
planowane (racjonalne) rezultaty. Wynika
to stad, ze przebieg nawet najbardziej ra-
cjonalnej interwencji uzalezniony jest od
kontekstu (a ten jest czesto nieprzewi-
dywalny).

Paul Sabatier, amerykanski uczony, do-
brze ttumaczy kwestie zlozonosci inter-
wengcji publicznych. Wskazuje, ze czesto
ekstremalna wielo$¢ czynnikéw wply-
wa na proces ich tworzenia i realizacji.
Przytoczmy przyktad. Zazwyczaj wiele
podmiotéw jest zaangazowanych w pro-
gramowanie i prowadzenie interwencji
(sa to grupy intereséw, agencje rzadowe,
parlamentarzysci, badacze, dziennikarze
itp.). Pisze, ze ,kazdy z aktoréw —indywi-
dualnych czy zbiorowych —ma potencjal-
nie odmienne warto$ci/interesy, percep-
cje sytuacji i preferencje programowe”®,

Poziom ztozono$ci interwencji podnosi
to, ze tworzenie interwencji ma zwykle
dtugi horyzont czasowy od momentu wy-
lonienia sie problemu, przez zrozumie-
nie go, po etap implementacji rozwia-
zaf. Powstaje wiele programéw dziatas,
ktére angazuja wiele réznych pozioméw
w strukturach rzadzenia. Interesariusze

8 P Sabatier: The Need for Better Theories [w:] Theories of the Policy Process (red. P. Sabatier), “Westview

Press” 2007, s. 3.
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interwencji przygotowuja i uczestnicza
w ztozonych debatach programowych,
w ktérych postuguja sie rozlegla wiedza,
czesto bardzo techniczna. W debatach
ukazuja czesto swoje gleboko zakorzenio-
ne wartosci/interesy (czasami nieu$wia-
domione). P. Sabatier wskazuje takze na
istotny problem, ktérym jest skfonnos¢
interesariuszy do ulegania pokusie, ,aby
selektywnie przedstawia¢ dowody, aby
przekreca¢ stanowiska swoich oponen-
téw, dyskredytowac ich i dziata¢ wymu-
szajaco oraz generalnie znieksztalca¢ sy-
tuacje z mysla o swojej korzys$ci”®.
Konsekwencje

ztozonosci interwenciji

Fakt, ze interwencje sa czyms$ wewnetrz-
nie zfozonym, ma wiele konsekwencji. Dla
kontrolera/analityka oznacza to, ze przede
wszystkim nie powinien bada¢ ich tylko
w rozumieniu typu przyczyna — skutek.
Otézw interwencjach nie zawsze sila dzia-
tania (przyczyna) wywotuje proporcjo-
nalny skutek (rezultat). O ile jestesmy
przyzwyczajeni do tego, ze gdy mierzy-
my sobie temperature ciata, to wystepu-
je jasny mechanizm przyczynowo-skut-
kowy. Podniesienie sie temperatury ciata
powoduje proporcjonalny wzrost pozio-
mu rteci w termometrze. Tymczasem
w wielu dziedzinach polityki publicznej
nie ma tak prostych zaleznosci miedzy
dziataniami a rezultatami. Interwencje
— jako systemy nielinearne (nieliniowe)
— pelne s3 zjawisk nieprzewidywalnych,

® P. Sabatier: The Need for Better..., op.cit., s. 4.

czesto nieproporcjonalnych do wyijscio-
wego wkladu. Moze sie zdarzy¢, ze zaist-
nieje drobne zdarzenie, ktére wywota ol-
brzymie konsekwencje dla interwencji.

Zaczerpnijmy przyktad z zakresu poli-
tyki walki z przemoca w rodzinie. Ot6z
formalna zmiana w tresci formularza tak
zwanej Niebieskiej Karty (wypetnia po-
licjant stwierdzajacy przemoc) spowodo-
wata, ze policjanci przestali je wypetniac,
aprzypadki przemocy zaczeli zalicza¢ do
innej kategorii wykroczen. W takiej sy-
tuacji nie ma mozliwosci diagnozowania
prawdziwego rozmiaru przemocy w ro-
dzinach. A zatem maty btad rodzi powaz-
ne konsekwencje.

WezZmy przyktad interwencji w polityce
zdrowia, ktore sa zazwyczaj bardzo zlozo-
ne i nielinearne. Powody sa takie, jak juz
wyzej wymieniono — wielo$¢ interesariu-
szy, wielo$¢ pozioméw zarzadzania, wie-
lo$¢ nowych tendencji, nieprzewidywal-
no$¢ rezultatéw leczenia i profilaktyki.
P.E. Plsek i T. Greenhalgh'® wskazuja, ze
rezultaty interwencji wylaniaja sie z inte-
rakgji, ktérazachodzi miedzy réznymi inte-
resariuszami (lekarze, pielegniarki, farma-
ceuci, firmy, menedzerowie, wladza itp.),
w tym z napie¢ miedzy nimi. Kieruja sie
oni zwykle odrebnymi zinternalizowany-
mi zespotami norm (instynkty, konstruk-
ty, mentalne modele). Interakcje przyjmu-
ja czesto réznorodne wzorce. Trudno je
czesto opisa¢ w kategoriach modelu, ale
to jest wyzwanie dla analitykéw i kontro-
ler6w — modelowac¢ zachowania i relacje

1© Paul E. Plsek, Trisha Greenhalgh: The challenge of complexity in health care, “British Medical Journal”,

v. 323(7313), September, 2001.
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interesariuszy, aby dociera¢ do zrédet suk-
cesu badz porazki danej interwengiji.

Ponadto problemem jest to, ze kazda
interwencja (jako podsystem w general-
nym systemie polityki zdrowia) istnieje
w otoczeniu innych podsysteméw, ktére
nawzajem sie warunkuja. Powyzsi auto-
rzy zastanawiali sie na przyklad, dlacze-
go trudno jest doprowadzi¢ do tego, aby
pacjenci mieli lepszy dostep do lekarzy
i personelu medycznego. Okazuje sie, ze
uwarunkowane jest to tym, iz personel
funkcjonuje réwniez w innych podsyste-
mach (szkolnych, rodzinnych, kolezes-
skich), dlatego przesuniecie godzin pracy
placéwki cho¢by o 30 minut wywotu-
je zaburzenie w rytmie zycia pracowni-
kéw stuzby zdrowia i z tego powodu nie
s3 oni skfonni zgodzi¢ sie na nawet drob-
ne zmiany.

A zatem - jak argumentuja R. Geyer
i S. Rihani - system zdrowia, jak i inne
dziedziny polityki publicznej, w ktérych
przeprowadzane s3 interwencje, nie jest
systemem mechanicznym i statycznym!'.
Kontroler nie zrozumie interwencji, jesli
bedzie podchodzit do niej jak mechanik do
samochodu czy zegarka. Mechanik, chcac
usunac usterke w samochodzie, zaktada, ze
kluczem do jej zrozumienia jest rozebra-
nie pojazdu na czesci, gdyz to one tworza
samochdd. Natomiast w przypadku inter-
wengcji same jej elementy nie pozwalajg na
petlne jej zrozumienie, bowiem koniecz-
ne jest zrozumienie relacji miedzy nimi,
a te s3 dynamiczne i zmienne.

Powyzsi autorzy wskazuja, ze badacze
czesto ignoruja dynamike interwengji (jako
systemu), poniewaz nie doceniajg relacji
zwrotnych, ktére maja miejsce miedzy
jej komponentami. Stad powstaja btedne
pomysty na interwencje. ,Aktorzy poli-
tyki wierzg, ze wiecej pieniedzy wytwo-
rzy lepszy system zdrowia i doprowadzi
do lepszego stanu zdrowia. Lekarze s sta-
nowczy w tym, ze pacjenci powinni robi¢
to, co oni im méwig (tak zwane podpo-
rzadkowanie sie pacjenta). Pacjenci na-
tomiast s3 przekonani, ze ich problemy
zdrowotne s3 fundamentalnie >mecha-
niczne<, ze do§wiadczony lekarz, praw-
dopodobnie pracujacy w szpitalu pelnym
wysokich technologii z najnowocze$niej-
szym wyposazeniem, powinien umie¢ ich
>naprawi¢ < — po prostu jak samochod”.

Wydaje sie, ze w Polsce polityka zdro-
wia pozostaje w paradygmacie mechanicz-
nym. Oznacza to, ze kwestia ztozonosci
i adaptacyjnosci systemu zdrowia nie jest
wlasciwie uwzgledniana. Reformowanie
tej polityki opiera sie na zasadzie — roz-
ktadaj system na czynniki pierwsze i roz-
wigzuj jego problemy przez naprawe albo
wymiane poszczegdlnych elementéw
(komponentéw). Przedsiewziecia reforma-
torskie na tym mniej wiecej polegaty —na
zamianie systemu finansowania $wiad-
czeti (z budzetowego na ubezpieczenio-
wy), na przeksztatceniu funkcji ptatnika
w systemie (regionalni platnicy, a p6zniej
—jeden), na zmianie wlasnosci placéwek
zdrowia (z pafistwowej na samorzadowa

" R. Geyer, S. Rihani: Complexity and Public Policy. A New Approach to 21 Century Politics, Policy

and Society, Routledge 2010, s. 92.

-783 -

Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2015 15



kontrola i audyt

i nastepnie prywatng), na wprowadzeniu
do systemu dodatkowego elementu — sa-
morzadéw lokalnych. Powyzsze dziatania
mialy przynie$¢ sanacje calego systemu,
w tym zwiekszona dostepnos¢ do swiad-
czen czy w ogble dostepnos¢ do lepszej
ich jakosci. W praktyce przyniosty poraz-
ke w wielu istotnych zakresach.

Dowody na efektywnos¢

Warto wskaza¢ kolejny nurt w polityce pu-
blicznej, ktéry moze okazac sie bardzo uzy-
teczny z punktu widzenia potrzeb badaw-
czych kontroleréw. Mysle tu o koncepciji
polityki publicznej opartej na dowodach
(evidence-based approach)'?. Zyskata ona
olbrzymig popularno$¢ w ciggu ostatnich
2-3 dziesiecioleci. Jej zwolennicy podkre-
$laja, ze interwencja ma szanse przynies¢
dobre rezultaty, gdy zgromadzone zosta-
ly dowody na jej potencjalng efektywnos¢
igdy zostaty dobrze wykorzystane w trak-
cie jej programowania.

Badacz, w tym kontroler, a nawet oby-
watel, moze zawsze postawic proste py-
tanie — jakie dana instytucja zyskata
dowody na to, ze planowana przez nig in-
terwencja okaze sie efektywna. W tej kon-
cepcji zaktada sie, ze autorzy interwencji,
zanim podejma dziatania, powinni upraw-
dopodobnia¢ pozytywny scenariusz, przed-
stawiajgc dowody, ze tak wlagnie moze
sie zdarzy¢. A co mozna uzna¢ za dowod
w danej polityce publicznej? Generalnie
rzecz biorac, jest to kompleks informa-
cji i wiedzy opisujacy rezultaty, ktére

Andrzej Zybata

wystapily w przeprowadzonych dziata-
niach albo uprawdopodobnione rezulta-
ty spodziewane w wyniku podjecia okre-
§lonej sekwencji dziataf.

Mozna wskaza¢ na dowody majace po-
staé opisu!®:
¢ tendencji — pokaza¢, jak zmienia sie stan

rzeczy w danej dziedzinie;
¢ preferencji — co spoteczefstwoiintere-
sariusze (stakeholders) ceniaico mysla
na temat okreslonych zagadniers zwia-
zanych z interwencja;
finanséw —informacji o wydatkach, stra-
tach, zyskach czy oszczedno$ciach zwia-
zanych z dana interwencja;
wynikéw — produktéw i rezultatéw in-
terwengcji publicznej albo ustug publicz-
nych;
ewaluacji — wiedza o tym, w jaki spos6b
okreslone dziatania publiczne okazaly
sie skuteczne i poradzono sobie z pro-
blemami;
wplywu —wiedza o tym, w jakim stop-
niu dzialania publiczne zrodzity tak
zwane niezamierzone konsekwencije
(czyli w jakim stopniu obok oczekiwa-
nych rezultatéw pojawily sie niezamie-
rzone skutki);
wzorcodw/poréwnan (benchmarks) —wie-
dza o tym, jak dana sytuacja bedaca
wynikiem wptywu dziatad publicznych
przedstawia siec w poréwnaniu z inny-
mi, poréwnywalnymi sytuacjami;
prognoz —jak moze wygladac przysztos¢
na skutek przeprowadzenia dziatan pu-
blicznych i bez ich podejmowania.

2 W. Parsons: Modernizing policy-making for the twenty-first century: the professional mode [w:] T. Butcher,
A. Massey (eds), Modernizing Civil Services, Edward Elgar, 2003.

8w, s. 114.
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Co ciekawe, raporty brytyjskiej Izby
maja zwykle forme opracowat polityki
publicznej (policy paper). Zawieraja czesto
odrebne czesci, w ktérych przedstawiane
sa dowody zgromadzone i wykorzystane do
sformutowania ocen kontrolnych. To jest
postepowanie typowe dla analityka polity-
ki publicznej. Wezmy przyktad raportu po-
$wieconego procesowi reformowania sys-
temu zdrowia'. Wyszczegdlniono w nim
typy dokumentéw, ktére byly analizowane
(np. zawierajace plany i oczekiwane rezul-
taty), uwzgledniong literature ekspercka,
dane statystyczne, dane o przemieszcze-
niach pracownikéw, typy przeprowadzo-
nych obliczefi ekonomicznych (np. obli-
czenia dotyczace kosztéw reform oraz
oszczednosci, ktére przynosza). Podano
liczbe wywiadéw z okreSlonymi katego-
riami kadry zarzadzajacej w poszczegdl-
nych instytucjach, zamieszczono infor-
macje o wywiadach przeprowadzonych
zinteresariuszami polityki zdrowia.

Ryzyko

w interwencjach publicznych
Wspélczesnie w nauce o polityce publicz-
nej wiele miejsca po$wieca sie zagadnieniu
ryzyka (risk-based policy making), jako ze
instytucje pafistwa podejmuja z koniecz-
no$ci coraz wiecej interwencji, ktére sa
obarczone powaznym ryzykiem (np. in-
terwencje w systemie zdrowia, edukacji

itp.), wynikajacym ze ztozonoéci interwen-
cji. Konieczne jest zatem zarzadzanie ry-
zykiem. Wystepowanie ryzyka nie ozna-
cza, ze interwencija jest skazana na fiasko,
natomiast instytucja musi mie¢ umiejet-
no$¢ tagodzenia i zapobiegania ryzyku.
I to moze by¢ przedmiotem badar kon-
trolnych.

Pojecie ryzyka stosowane jest czesto
w ekonomii jako istotna kategoria anali-
tyczna, ale réwniez inne nauki spoteczne
ja wykorzystuja. Od dawna popularnoscia
cieszy sie definicja Williama W. Lowrance’a
21976 1., gloszaca, ze ,ryzyko jest miara
prawdopodobiefistwa i dotkliwosci wy-
stapienia niepozadanych skutkéw”!°.
Podobnie ryzyko postrzegali brytyjscy
kontrolerzy, ktérzy definiowali to poje-
cie w kontekscie zarzadzania ryzykiem
(risk management). Ot6z ryzyko uzna-
ja oni za zagrozenie w postaci zdarzenia
czy dziatania, ktére niekorzystnie wply-
wa na zdolno$¢ danej instytucji do osigga-
nia celéw, wykonywania strategii i dostar-
czania ustug dla obywateli'”. Natomiast
zarzadzanie ryzykiem uznaja za proces,
w ramach ktérego ryzyko jest rozpozna-
wane, ewaluowane i kontrolowane i ma
ono miejsce w ramach ogélnego systemu
(wsp6t) zarzadzania (governance) w sieci
instytucji.

Kontrolerzy brytyjscy zNAO chetnie
badaja interwencje publiczne postugujac

'* Managing the transition to the reformed health system, National Audit Office 2013.
5 J. A. Bradbury: The Policy Implications of Differing Concepts of Risk, “Science, Technology, & Human

Values”, vol. 14, No. 4, Autumn 1989, s. 382.

16 M. Andretta: Some Considerations on the Definition of Risk Based on Concepts of Systems Theory
and Probability, “Risk Analysis”, vol. 34, No. 7, 2014, s. 1185.

7 Managing Risks to Improve Public Services, report by The Comptroller and Auditor General, NAO,
London 2004; zob. takze Worth The Risk?, Audit Commission, London 2001.
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sie kategoria ryzyka. Przygotowali spe-
cjalne publikacje prezentujace zagad-
nienie ryzyka, analizujace, jak urzedy
radza sobie z zarzadzaniem ryzykiem.
‘W 2012 r.!® opublikowali raport zawiera-
jacy analize ryzyka kryjacego sie w zre-
formowanych programach aktywizacji
bezrobotnych, wprowadzonych w 2011 r.
Rzad powierzytich wykonanie prywat-
nym firmom i sformutowat nowe zasa-
dy zlecenia'®. Kontrolerzy uznali, ze
ministerstwo, konstruujac nowy pro-
gram, nie docenilo pewnych sfer ryzy-
ka, co —zdaniem kontroleréw —zrodzi-
lo zagrozenie, ze wartos¢ wyplywaja-
ca zwdrozenia programéw aktywizacji
dtugoterminowych bezrobotnych moze
nie by¢ satysfakcjonujaca. Ciekawe jest
tez to, ze kontrola miala miejsce nie-
mal tuz po uruchomieniu programéw,
a wiec wowczas, gdy nie byly znane re-
zultaty. Natomiast kontrolerzy badali,
czy w samej konstrukcji tej interwen-
cjinie istnieje ryzyko mogace spowodo-
wacd jej porazke w przyszlosci.

Kontrolerzy badali ryzyko, ktére zde-
finiowali jako zagrozenia dla mozliwosci
uzyskania zaplanowanych rezultatéw po-
dejmowanej interwencji. Rozpatrywali
gléwnie ryzyko wynikajace z przyjecia
okreslonych rozwigzan organizacyjnych
i technicznych, ktére —ich zdaniem — byty
przygotowane nazbyt pospiesznie i w spo-
séb niepelny.

Odnaleziono ryzyko na trzech pozio-
mach organizacji programu:

¢ planowania i projektowania dziatas,

* przejs$cia od poprzednich podobnych
programéw aktywizacji do zreformo-
wanej wersji programu,

* na poziomie wdrazania programu.
Powyzszy przyktad pokazuje, ze kate-

goria ryzyka, dobrze znana w poszczeg6l-

nych dziedzinach polityki publicznej, moze
by¢ niezwykle uzyteczna w pracy instytu-
cji audytu panstwowego. Umozliwia pro-
wadzenie badaf, ktére moga prowadzic¢
do identyfikacji zagrozen zanim sie one
zmaterializuja (charakter prewencyjny),
jak réwniez badanie zagrozeri dla uzyska-
nia warto$ci z wydanych $rodkéw, ktére
kryja sie na réznych poziomach progra-
mowania i realizacji interwenciji.
Strukture ryzyka mozna bada¢ postugujac
sie réznymi modelami. Rysunek 2 przed-
stawia jeden z nich?. Zostat on zapropono-
wany przez komorke strategiczna pracujaca
dlabrytyjskiego rzadu. Wyszczegdlnione sa
sfery ryzyka odnoszace sie do szczebli, na
ktérych podejmowane sa decyzje. Ryzyko
w decyzjach strategicznych dotyczy mie-
dzy innymi spGjnosci programowania in-
terwencji, racjonalnosci alokacji zasobéw,
formulowania wykonalnych celéw, umie-
jetnosci oceny dostepnych opcii (alterna-
tyw) dziatania, zdolnosci do adekwatne-
go reagowania na zmieniajacy sie kontekst,
w ktérym ma miejsce interwencja.

'8 National Health Service Landscape Review, National Audit Office, 2011; Progress in making NHS
efficiency savings, National Audit Office 2012; Managing the transition to the reformed health system,

National Audit Office 2013.

' Preventing fraud in contracted employment programmes, National Audit Office 2012.
20 Risk: Improving government's capability to handle risk and uncertainty, Cabinet Office, Strategy

Unit 2002.
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Rysunek 2. Hierarchia ryzyka na szczeblach, na ktérych podejmowane sa decyzje

Decyzje
strategiczne

Decyzje wdrazajace
strategie

Decyzje wymagane
dla prowadzenia
konkretnych dziatan
przewidzianych
w programie

h

h

niepewnos$¢

|

Zrédto: Risk: Improving government's capability to handle risk and uncertainty, Strategy Unit report,

Cabinet Office, 2002, s. 15.

Rysunek 3. Proces zarzadzania ryzykiem

KOMUNIKOWANIE
RYZYKA

| UCZENIE SIE

Zrédio: Risk: Improving government's capability to handle risk and uncertainty, Strategy Unit Report,

Cabinet Office, 2002, s. 43.
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Natomiast ryzyko na etapie programo-
wania dotyczy niepewnosci co do wybo-
ru whaéciwych metod implementowania
interwencji, w tym wyboru sposobu ich
finansowania, organizowania, wybiera-
na wlasciwych wykonawcéw, ustanawia-
nia odpowiednich kryteriéw jakosci czy
zapewniania trwalosci dziatar. Istnieje
takze specyficzne ryzyko na etapie dzia-
tari operacyjnych. Dotyczy ono kwestii
technicznych, zwigzanych zzarzadzaniem
dostepnymi zasobami, planami realizacji
(np. zgranie czasowe), zarzadzaniem sie-
cia wykonawcéw, partneréw, zarzadza-
niem infrastrukturg (np. informatyczna).

Wybrane cechy
interwencji publicznych w Polsce

Powyzsze zestawienie gléwnych sposobéw
rozumienia interwencji publicznych ma
walor uniwersalny, pokazuje, jak mozna je

Andrzej Zybata

analizowa¢. Natomiast polityka publiczna
buduje takze wiedze o tym, jak w danym
kraju wygladaja gléwne procesy jej formu-
towania i prowadzenia.

Naukowcy wymieniajg szereg réznych
narodowych styléw czy profili tworzenia
polityki publicznej. Powstaje pytanie, czy
ta wiedza moze by¢ uzyteczna dla ana-
litykéw i kontroleréw Najwyzszej Izby
Kontroli. Moim zdaniem — tak. Znajac
bowiem generalne sposoby przeprowa-
dzania interwencji, mozna tatwiej je mo-
delowac¢ i odnajdowac miejsca szczegdl-
nie wrazliwe z punktu widzenia zdol-
noéci do zapewniania efektywnosci czy
gospodarnosci.

Poszczegblne kraje realizuja swoje dzia-
tania publiczne w okreslony sposéb lub
wedtug okreslonego modelu (podejscia).
Kazdy z nich ma swoje zalety, ale i wady.
Wiadomo, ze trudno jest by¢ we wszystkim

Rysunek 4. Style w polityce i interwencjach publicznych

Decydenci (policy-makers) staraja sie szuka¢ konsensusu

2

Decydenci Decydenﬂ
' reagujg gay
antycypujg
problemy
problemy wytaniaja sie

a4

3

Decydenci staraja sie narzuci¢ decyzje

Zrédto: W. Parsons: Public Policy. An introduction to the Theory and Practice of Policy analysis, Edward

Elgar, 2001, s. 186.
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doskonatym, zwtaszcza gdy zalozymy, ze
spoleczenistwa narodowe maja okreslone
cechy mentalne i jedne z nich moga sprzy-
ja¢ sprawnosci w przeprowadzaniu inter-
wengcji publicznych, a inne moga stanowi¢
utrudnienie. Pewne modele dziatat pu-
blicznych przedstawia rysunek 4, s. 20.
Pokazuje on style programowania inter-
wencji w zaleznosci od tego, czy podej-
$cie do probleméw jest reaktywne badz
proaktywne albo konsensualne badz na-
rzucajace (autorytarne).

Pierwsze pole uwidocznia styl tych kra-
jow, w ktérych rzadzacy —jako podstawo-
wy podmiot dziatania — planujac dziatania
konsultuja je, poniewaz daza do konsen-
susu, a ponadto staraja sie analizowa¢ pro-
blemy, aby méc antycypowac ich skutki.
Drugiemu polu mozna przypisa¢ narodo-
wy styl charakteryzujacy sie inkremen-
talizmem (model stopniowego dziatania,
wkrok po kroku”). Widoczny jest tu takze
pluralizm, ale tez fragmentacja oraz reak-
tywno$¢ wobec probleméw (np. tzw. ga-
szenie pozaréw, czyli dziatanie gdy pro-
blem ma postac juz zaostrzong). Z kolei
trzecie pole obrazuje styl programowania
oparty na centralizmie. Rzadzacy planu-
ja dziatania w sposéb odgérny, reaktywny
(reaguja na problem kiedy ulegt on za-
ostrzeniu), wykazuja skfonnos¢ do narzu-
cania decyzji pozostatym interesariuszom.
W odniesieniu do czwartego pola styl cha-
rakteryzuje sie tendencja rzadzacych do
planowania dziatas, racjonalnoscia, uprze-
dzaniem zdarzet, dalekowzrocznoscig?'.

21 W. Parsons: Public Policy..., op. cit., s.186-187.
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Wydaje sie zatem, ze warto postawic¢
pytanie o cechy charakterystyczne inter-
wencji dokonywanych w Polsce, cho¢ nie
ma zbyt wielu badaf, ktére pozwolily-
by na precyzyjna odpowiedz. W 2014 r.
w Collegium Civitas przeprowadzatem
analizy, ktére mialy okresli¢ - kiedy do-
chodzi u nas do podjecia interwencji pu-
blicznej, a takze ukaza¢ pewne cechy tych
interwencji.

Badania wykazaly, ze do podjecia inter-
wencji dochodzi gdy:

e problem, ktéry ma by¢ rozwiazywany
znajduje sie juz w fazie znacznego za-
ostrzenia i zaczyna stanowic zagroze-
nie dla stabilnosci, gléwnie dla finan-
séw publicznych (albo zagrozenie wi-
docznymi spotecznie kryzysami w danej
polityce publicznej);

e decydenci uwazaja, ze legislacyjne
narzedzia dziatania wystarcza do uzy-
skania zamierzonego rezultatu bez od-
wolywania sie do zaawansowanych pro-
cedur partycypacji;

e wylania sie dominujacy interesariusz,
ktéry uzyskuje decydujacy wpltyw na
proces decyzyjny??.

Powyzsze cechy interwencji wskazuja,
ze istnieje u nas tendencja do péZnego re-
agowania na problemy.

Koncepcje interwencji formutuje sie,
gdy powstaje bezposrednie zagrozenie
sytuacja kryzysowa, zwlaszcza w sensie
zagrozenia dla finanséw publicznych czy
razacego nierealizowania zadaf publicz-
nych. Podobne wnioski mozna wyciggnac

22 W tym zestawieniu pomijam sytuacje, gdy dana polityka publiczna powstaje na skutek dyrektyw unijnych
albo innych wymogéw zwigzanych z dostosowaniem sie do miedzynarodowej polityki.
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z obserwacji, ale zostaty one wzmocnione
przez badania, co jest istotne dla nauki.
Dodatkowo badanie kilku wybranych in-
terwencji pokazalo, ze byty one podejmo-
wane zZ uwagi na wymuszenie orzeczeniami
Trybunalu Konstytucyjnego. To tezistotny
sygnal.

Dla kontrolera jest to istotna wiedza.
Badajac dang interwencje, moze on po-
stawi¢ pytanie, w jaki sposéb i w jakiej
sytuacji doszto do jej podjecia. Moze
tym samym uzyska¢ wiedze, czy kon-
trolowana instytucja wytworzyla opty-
malne okoliczno$ci do podjecia interwen-
Cji i osiggniecia sukcesu w rozwigzaniu
problemu.

Spéjrzmy na dwa przyktady przebada-
nych sfer polityki. Reforma w polityce le-
kowej byta przeprowadzona pod wpty-
wem bezposredniego zagrozenia finan-
sowego dla systemu zdrowia i de facto dla
catego paristwa, wzrastaty bowiem kosz-
ty refundaciji lekéw. W 2009 r. stanowi-
ly one juz 24,5% catkowitych wydatkéw
na opieke zdrowotng. Byt to jeden z naj-
wyzszych wspétczynnikéw wéréd kra-
iéw OECD ($rednia w OECD wynosita
17,1%)%. Rosnace wydatki na leki sprawia-
ty, ze brakowalo pieniedzy na finansowa-
nie innych ustug dla pacjentéw.

Kolejnym przyktadem jest polityka
,Smieciowa” (,odpadowa” albo zacho-
wania czysto$ci w gminach). W 2013 r.
doszto do jej przeformutowania z uwagi
na drastyczne zdarzenia. W miejscach pu-
blicznych i lasach wyrzucono nielegalnie

okoto 2 mln ton $mieci, wskutek czego
ulegly one zanieczyszczeniu. Poziom re-
cyklingu byt w granicach kilkunastu pro-
cent (w krajach zachodnich siega ponad
potowy wszystkich wytwarzanych odpa-
déw). Rosta takze grozba, ze z uwagi na
tak zfe rezultaty Polska bedzie ptacita kary
finansowe Komisji Europejskiej. Jeden
z ankietowanych ekspertéw stwierdzit:
,Poprzedni system nie dziatatl. Byt nie-
efektywny finansowo i niezgodny z pra-
wem Unii Europejskiej. Bilismy na tle
Unii wszystkie rekordy pod wzgledem
jego nieefektywnosci. Potrzebna byla re-
akcja na to, co sie dziato. Préby reform po-
dejmowane wczesniej trzykrotnie spel-
zly na niczym”.

Instrumenty dziatania

w polityce publicznej

Badanie potwierdzito tez, ze decyden-
ci, programujac i wdrazajac interwencje,
siegaja przede wszystkim po instrumen-
ty twardej, odgérnej regulacji. A wiec in-
terwencje publiczne s3 gléwnie przedsie-
wzieciami w zakresie tworzenia albo ko-
rygowania prawa.

Decydenci zywia czesto niemal nie-
ograniczong wiare w magiczng moc sa-
mych przepiséw prawa, natomiast nie-
jednokrotnie ci, do ktérych adresowane
sa regulacje, potrafia je omija¢. Ukazuja
to dobrze raporty NIK, jak cho¢by raport
o kolejkach w placéwkach stuzby zdro-
wia. Wprowadzenie przepiséw dotycza-
cych list oczekujacych na zabiegi w ogéle

2 K. Rybinski: Rola grup interesow w procesie stanowienia prawa w Polsce, Uczelnia Vistula,

Warszawa 2012, s. 72.
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nie rozwiazato problemu. Znaczna czes¢
personelu medycznego albo nie aktualizo-
wala list, albo manipulowata nimi?*.

Obok korygowania przepiséw pozadana
bylaby jednoczesnie sktonnos¢ do wyko-
rzystywania réwniez tak zwanych , miek-
kich instrumentéw”, ktére stuza katali-
zowaniu proceséw przez na przyklad in-
spirowanie, motywowanie interesariuszy
interwencji.

W zachodnich szkotach polityki publicz-
nej zaklada sie, ze interwencja publiczna
musi by¢ kompleksowa. Dziataniom legi-
slacyjnym towarzysza dziatania perswa-
zyjne, prowadzone w gronie interesariu-
szy danej polityki. Dialog czy deliberacja
stuza temu, aby doprowadzi¢ do ztago-
dzenia tak zwanego nieformalnego prawa
weta. Posiada je de facto wielu interesa-
riuszy, nawet uznawanych czesto za sta-
bych (tj. ze staba sita wptywu). Wprawdzie
nie s3 oni w stanie przeforsowac swoich
koncepcji interwencji, ale s w stanie za-
blokowac realizacje innych jej projektéw
(np. rzadowych). Dla ztagodzenia ,prawa
weta” rzadzacy podejmuja dziatania, aby
wciggnad ich w przedsiewziecia publicz-
ne, wzmacniajac ich poczucie podmioto-
WoSci i sprawczosci.

Ryzyko w dziataniach
publicznych w Polsce

Badania wskazaly réwniez szereg innych
probleméw widocznych w procesie for-
mulowania interwencji. Do najwazniej-
szych mozna zaliczy¢:

% Informacja o wynikach kontroli dostepnosci

Warszawa 2010.
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e maly zakres uzyskiwania wiedzy anali-
tycznej, w tym brak analiz ryzyka, brak
raportéw ewaluacyjnych;

e silne nastawienie interesariuszy na in-
teresy grupowe i niska sktonnos¢ do ta-
godzenia konfliktu intereséw;

e niska sktonnos¢ do dziatania przez two-
rzenie sieci wsp6lpracy i koalicji.
Powyzsze cechy projektowania inter-

wengji publicznych narazaja je na istotne
ryzyko nieefektywnosci czy wprost po-
noszenia porazki w rozwigzywaniu pro-
bleméw. Zagrozenie niesie ze soba maty
zakres wiedzy analitycznej, co obrazuje
sktonnoé¢ do zaniedbywania analiz czy
budowania zasobéw wiedzy jako podsta-
wy do planowania dziatari. Kontrolerzy
moga w swojej pracy zwraca¢ uwage na ten
istotny aspekt, zaktadajac, ze tam, gdzie
zasoby wiedzy w procesie projektowania
interwencji nie byly wlasciwe, tam wy-
stepuje znaczne ryzyko.

Konkluzja — wyzwania dla NIK

Raporty NIK od lat znaczgco ewoluuja.
Wzbogacane jest podejécie metodycz-
ne, badaniami obejmuje sie coraz wiecej
czynnikéw sprawczych w kontrolowanych
interwencjach, poszukuije sie przyczyn nie-
powodzeti, formulowane s3 rekomenda-
cje. Wydaje sie, ze ta ewolucja jest wazna,
poniewaz jest wlasciwa reakcja na zmia-
ny zachodzace w sposobie funkcjonowa-
nia sektora publicznego i jego instytucji,
a takze na zmiany w naturze samych in-
terwencji publicznych.

wybranych $wiadczenn opieki zdrowotnej, NIK,
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Interwencje staja sie coraz bardziej zto-
zone i skomplikowane, podejmowane sa
we wcigz trudniejszych sferach funkcjo-
nowania spoleczefistwai gospodarki, obar-
czone sa takze coraz wiekszym ryzykiem.
Zmieniaja swoja wewnetrzng konstrukcje
— staja sie czyms$ bardziej organicznym, niz
—jak dawniej—mechanicznym. Przecietna
interwencja zawiera wiecej sktadowych
i wplywa na nig coraz wiecej czynnikéw
zotoczenia. W jej wdrozeniu uczestniczy
zreguly coraz wiecej podmiotéw (publicz-
nych, ale i prywatnych, spotecznych). To
wszystko ma wplyw na zmieniajacy sie
charakter raportéw.

Nalezy sie liczy¢ z tym, ze powyzsze
procesy bedg sie nadal zaostrzaly, co
réwniez bedzie wymagato statej obser-
wacji i dostosowania charakteru rapor-
téw. Prawdopodobnie beda one musialy
uwzgledniaé szczegdlnie takie czynni-
ki wptywajace na kontrolowane instytu-
cje, jak:

e wzrost znaczenia proceséw zarzadczych,
strategicznych, majacych miejsce w ba-
danej instytucji;

e rosnace zjawisko zwrotnosci i refleksyj-
nosci w procesach spotecznych (np. moze
wystepowal mata przyczyna wielkich
niepowodzen);

e zaostrzajaca sie struktura ryzyka, ktére
dotyka interwencje;

e przyczyny nieefektywnosci beda coraz
bardziej lezaty poza sferg regulaciji (a po

stronie norm i regut spotecznych w in-

stytucjach, czyli tzw. czynnikéw miek-

kich, takich jak kultura organizacyjna);

® corazczestsze wystepowanie niezamie-
rzonych konsekwencji w interwencjach
publicznych (dobre rozwiazanie moze
wywotac zte konsekwencje).

e znaczenie catego cyklu funkcjonowania
polityki publicznej dla oceny danej in-
terwencji (rola wszystkich sktadowych
cyklu);

e istnienie sieci powiazaf badanych in-
stytucji z interesariuszami spoza sek-
tora publicznego.

Warto takze wskaza¢ na druga kategorie
wyzwan, wobec ktérych stoi Najwyzsza
Izba Kontroli. Dotyczy ona badan (kon-
troli) funkcjonowania pafistwa w sferze
najwazniejszej — czyli strategicznej. Wielu
uczonych, ale i przecietnych obywateli,
formutuje sporo bardzo waznych zastrze-
zei wlasnie co do tej sfery. Cze$¢ uczo-
nych pisze o wielu groznych zjawiskach,
ktére ograniczaja potencijal strategiczny
pafistwa, takich jak syndrom ,miekkie-
go pafistwa” (niezdolno$¢ do pelnienia
kluczowych funkcji)?®, instytucjonaliza-
cja nieodpowiedzialnosci w strukturach
pafistwa, swoista atomizacja sektora pu-
blicznego?, niska sprawno$¢ aparatu ad-
ministracyjnego, niska jako§¢ zarzadzania
publicznego?’. Padaja takze obawy o dryf
rozwojowy Polski wobec probleméw ze
sp6jnoscia dziatan pafistwa?.

% J. Hausner: Z ,Kuznicy", z rzadu i spoza..., Wyd. Universitas, Krakoéw 2009.

% Jw., s. 59.

27 K. Jasiecki: Kapitalizm po polsku. Miedzy modernizacja a peryferiami Unii Europejskiej, IFiS PAN, Warszawa 2013.
2 T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gérniak, J, Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski: Kurs na innowacje.
Jak wyprowadZzi¢ Polske z rozwojowego dryfu, Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej 2012.
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Wytania sie fundamentalne pytanie

— czy kontrole NIK moga przyczynia¢ sie

w wiekszym stopniu do rozpoznawania

zjawisk, ktére powoduja powyzsze pro-

blemy. Wydaje sie, ze wyzwaniem jest,
aby obja¢ dobrze przemy$lanymi kontro-
lami tak kluczowe sfery, jak:

e tworzenie i wdrazanie strategii pub-
licznych;

e jako$¢ dziatad publicznych i rezultatéw
uzyskiwanych w ich wyniku;

e dopasowanie zasobéw ludzkich wyko-
rzystywanych w instytucjach publicz-
nych do wyzwat i petnionych misj;

e zdolno$¢ urzedéw do postugiwania sie
nowoczesnymi narzedziami zarzadza-
nia pafistwem (public governance).
Wiele raportéw pokontrolnych Naj-

wyzszej Izby Kontroli na rézne sposo-

by dotyka tych kwestii, lecz jednocze-
$nie stale przybywaja nowe problemy. Jak
wiadomo, w 2009 r. rzad przeprowadzit
zmiany w procesie programowania strate-
gicznego®. Wprowadzono strategie dhugo-
okresows, $redniookresowg oraz dziewie¢
strategii horyzontalnych. Wojewédztwa
samorzadowe odgrywaja coraz wieksza
role strategiczng; w obecnej perspekty-
wie unijnej odpowiadaja za wykorzysta-
nie jeszcze wiekszej czesci srodkéw z UE,

niz to miato miejsce w latach 2007-2013.

Zachodzi pytanie, czy mechanizmy

strategiczne funkcjonuja tam w sposéb

wlasciwy.

Kolejnym obszarem istotnym z punktu
widzenia potencjatu strategicznego jest
kwestia mechanizméw wykorzystywania
wiedzy eksperckiej w administracji pu-
blicznej. Urzedy w coraz wiekszym stop-
niu korzystaja z produktéw analitycznych
(zamawiajg raporty, opracowania, eks-
pertyzy, wynajmuja ekspertéw). Ta ten-
dencja w polskich urzedach jest zgodna
z tendencjami wystepujacymi na Swie-
cie (model administracji publicznej opar-
tej na wiedzy). Stad nacisk na mecha-
nizmy, ktére zapewniaja administracji
dostep do aktualnej wiedzy przez wspol-
prace z osrodkami akademickimi, anali-
tycznymi itp.

Pojawiaja sie jednak pytania — jak wy-
glada ten proces w szczegélach, jak efek-
tywne jest przechodzenie administracji na
model administracji silniej nasyconej
wiedza, czy rzeczywiscie urzedy pozysku-
ja wiedze, ktéra jest im uzyteczna i jest
na wlasciwym poziomie. Przeprowadzone
badania eksperckie wskazuja na proble-
my z aktualizowaniem wiedzy i procesem
uczenia sie w urzedach®.

Waznym obszarem strategicznym jest
zarzadzanie zasobami ludzkimi. Przepisy
wielu ustaw naktadaja na urzedy okre-
$lone procedury zwiazane z pozyskiwa-
niem kadpr, ich szkoleniem, zarzadzaniem
kompetencjami itp. Czy jednak urzedy
zdobywaja kadry na odpowiednim po-
ziomie merytorycznym (do$wiadczenie,

29 Zatozenia systemu zarzadzania rozwojem Polski, Warszawa 2009, dokument przyjety na posiedzeniu Rady

Ministrow 27.04.2009 r.

30 Polskie ministerstwa jako organizacje uczace sie, redakcja K. Olejniczak, A. Domaradzka, A. Krzewski,
B. Ledzion, t.Widta, Euroreg, Warszawa 2010, s. 51 (badania czterech ministerstw w ramach projek-
tu ,Polskie ministerstwa jako organizacje uczace sie — analiza potencjatu w kontekscie realizacji zasady

good governance”).
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profesjonalizm, rozwéj zawodowy), ktére
sa w stanie wypetnia¢ zadania i misje
urzedéw?

Niewatpliwie ciekawym obszarem jest
takze sfera przedsiewzie¢ reformatorskich.
W ostatnich latach rzady wprowadzity
reformy, ktére miaty zmienic¢ sposéb
funkcjonowania wielu dziedzin polityki
publicznej i przynies¢ lepsze efekty dla
obywateli.

Ciekawe wydaja sie pytania o potencjat
reformatorski urzedéw, czyli ich zdol-
no$¢ do efektywnego programowania
i wdrazania ,przedsiewzie¢ duzego za-
siegu”. W Wielkiej Brytanii, jak wspo-
minatem wyzej, badano potencjat urze-
déw (capability reviews), analizujac ich
zdolnosci do:

e tworzenia strategii (opieranie decyzji
na dowodach, nacisk na rezultaty, bu-
dowanie wspélnego celu);

Andrzej Zybata

e wykonywania dziatan (zarzadzanie wy-
nikami, priorytetyzowanie, modelowa-
nie dziatan);

e formowania przywédztwa (ukierunko-
wywanie dzialafi, motywowanie, odpo-
wiedzialnos$¢, budowanie potencjatu)®.
W polskich uwarunkowaniach interesu-

jace byloby przeanalizowanie zagadnien,

ktére wytaniaja sie w procesie reform,
takich jak poziom osiggniecia celéw, dopa-
sowanie instrumentéw dziatan reforma-
torskich do celéw czy uzyskiwanie odpo-
wiedniej warto$ci za poniesione wydatki
(value for money).

dr hab. ANDRZEJ ZYBALA

prof. nadzw. w Katedrze Administracji
Publicznej Szkoty Gtéwnej Handlowej
w Warszawie

Stowa kluczowe: polityka publiczna, kontrola, interwencje publiczne, struktura ryzyka,

dzialania reformatorskie

31 Assessment of the Capability Review Programme, National Audit Office 2009.
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Zbiory danych (big data) i mozliwosci ich wykorzystania

Skutecznos¢ i efektywnosé
kontroli administraciji

W wyniku zastosowania technologii informatycznych w codziennym
funkcjonowaniu ludzi i organizacji powstajg coraz wieksze zbiory danych
(big data). Do niedawna byly one uzytkowane w niewielkim zakresie, jednak
coraz czesciej pojawiaja sie nowe metody ich wykorzystania, ktére pozwalaja
znaczaco podnie$¢ skuteczno$¢ osiggania celéw przez zainteresowane
podmioty. Artykul zarysowuje zagadnienie big data, wskazuje sposoby
i przyklady ich wykorzystania w wykrywaniu nieprawidlowosci
oraz przedstawia propozycje uzycia tych metod w kontroli administra-

cji publiczne;j.

MARIUSZ MACIEJEWSKI

Wspétczesna administracja w coraz wiek-
szym stopniu wykorzystuje systemy infor-
matyczne. W polskiej administracji jest
to tendencja bedaca jeszcze na wezesnym
etapie rozwoju, jednak mozna przypusz-
czal, ze bedzie nabierata coraz wieksze-
go znaczenia.

Z punktu widzenia kontroli administra-
cji szerokie stosowanie systeméw infor-
matycznych w sektorze publicznym mate
dobra strone, ze tworzy nowe mozliwosci
kontroli administracji. Wynika to z faktu,
ze wiele dzialafi podejmowanych przez
administracje z wykorzystaniem syste-
méw informatycznych zostawia cyfrowe

-795 -

§lady, ktére mozna powigzac z podmio-
tami dokonujacymi tych dziatan. Slady
te s3 przypisywane coraz wiekszej licz-
bie czynnosci, w wyniku czego tworzy
sie ogromny zbiér danych elektronicz-
nych. Kontrola administracji moze by¢
dokonywana na bazie tego wtasnie zbio-
rudanych - cyfrowych sladéw, a ponad-
to proces ten moze by¢ w duzym stop-
niu zinformatyzowany i zautomatyzowa-
ny, dzieki czemu kontrola bedzie o wiele
skuteczniejsza i tafisza.

Temat ten nie zostal jeszcze dosta-
tecznie zbadany i wykorzystany w kon-
tekscie kontroli administracji zaréwno
w Polsce, jak i w skali swiatowej. Dostrze-
ga sie natomiast jego istotno$¢, potrzebe
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badan oraz zastosowania w praktyce'.
Jednoczesnie wyraza sie obawy, czy naj-
wyzsze organy kontrolne beda w stanie
wykorzysta¢ metody big data skutecz-
nie?. Dopiero w 2015 r., przy okazji trzy-
nastego Zgromadzenia Ogélnego Azja-
tyckiej Organizacji Najwyzszych Organéw
Kontroli (ASOSAI), w trakcie sympozjum
poswieconego zagadnieniom I'T w kontroli
Sekretarz Generalny INTOSAIT zwrdcit
uwage na wlaczenie krajowych systeméw
statystycznych, big data i analizy danych
do zasadniczych elementéw przysztego
planu strategicznego INTOSAI na lata
2017-20203.

Na postawie dotychczasowych do-
$wiadczeh w stosowaniu metod big data
w praktyce gospodarczej i administracyj-
nej mozna postawi¢ hipoteze, ze meto-
dy te moga by¢ z powodzeniem uzywane
w kontroli administracjii moga przynie$¢
wiele korzysci, tak jak przynosza winnych
obszarach, w szczegdlnosci w oméwionych
ponize;j.

Big data i korzysci
z ich zastosowania

Pojecie big data w najprostszym uje-
ciu oznacza zbiory danych, ktére chara-

kteryzuja sie duzym rozmiarem, szybko-
$cig (zmienno$cia) i réznorodnoscia*. To
ujecie uzupeltniane jest przez wskazywa-
nie innych elementéw, jednak dla uprosz-
czenia dalszych rozwazani wystarczy po-
stuzy¢ sie podstawowg definicja.

Slady pozostawiane w systemach in-
formatycznych przez osoby dokonujace
czynnosci zich wykorzystaniem, §lady po-
zostawiane przez same urzadzenia tech-
nologiczne wykonujace czynno$ci automa-
tycznie (machine generated data), a takze
celowo budowane na rézne potrzeby pu-
bliczne i prywatne bazy danych stanowig
w sumie ogromny zbidr informaciji, ktéry
do niedawna byt wykorzystywany w ogra-
niczonym zakresie. Od pewnego czasu jed-
nak zaczeto dostrzegac bardzo duzy poten-
cjal, jaki tkwi w tych danych i ktéry moze
by¢ uzyty z korzyscia dla réznych pod-
miotéw. Potencjat ten wynika z samych
informacji zawartych w ogromnym zbio-
rze danych, z szybkiego rozwoju techno-
logii informatycznych, zaréwno w zakre-
sie sprzetu, jak i oprogramowania, a takze
z szybkiego rozwoju metod analizy da-
nych. Cyfryzacja informacji i wynikaja-
ca z tego ich elastyczno$¢, rozwdj metod
analizy i wnioskowania, komputeryzacja

W raporcie z | Kongresu Young EUROSAI wskazano na dynamiczny wzrost liczby informacji, zaznaczajac,
Ze nie jest pewne, czy najwyzsze organy kontrolne beda w stanie wykorzystac te informacje efektywnie;
wskazano réwniez, ze zagadnienie big data nie zostato dotychczas podjete na forum najwyzszych orga-
néw kontrolnych. The first Young EUROSAI Congress, ,International Journal of Government Auditing”,
April, 2014, s. 43. Zob. takze G. Szpor: Wstep [w:] Internet. Publiczne bazy danych i Big data, red.
G. Szpor, Warszawa 2014, s. XII.

2 The first Young EUROSAI Congress, ,International Journal of Government Auditing”, April, 2014, s. 43.
13th ASOSAI General Assembly in Kuala Lumpur, informacja ze strony the International Organization
of Supreme Audit Institutions, <www.intosai.org/news/170215-asosai-general-assembly.html> (dostep
13.03.2015 r.).

D. Laney: 3D Data Management: Controlling Data Volume, Velocity, and Variety, Application Delivery
Strategies, 6 February, 2001, <http://blogs.gartner.com/doug-laney/files/2012/01/ad949-3D-Data-
Management-Controlling-Data-Volume-Velocity-and-Variety.pdf> (dostep 13.03.2015 r.).
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i automatyzacja tych proceséw’, zwieksze-
nie mocy obliczeniowej komputeréw —te
wszystkie czynniki daja bardzo duze moz-
liwosci i pozwalaja uzyska¢ wiele nowych
informaciji, czasem nieznanych i niemozli-
wych do poznania tradycyjnymi metoda-
mi. Cyfrowe dane staja sie zatem nowym
zrédlem informaciji, ktére jest wykorzy-
stywane coraz szerzej w sektorze pry-
watnym. W pewnym, cho¢ ciagle bardzo
waskim zakresie zaczynaja by¢ one wy-
korzystywane takze w wykonywaniu
zadan publicznych przez administracje.
Natomiast nalezy podkresli¢, ze powstaly
lub zaczynaja sie tworzy¢ duze zbiory da-
nych, ktére moga stanowic cenne zrédto
informacji na potrzeby zadan polegajacych
na kontroli administracji. Dzieki swoim
wlasciwosciom oraz mozliwosciom ana-
lizy i wnioskowania na ich podstawie or-
gany kontrolne moga znacznie zwiekszy¢
skuteczno$¢ i efektywnos¢ wykonywania
swoich zadaf.

Jak juz wspomniano, metody big data
s3 wykorzystywane zaréwno przez pod-
mioty gospodarcze, jak i przez admini-
stracje, a korzysci stad wynikajace mozna

uogdblni¢ w znacznej czesci dla obu tych
obszaréw i odnies¢ takze do obszaru kon-
troli administracji.

Wykorzystanie big data pozwala uzy-
ska¢ nastepujace korzysci w wykonywa-
niu zadan kontrolnych:
¢ zdecydowanie zwickszy¢ skutecznosé
wykrywania i wykazywania niepra-
widlowosci; mozna tutaj postuzy¢ sie
przyktadem kontroli skarbowej w Pol-
sce, w przypadku ktérej uzyskano sku-
teczno$¢ wykrywania nieprawidlowo-
$ci na poziomie 95-98%5;
znaczaco zwiekszy¢ efektywno$éé czyn-
nosci kontrolnych; nastepuje to w wyni-
ku skrécenia czasu kontroli, zmniejszenia
zaangazowania zasobéw organu kontroli
oraz zmniejszenia innych kosztéw zadan
kontrolnych; jezeli w wyniku zastosowa-
nia metod big data zostang trafnie wyty-
powane do kontroli podmioty, w ktérych
wystapita nieprawidlowos¢ oraz trafnie
wytypowane cho¢by niektére okolicznosci
tej nieprawidlowosci, wéwczas zespét kon-
troleréw moze przygotowac szczegdlowy
plan kontroli i wykona¢ namiejscu od razu
czynnoéci wykazujace nieprawidtowos¢’;

5 Zob.wszczegolnosciliterature podwiecona systemomekspertowym czy sztucznejinteligencji; np. A. Horzyk:
Sztuczne systemy skojarzeniowe i asocjacyjna sztuczna inteligencja, Warszawa 2013; M. Flasinski: Wstep
do sztucznej inteligencji, Warszawa 2011; L. Rutkowski: Metody i techniki sztucznej inteligencji, Warszawa
2009; Sztuczna inteligencja i metody optymalizacji. Od teorii do praktyki, red. W. Wojcik, Lublin 2008;
P. Lula, G. Paliwoda-Pekosz, R. Tadeusiewicz: Metody sztucznej inteligencji i ich zastosowania w ekono-
mii i zarzadzaniu, Krakow 2007; Elementy systemdw ekspertowych, cze$¢ |, Sztuczna inteligencja i syste-
my ekspertowe (red. M. Owoc), Wroctaw 2006; Zarzadzanie i technologie informacyjne, tom 2, Metody
sztucznej inteligencji w zarzadzaniu i sterowaniu (red. J. Jozefowska), Katowice 2005; Impacts of Artificial
Intelligence. Scientific, Technological, Military, Economic, Societal, Cultural, and Political (red. R. Trappl),
Amsterdam—New York—Oxford-Tokyo 1985.

5 Wywiad z A. Kroélikowska — generalnym inspektorem kontroli skarbowej i wiceministrem finanséw, [w:]
VAT-owscy oszusci staja sie okrutni, ,Rzeczpospolita” nr 252 (9979) z 29.10. 2014 r.,
<http://uks.wawa.ibip.net.pl/article/vat-owscy-oszusci-staja-sie-okrutni> (dostep 13.03.2015 r.).

7 W przypadku polskiej kontroli skarbowej opisano to nastepujaco: ,teraz wchodzimy do firmy po to,
zeby zabezpieczy¢ dowody oszustwa, a nie szukaé go, siedzac w niej kilka miesiecy czy lat”; wywiad
z A. Kroélikowska — jw.
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* zwiekszy¢ precyzje dziatania organu kon-
troli, rozumiang jako wykonywanie wy-
lacznie tych czynnosci, ktére stuza wy-
kryciu i wykazaniu nieprawidtowosci;
jest to odczuwalne przede wszystkim
przez te podmioty kontrolowane, ktére
dziatajg prawidlowo i ktére dzieki precy-
zji dzialari kontrolnych nie beda obiek-
tem nietrafnych czynnosci kontrolnych;
tutaj tez mozna wskaza¢ na zmniejsze-
nie liczby btedéw, co mozna osiaggnac
dzieki automatyzaciji i informatyzacji
dziatan analitycznych;

skrécié czas reakciji kontrolnej, co w za-
sadniczej mierze zalezy od konstrukgji
systemu monitoringu i zbudowanych
modeli nieprawidlowosci; przy dobrze
skonstruowanych tych elementach organ
kontroli moze reagowac zanim pojawia
sie istotne szkody dla interesu publicz-
nego, a nawet moze reagowaé w czasie

rzeczywistym?,

skutecznie zapobiega¢ wystapieniu nie-
prawidtowosci, co jest mozliwe dzie-
ki stosowaniu modeli predykcyijnych,
pozwalajacych wskaza¢ na wysokie
prawdopodobiefistwo wystapienia
nieprawidlowosci zanim ona jeszcze
nastapi’.

Powyzsze korzysci uzyskuje sie dzieki:

¢ zbudowaniu duzego zasobu wiedzy na
potrzeby analizy, zaréwno w wyniku sa-
modzielnego zbierania informacji, jak
i w wyniku laczenia danych z réznych
baz'?, co pozwala uzyska¢ wiedze wiek-
sz3 niz prosta suma informacji podlega-
jacych laczeniu';

* informatyzacji i automatyzacji wyciaga-
nia wnioskéw koricowych lub posred-
nich, ktére pézniej beda wykorzysty-
wane do wykonania zadan kontrolnych,
dzieki czemu jest mozliwe szybkie prze-
tworzenie i wnioskowanie na podstawie
ogromnych zasobéw danych;

* nowymmetodom prezentacji danych, ufa-
twiajacym dostrzezenie i zrozumienie zja-
wisk orazich dynamiki, a takze ulatwia-
jacym podejmowanie trafnych decyzji;

* wspieraniu podejmowania decyzji o cha-
rakterze generalnym lub indywidualnym,
przez conalezy rozumiec sugerowanie przez
system informatyczny proponowanego roz-
strzygniecia w analizowanej sprawie.

Wykorzystanie big data
w kontroli administraciji
Metody big data zaczynaja by¢ wyko-
rzystywane w administracji publicznej.

8 W przypadku polskiej kontroli skarbowej ten efekt réwniez udato sie osiagna¢. Jak moéwi A. Krélikowska:
»Nie sztuka jest bowiem wejs¢ po pét roku dziatalnosci do oszukanczej firmy, kiedy ta zdazyta juz spowo-
dowa¢ duze straty Skarbu Panstwa i ukry¢ wytudzone pieniadze. Chodzi o to, by wytapa¢ naduzycia za-
nim zostana wytudzone ogromne sumy”. Zob. wywiad z A. Krélikowska — jw.

® |. Pretty: Big Data in the Public Sector, 4 June, 2013, materiat wideo ze strony
<www.in.capgemini.com/media-analysts/resources/video/big-data-in-the-public-sector>

(dostep 13.03.2015 r.).

10 Z uwzglednieniem baz publicznych. Zestawienie polskich rejestréow i ewidencji oraz danych pracowat
M. Kiedrowicz: Dostep do publicznych zasobdw danych. Big data czy Big brother, [w:] Internet. Publiczne
bazy danych i Big data, red. G. Szpor, Warszawa 2014, s. 17.

" Na temat jawnosci rozszerzonej jako zagadnienia prawnego zob. M. Maciejewski: O pojeciu jawnosci
i jawnosci rozszerzonej, [w:]1 Wtadza — obywatele — informacja. Ku nowemu porzadkowi prawnemu, Ksiega
pamiatkowa ku czci prof. T. Gérzyriskiej, Warszawa 2014, s. 13 i n.

30 KONTROLA PANSTWOWA

- 798 -



Skutecznoéé i efektywnosé kontroli

kontrola i audyt

W literaturze wymieniane s3 rézne ob-
szary, w ktérych moga by¢ stosowane.
Wskazuje sie, ze najwieksze korzysci
z metod big data mozna uzyskaé w na-
stepujacych obszarach'?:

* wojskowos¢, wywiad, inwigilacja (sur-

veillance), misje zwiadowcze;

* zwalczanie oszustw, niegospodarnosci

(waste) i naduzy¢;

* zarzadzanie infrastruktura transportu.

Nie wskazuje sie natomiast, poza wymie-
nionymi na wstepie materialami ASOSAI
i INTOSALI, na mozliwoé¢ wykorzystania
metod big data w kontroli administracji.
Tymczasem wydaje sie, ze ten obszar moze
by¢ réwniez podatny na stosowanie oma-
wianych metod i dlatego warto przeana-
lizowa¢ takg mozliwos¢.

Na potrzeby tego opracowania przyjeto
definicje kontroli najczesciej wystepuja-
ca w doktrynie prawa administracyjnego.
Kontrolajest to badanie istniejgcego stanu
rzeczy, zestawianie go z odpowiednimi
wzorcami i dokonywanie, w oparciu o te
wzorce, oceny tego stanu oraz — w przy-
padku rozbieznosci miedzy stanem ist-
niejacym a stanem pozadanym — ustalenie

przyczyn tych rozbieznosci oraz sformuto-
wanie uwag, wnioskéw i zalece!.

W tak rozumianej kontroli wykorzy-
stanie metod big data bedzie polegato
na zgromadzeniu lub uzyskaniu dostepu
przez kontrolujacego do duzej ilosci da-
nych, a nastepnie na poddaniu ich anali-
zie oraz wnioskowaniu na ich podstawie
w celu uzyskania informacji przydatnych
do wykonywania zadan zwigzanych z kon-
trola. Nalezy podkresli¢, ze dostep do da-
nych moze dotyczy¢ szeregu baz, z kté-
rych dane mogg by¢ taczone na potrzeby
metod big data'. Ponadto warto wskaza¢,
ze powyzsze procesy w wiekszej czesci sg
wykonywane przez technologie informa-
tyczne i s3 zautomatyzowane.

[stota kontroli na podstawie big data jest
to, ze cze$¢ nieprawidlowosci wechodzacych
w zakres zainteresowania organu kontroluja-
cego zostawia uktad cyfrowych sladéw, ktéry
tworzy pewien model (wzdr, schemat) i ktéry
moze zosta¢ wychwycony przez analize da-
nych oraz przypisany konkretnemu podmio-
towi. Zatem stworzenie modeli nieprawi-
dlowosci jest drugim waznym czynnikiem
metod kontroli opierajacych sie na big data.

2 E. Malykhina: Big Data Analysis Vs. Government Spending, Informationweek, <www.informationweek.com
/software/information-management/big-data-analysis-vs-government-spending/d/d-id/11112527>
(dostep 13.03.2015 r.).

'3 Definicjaza M. Stahl: Akty kontroli, [w:]1 System prawa administracyjnego. Prawne formy dziatania administra-
cji, tom 5, Warszawa 2013, s. 351 oraz podobnie inni autorzy, m.in. J. Bo¢ [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski:
Administracja publiczna, Wroctaw 2004, s. 327; Z. Cieslak [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, |. Lipowicz,
G. Szpor: Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 88; R. Gietkowski: Kontrola, [w:] Leksykon prawa
administracyjnego. 100 podstawowych pojeé, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 128;
J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 13 i n.; J. Zimmermann: Prawo admi-
nistracyjne, Warszawa 2008, s. 485 i literatura tam przywotana. Niektérzy Autorzy w podawanych de-
finicjach kontroli skupiaja sie na elemencie badania; zob. m.in. J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierzbowski,
A. Wiktorowska: Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 354; S. Wrzosek: Kontrola nad admi-
nistracja, [w:] Kompendium wiedzy administratywisty, red. S. Wrzosek, Lublin 2008, s. 45.

% Na temat taczenia zasobéw informacyjnych w administracji zob. P. Fajgielski: Informacja w administracji
publicznej. Prawne aspekty gromadzenia, udostepniania i ochrony, Wroctaw 2007, s. 36.
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Innymi stowy, z punktu widzenia organi-
zacyjnego kontrola na podstawie big data
bedzie polegata na zgromadzeniu jak naj-
wiekszej liczby informacji, czasem odle-
glych od przedmiotu zainteresowania or-
ganu kontroli, oraz przekazaniu (,wloze-
niu” lub udostepnieniu) tych informacji do
infrastruktury sprzetowej i programowej
w celu wykonania analizy oraz wnioskowa-
nia. Réwnolegle nalezy stworzy¢ modele
nieprawidlowo$ci mieszczacych sie w za-
interesowaniu organu kontroli, oczywi-
$cie majace za podstawe informacje, ktére
sa dostepne do analizy. Mozna to zrobic¢
w rézny sposéb, na przyktad na podsta-
wie analizy cyfrowych sladéw jednostko-
wej nieprawidfowosci ujawnionej innymi
metodami. Odtworzenie cyfrowych §la-
déw takiej nieprawidtowo$ci moze pozwo-
li¢ na uogdlnienie i stworzenie cyfrowego
modelu nieprawidtowosci. Dobrze moze
sie sprawdzi¢ réwniez tworzenie modelu
przez czysto teoretyczne wnioskowanie.

Modele cyfrowych §ladéw moga doty-
czy¢ okoliczno$ci zachowan niezgodnych
zprawem, samych zachowan niezgodnych
z prawem albo tez moga by¢ kombinacja
obu tych informacji. Im wiecej elemen-
téw w modelu, tym wieksza mozliwa pre-
cyzja wnioskowania. Kolejnym krokiem
bedzie tutaj ,przylozenie” wypracowa-
nego cyfrowego modelu nieprawidtowo-
$ci do zbioru big data w celu wychwyce-
nia indywidualnych §ladéw odpowiadaja-
cych temu modelowi i powigzania z nimi
konkretnych podmiotéw. W ten sposéb
caty zbiér big data zostaje ,przefiltrowa-
ny” z wykorzystaniem modelu, w wyni-
ku czego zostaja wychwycone informacije
odpowiadajace modelowi. Z informaciji
tych powinno wynikac¢ réwniez, jakiemu
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podmiotowi nalezy przypisa¢ konkretne
cyfrowe slady odpowiadajagce modelowi
nieprawidlowosci.

Stworzenie trafnego cyfrowego wzoru
nieprawidlowosci, a nastepnie wychwy-
cenie go w zbiorze danych i przypisanie
konkretnemu podmiotowi, przy zastoso-
waniu prawidfowych danych, wlasciwych
metod i przy prawidtowo przeprowadzo-
nych procesach pozwala zbardzo wysokim
prawdopodobiefistwem wskazac zaistnie-
nie nieprawidlowosci. Zazwyczaj nie daje
catkowitego potwierdzenia nieprawidto-
wosci, a jedynie wysokie lub bardzo wy-
sokie prawdopodobiefistwo jej wystapie-
nia. Jak bedzie wynikato z przywotanych
nizej przyktadéw, poziom osigganej trafno-
$ci typowania podmiotéw i nieprawidto-
wosci jest bardzo wysoki, znacznie prze-
kraczajacy dotychczasowe wyniki w tym
zakresie uzyskiwane innymi metodami.

Przyktady zastosowania
metod big data

Ze wzgledu na brak opisanych zastosowan
metod big data w kontroli administracji
nie jest mozliwe wskazanie konkretnych
przyktadéw. Dlatego, w celu naswietlenia
powyzszego teoretycznego opisu praktycz-
nymi zastosowaniami mozna postuzy¢ sie
wdrozeniami metod big data w kontro-
li przeprowadzanej przez organy admini-
stracji w podmiotach administrowanych.
Przyktadéw tych jest coraz wiecej, cho¢ ich
opis czesto jest bardzo lakoniczny. Mozna
jednak wskaza¢ kilka znanych przykta-
déw, pokazujacych wyraznie niezwykta
wrecz skuteczno$¢ omawianych metod.
Pierwszym mozne by¢ kontrola pra-
widlowosci rozliczania refundacji lekéw
w Stanach Zjednoczonych. Organ kontroli,

-800 -



Skutecznoéé i efektywnosé kontroli

analizujac dane z ponad 20 000 aptek usta-
lit, ze w 20 aptekach warto$¢ wnioskéw
o refundacje lekarstwa X znacznie odbie-
gata od normy. Do tych aptek skierowano
zespoly kontrolne, w wyniku czego oka-
zalo sie, ze w 18 aptekach (z wytypowa-
nych 20) doszlo do wyludzen refunda-
cji leku'. W tym przypadku poréwna-
no dane refundacyjne z kazdej apteki ze
$rednig wyliczong dla catego zbioru aptek.
Wzorcem cyfrowym (modelem) wskazuja-
cym na istotne prawdopodobiefistwo nie-
prawidlowosci byto przekroczenie pewne-
go progu ,odleglosci” od §redniej kwoty
refundacji danego leku. Zastosowane na-
stepnie ,tradycyjne” kontrole wykazaty
sie 90% skutecznoscia wykrywania nie-
prawidlowosci.

Innym przykladem, tym razem z pol-
skiej administracji, moze by¢ zastosowa-
nie metod big data w kontroli skarbowe;.
W publicznych wypowiedziach generalna
inspektor kontroli skarbowej i wicemini-
ster finanséw A. Krélikowska podata, ze
stosowane przez organy kontroli skarbowej
metody (moim zdaniem s3 to metody big
data) pozwalaja osiaga¢ 95-98% poziom
skuteczno$ci kontroli skarbowych!®. Jak
wskazuje A. Krélikowska, kontrola skar-
bowa stawia nacisk na skutecznos¢ typo-
wania podmiotéw, ktére moga dokony-
wac naduzy¢. Typowania tego dokonuje
sie na podstawie informacji, wéréd kto-
rych s3 nastepujace:

* obranzy dzialania podmiotu—,s3 pewne
branze, ktére przestepcy [podatkowi

kontrola i audyt

— przyp. M.M.] upodobali sobie szcze-

g6lnie”;
¢ o przedmiocie obrotu — A. Krélikowska
wskazuje, ze oszusci wybieraja towary
o matych gabarytach, ale o duzej war-
todci i ptynnosci;
o rodzaju biura zajmowanego przez
dany podmiot — A. Krélikowska zwra-
ca uwage, ze oszusci wykorzystuja wir-
tualne biura;
o nierynkowych zachowaniach podmio-
tu —polegajacych na przyktad na wydtu-
zaniu taAcucha dostaw czy tez na niena-
turalnych dla biznesu relacjach dostaw
i zapaséw;
o historii podatkowej podmiotu;
o historii prawnej podmiotu —jak wska-
zano w wywiadzie, podmioty, ktére dzia-
taja w taricuchach oszustw, istnieja od
trzech miesiecy do pét roku. Czesto pod
koniec tego okresu przestepcy sprze-
daja podmiot osobom z obcymi pasz-
portami.
Wszystkie powyzsze, a takze zapew-
ne inne informacje, o ktérych nie wspo-
mniano w wywiadzie, zebrane w calos¢
jako podstawa do wnioskowania pozwalaja
wytypowac nieprawidlowosci podatkowe
zbardzo duzym prawdopodobiefistwem.
Informacje te s3 gromadzone w wersji elek-
tronicznej w réznych bazach i moga by¢
dostepne do wykorzystania na potrzeby
kontroli skarbowej, a zastosowanie tech-
nologii informatycznych pozwala bardzo
szybko, automatycznie i stosunkowo nie-
duzym kosztem zidentyfikowa¢ podmioty,

s Big data” w zarzadzaniu i metamorfoza miast, ,Rzeczpospolita” z 12.05.2013 ., <http://www.rp.pl/artykul

/1008391.html> (dostep 13.03.2015 r.).
6 Wywiad z A. Krélikowska — por. przyp. 6.
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ktére mieszcza sie w modelu prawdopo-
dobnego naruszenia prawa podatkowego.

Wprawdzie powyzsze przyktady odno-
sza sie do kontroli podmiotéw admini-
strowanych przeprowadzanej przez orga-
ny administracji, to jednak plynace znich
whnioski o skutecznosci metod big data
mozna uogdlnic i zastosowac do kontroli
samej administracij.

Nalezy podkresli¢, ze metody big data
znajduja zastosowanie na etapie monitorin-
gu obszaru podlegajacego kontroli. Nie jest
to zatem bezpo$redni element formalnego
postepowania kontrolnego, ktéry angazuje
podmiot podlegajacy kontroli, ale etap po-
przedzajacy formalne wszczecie kontroli.
W istocie metody big data odgrywaja istot-
ne znaczenie w fazie planowania kontroli,
zaréwno na poziomie typowania podmio-
téw do kontroli, jak i typowania obszaréw
podlegajacych kontroli w tych podmiotach.
Prawidtowo zbudowany model, zastoso-
wany na duzym zbiorze prawidtowych
danych, na tym etapie rozwoju informa-
tyzacji administracji moze tylko postawic¢
hipoteze o ewentualnej nieprawidtowo-
$ci. Im lepsze dane i im lepszy model, tym
stawiane hipotezy beda bardziej prawdo-
podobne. Jesli metody big data wskazg
nieprawidlowos¢, wéwczas organ kontroli
bedzie mégt wszczac formalne postepowa-
nie i przeprowadzi¢ kontrole w podmiocie
w celu potwierdzenia hipotezy o zaistnie-
niu nieprawidlowosci oraz w celu ewen-
tualnego zebrania materiatu dowodowe-
go i przeprowadzenia postepowania po-
kontrolnego. Zatem metody te moga by¢
stosowane na etapie mniej lub bardziej
sformalizowanych dziatafi monitorujacych
czy czynnoSci sprawdzajacych. Natomiast
z pewnoscig zwiekszaja bardzo znaczaco
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skutecznos¢ stosowanych nastepnie tra-
dycyjnych §rodkéw kontrolnych.

Wykorzystanie metod big data
przez NIK

Mozliwosci i zakres potencjalnego zasto-
sowania metod big data przez Najwyzsza
Izbe Kontroli moze zaleze¢ od kilku czyn-
nikéw. Przede wszystkim od zakresu
dostepnych danych, a nastepnie od posia-
danej infrastruktury sprzetowej, progra-
mowej oraz kadr odpowiednio kompetent-
nych w zakresie analizy i wnioskowania
na podstawie big data. Jedli chodzi o pierw-
szy element, to juz dzi§ administracja po-
siada sporo danych, ktére mozna wyko-
rzystac¢ do celéw kontroli NIK. Wydaje
sie, ze kontrole budzetowe, przynajmnie;
w pewnej mierze, moglyby by¢ przeprowa-
dzane z wykorzystaniem metod big data,
poniewaz cata gospodarka finansowa pod-
miotéw podlegajacych kontroli NIK jest
prowadzona z wykorzystaniem systeméw
informatycznych. Kontrole te mogtyby
zostac uksztaltowane tak, aby jeszcze le-
piej osiggaty cele NIK, na przyktad przez
zwiekszenie ich czestotliwosci czy nawet
biezace monitorowanie gospodarki finan-
sowej i przedstawianie wynikéw w czasie
rzeczywistym.

Innym obszarem mozliwych zastoso-
wan metod big data moze by¢ kontro-
la zaméwieri publicznych pod katem
korupcji. Stanowi to istotny punkt zain-
teresowania NIK i - jak wskazano w pla-
nie pracy NIK na 2014 r. — niezaleznie od
przyjetego priorytetu badaf kontrolnych,
w toku kazdej kontroli, zwlaszcza w obsza-
rach styku interesu publicznego i prywat-
nego, szczegblnie zagrozonych korupcia,
powinno by¢ badane ryzyko zaistnienia

-802 -



Skutecznoéé i efektywnosé kontroli

kontrola i audyt

tego zjawiska!”. W zagranicznej literatu-
rze przedstawia sie w tym zakresie pro-
pozycje analizy danych przetargowych
pod katem wystapienia sytuacji korup-
cyjnych. Wsréd danych mogacych wska-
zywac na mozliwo$¢ wystapienia korup-
cji autorzy wymieniaja takie, jak: bardzo
krotki czas wyznaczony na ztozenie oferty,
znacznie wyzsza ostateczng cene wykona-
nia umowy zawartej w wyniku przetargu,
niz cena uzyskana w przetargu, zlozenie
w przetargu tylko jednej oferty, znacza-
cy udziat jednego podmiotu na danym
rynku'®.

Oczywiscie przy konstrukcji modelu
wykrywania nieprawidlowosci przetar-
gowych w Polsce nalezatoby uwzgled-
ni¢ polskie uregulowania prawne oraz
dostepne dane, niemniej jednak nalezy
odnotowac, ze opisy koncepcji wykorzy-
stania metod big data zostaly juz doko-
nane. Wskazane wyzej, a takze inne dane
mozna stosunkowo fatwo pozyskiwac z do-
kumentéw tworzonych w toku przetar-
géw i dzieki temu zwiekszy¢ prawdopo-
dobiefistwo wykrycia korupcii.

Natomiast wykorzystanie metod big
data w wykrywaniu korupcji poza syste-
mem zamdwien publicznych wymagatoby
wprowadzenia jednolitego dla catej admi-
nistracji systemu rejestracji zakupéw pu-
blicznych, ktéry nalezatoby skonstruowac
miedzy innymi pod tym katem. Polaczenie

17

takiego rejestru zinnymi publicznymi ba-
zami danych mogloby przyczyni¢ sie za-
réwno do zwiekszenia wykrywalnosci ko-
rupcji, jak i zmniejszenia jej rozmiaréw.

Mozna takze przedstawi¢ w zarysie hipo-
tetyczny sposb wykorzystania metod big
data, przenoszac rozwazania teoretyczne
na grunt praktyczny — konkretnej, przykta-
dowej kontroli nr P/13/160. W jej trakcie
NIK skontrolowata funkcjonowanie dzie-
sieciu spétek komunalnych nalezacych do
pieciu urzedéw gminnych (miejskich)®.

W wyniku kontroli ustalono, ze w o§miu
przypadkach ztamano przepisy tak zwanej
ustawy kominowej?’, co polegato na pel-
nieniu przez te same osoby funkcji czton-
kéw rad nadzorczych kilku spétek row-
noczesnie.

Wydaje sie, ze do wykrywania tego ro-
dzaju nieprawidtowosci mozna z powo-
dzeniem zastosowaé metody big data.
Uzyskanie przez NIK dostepu do bazy
Krajowego Rejestru Sadowego pozwoli-
oby przefiltrowa¢ ja z wykorzystaniem
modelu nieprawidtowosci, polegajacego
na identyfikacji tych samych oséb zasia-
dajacych w wiecej niz jednej radzie nad-
zorczej spotki komunalnej. Informacjami,
ktére nalezaloby pozyska¢ poza danymi
KRS bylby wykaz spétek, ktére podle-
gaja wymienionej ustawie i s3 powia-
zane z podmiotami kontrolowanymi
przez NIK. Potaczenie tych danych oraz

Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2014, Najwyzsza |zba Kontroli, Warszawa, grudzien 2013, s. 8.

'8 M. Fazekas, |. Téth: New Ways to Measure Institutionalised Grand Corruption in Public Procurement,
U4 Brief, 2014, nr 9, s. 2 , dostepny w bazie SSRN <http://ssrn.com/abstract=2519385> (dostep

13.03.2015 r.).

9 <www.nik.gov.pl/nik-o-korupcji/nik-o-spolkach-komunalnych-2014.html> (dostep 13.03. 2015 r.).

20

DzU. 2013.254 ze zm.).
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skonstruowanie i zastosowanie odpowied-
niego modelu nieprawidtowosci w prawi-
dtowo skonstruowanym systemie infor-
matycznym przypuszczalnie w ciagu kilku
minut pozwolitoby ustali¢ konkretne osoby
naruszajace ustawe ,kominowa”, nawet
w skali wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego w catym kraju.

W toku tej samej kontroli, w odniesieniu
do sytuacji finansowo-ekonomicznej sp6-
ek wlatach 2010-2012 ustalono, ze znacz-
na cze$¢ spotek z wiekszos$ciowym udzia-
fem gmin przynosita straty. Wykorzystanie
metod big data w tego rodzaju badaniu po-
zwolitoby w bardzo krétkim czasie usta-
li¢ w skali catego kraju, ile spétek komu-
nalnych przynosi straty, jakiego rzedu sg
to straty i generalnie wychwyci¢ oraz kla-
rownie zaprezentowac¢ caly szereg ,aler-
téw” finansowych, ktérymi interesuje sie
Najwyzsza Izba Kontroli.

Ze wzgledu na ograniczony zakres tego
opracowania, nalezy poprzesta¢ na po-
wyzszych dwéch przyktadach zaczerpnie-
tych z jednej kontroli NIK. Oczywiscie
w toku tej samej kontroli badano zagad-
nienia, ktére, jak sie wydaje, nie beda
mogly by¢ analizowane w modelu big
data, jak na przyklad , opracowanie sp6j-
nej i kompleksowej polityki wiasciciel-
skiej w stosunku do spétek, w ktérych
posiadaty udzialy oraz przejrzystych
zasad nadzoru...”?!. Nie zmienia to jed-
nak faktu, ze cze$¢ czynnos$ci w toku
przytoczonej kontroli moze zosta¢ wy-
konana taniej i szybciej, przy jednocze-
$nie mniejszym obcigzeniu podmiotéw

21 Patrz przypis 19.
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kontrolowanych obstuga czynnosci kon-
trolnych. Mozna sobie nawet wyobrazi¢
monitoring tego rodzaju nieprawidtowo-
$ci w czasie rzeczywistym, co polegato-
by na biezagcym (np. codziennym) prze-
szukiwaniu bazy danych pod katem
nieprawidlowosci. Dzieki temu mozna
byloby uzyska¢ wynik aktualny na dany
dzien i ewentualnie podja¢ szybka reak-
cje kontrolng. Mozna tu wyrazi¢ przy-
puszczenie, ze juz sama Swiadomo$¢ ist-
nienia takiego mechanizmu weryfika-
cji bylaby skutecznym mechanizmem
prewencyjnym.

Warto réwniez rozwazy¢, gdzie meto-
dy big data nie moga by¢ wykorzystane
w kontroli administracji. Wydaje sie, ze
nie bedzie to mozliwe w takich obszarach,
w ktérych nie ma, przynajmniej w zasad-
niczym zrebie, danych informatycznych
obrazujacych dziatania administracji, juz
wytworzonych w toku normalnego funk-
cjonowania administracji. W przypadku
metod big data chodzi bowiem o zasto-
sowanie danych juzistniejacych, wytwo-
rzonych w toku naturalnego funkcjonowa-
nia administracji, a nie o dane wytwarza-
ne specjalnie na potrzeby kontroli.

W tym ostatnim przypadku bowiem
koszt wytworzenia nowych danych moze
by¢ istotny, w wyniku czego znika jedna
zgléwnych korzysci metod big data —niski
koszt. Rozwazajac zatem mozliwosci wy-
korzystania omawianych metod w kon-
troli, nalezy przede wszystkim postawic¢
pytanie, jakie dane sa dostepne do anali-
zy w administracji.
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Podsumowanie

Dotychczasowa praktyka pokazuje, ze big
data oraz metody ich analizy sa znako-
mitym, uniwersalnym narzedziem, mo-
gacym wspieraé réwniez wykonywanie
zadan kontrolnych NIK. W wyniku ich
zastosowania, obok uzyskania wysokiego
stopnia skutecznosci, mozliwe jest réwno-
czesne zmniejszenie kosztéw funkcjono-
wania kontroli. Do tego, dzieki szybsze-
mu wykrywaniu nieprawidlowosci, moz-
liwe jest ograniczenie szkéd powstajacych
wskutek nieprawidtowosci, a nawet zapo-
biezenie ich wystapieniu dzieki stosowa-
niu modeli predykcyjnych. Obszar kon-
troli administracji jest przy tym w duzej
mierze pozbawiony istotnej wady metod
big data, wystepujacej w innych obszarach
ich stosowania — naruszenia sfery prywat-
nosci 0séb fizycznych??. Wydaje sie, ze po-
dobnie jak w przypadku polskiej kontro-
li skarbowej, tak i w przypadku rozwoju
metod kontrolnych administracji z wyko-
rzystaniem big data moze nastapi¢ mo-
dyfikacja strategii dziatania, ktéra bedzie
polegata na potozeniu jeszcze wieksze-
go akcentu na czynno$ci monitorowania

poszczegdlnych obszaréw funkcjonowa-
nia administracji publicznej oraz precy-
zji typowania podmiotéw i zagadniefi do
kontroli.

Jak juz wskazywano, w Polsce e-admi-
nistracja®® jest w poczatkowym okresie
ksztaltowania sie, cho¢ w ostatnim cza-
sie proces ten jest coraz bardziej dyna-
miczny?*. Jest to niewatpliwie zjawisko
pozytywne, jednakze obarczone istot-
nym ryzykiem o réznym charakterze.
Przede wszystkim nalezy wskaza¢ kwe-
stie bezpieczenstwa danych i trudnosci,
jakie maja w tej materii nawet najbardziej
informatycznie rozwiniete administra-
cje na $wiecie?. Dane elektroniczne moga
bowiem zosta¢ nie tylko nielegalnie po-
zyskane przez nieuprawnione osoby, ale
takze moga zostac zniszczone catkowicie
lub cze$ciowo albo tez zmodyfikowane
tak, aby byly nieprawidtowe. Rodzi to sze-
reg zagrozen. Jak wskazuja kontrole NIK,
kwestia bezpieczefistwa systeméw tele-
informatycznych administracji publicz-
nej jest w Polsce aktualna®. Zagadnienie
to jest warte odrebnego opracowania,
w tym miejscu warto jednak doda¢, ze

22 Zob. w szczegdlnosci |. Rubinstein: Big Data. The End of Privacy or a New Beginning?, ,International Data
Privacy Law”, 2013, vol. 3 nr 2, s. 74 i n.; K. Crawford, J. Schultz: Big Data and Due Process. Towards
a Framework to Redress Predictive Privacy Harms, ,Boston College Law Review”, 2014, vol. 55, nr 1,

s. 93 i n. oraz literatura tam cytowana.

2 Na temat elektronicznej administracji zob. szerzej G. Sibiga: Komunikacja elektroniczna w Kodeksie poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 11 i nastepne oraz literatura tam cytowana.

24 Zob. uwagi B. Szafranskiego na temat budowania infrastruktury informacyjnej panstwa, B. Szafranski:
Realizacja zadan publicznych a Big data [w:] ,Internet. Publiczne bazy danych i Big data”, red. G. Szpor,

Warszawa 2014, s. 3in.

2 J. Hirschfeld: Hacking of Government Computers Exposed 21,5 Million People, New York Times, 9 lip-
ca 2015 r., www.nytimes.com/2015/07/10/us/office-of-personnel-management-hackers-got-data-of-

millions.html (dostep 11 sierpnia 2015 r.).

2% Zob. m.in. NIK o wdrazaniu systeméw teleinformatycznych w miastach i gminach, 23 marca 2015 r.,
www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-wdrazaniu-systemow-teleinformatycznych-w-miastach-i-gminach.

html (dostep 11 sierpnia 2015 r.).
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istniejace ryzyko nie powinno blokowac
rozwoju e-administracji, ktéra przynosi
wiele pozytywnych rezultatéw. Z punk-
tu widzenia kontroli administracji weze-
sny etap rozwoju informatyzacji pafistwa
ma te dobrg strone, ze pozwala organom
kontroli administracji wtaczy¢ sie w ksztat-
towanie e-administracji takze pod katem
takiego ukierunkowania rozwoju, aby wy-
korzysta¢ maksymalnie systemy informa-
tyczne administracji na potrzeby kontroli.
Dzieki temu koszty wdrozenia kontrolnych

metod big data moga by¢ stosunkowo ni-
skie, a ponadto bedzie mozliwe od razu
uksztaltowanie kontroli na najwyzszym
mozliwym poziomie efektywnosci, z pomi-
nieciem etapéw posrednich, a takze osia-
gniecie bardzo wysokiej jej skutecznosci.

dr MARIUSZ MACIEJEWSKI
Instytut Nauk Prawnych
Polska Akademia Nauk

Stowa kluczowe: zbiory danych, big data, technologie informatyczne, cyfrowe $lady, kontrola

administracji
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Wypracowanie coraz lepszych wzorcéw kontroli

Model kontroli dziatania
organow administracji publiczne

Whasciwe zaprojektowanie modelu kontroli jest konieczne do prawidlowego
wytyczenia sposobéw i kierunkéw zmiany dziatania jednostek kontro-
lowanych. Prawidlowo skonstruowany model kontroli legitymizuje zaréwno
zakres kontroli, jak i jej przebieg; przekazuje interesariuszom procesu kontroli
zasadnicze informacje dotyczace standardéw prawidlowego funkcjonowania

administracji publiczne;j.

MALGORZATA HUMEL-MACIEWICZAK
ARTUR NOWAK-FAR

Model to wzér, wedtug ktérego cos jest
lub ma by¢ wykonane; to takze konstruk-
cja, schemat lub opis ukazujacy dziatanie,
budowe, cechy, zalezno$ci jakiegos zjawi-
ska lub obiektu'. Model kontroli przepro-
wadzanych przez najwyzsze organy kon-
troli (NOK) badz audytu?, w tym NIK,
musi zatem odwolywac sie takze do ja-
kichs wzorcéw. Wzorce te moga stano-
wi¢ pewne legitymowane normy po-
stepowania o réznym uzasadnieniu

' Por. Stownik jezyka polskiego, <http://sjp.pwn.pl>

— w tym takze uzasadnieniu pragma-
tycznym, czyli wynikajacym z uznanych
powszechnie zasad sprawnego dziata-
nia. Tego typu wzorce moga mieé po-
sta¢ stosowanych lub zalecanych w ja-
kims$ kontekscie praktyk. Do takich na-
lezg miedzy innymi miedzynarodowe
standardy najwyzszych organéw kontroli
(International Standards of Supreme Audit
Institutions — ISSAI), formutowane i upo-
wszechniane przez Miedzynarodowa Orga-
nizacje Najwyzszych Organéw Kontroli
(International Organisation of Supreme
Audit Institutions — INTOSAI). Standardy

2 W opracowaniu, w odniesieniu do kompetencji NOK, nie czyni sie rozréznienia pomiedzy audytem ze-
wnetrznym (audytem) a kontrola zewnetrzna (kontrola).
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te s3 oparte na doswiadczeniu cztonkow-
skich NOK oraz wlasnie na ogélnych zasa-
dach wypracowanych przez prakseologie,
stuzacych prowadzeniu niezaleznej i sku-
tecznej kontroli badZ audytu. S one przy
tym na tyle elastyczne, ze moga by¢ sto-
sowane w kontekscie stosunkowo zrézni-
cowanych przepiséw krajowych oraz we-
wnetrznych regulacji przyjetych przezjed-
nostki kontrolowane i kontrolujace.

Na model kontroli w szerokim znacze-
niu tego pojecia sktadaja sie dwa elementy.
Pierwszy tworza ogdlnie okreslone kom-
ponenty treSciowe i proceduralne dzialan
podejmowanych przez organ kontroluja-
cy, wyznaczajace abstrakcyjnie zasadni-
cze ramy kontroli, majace zastosowanie
w kazdej kontroli wobec kazdej jednost-
ki kontrolowanej. Drugim skfadnikiem
s3 za$ konkretne zalozenia dokonywane
przez organ kontroli dotyczace tego, jak
— w konkretnych kontekstach sytuacyj-
nych — powinna funkcjonowa¢ dana jed-
nostka kontrolowana. Te dwa sktadniki
musza ze soba wspélgrad, to znaczy by¢
logicznie ze sobg splecione.

Sprawowana przez NOK kontrola dzia-
tania organéw administracji publicznej do-
tyczy zazwyczaj sprawdzenia spetnienia
okreslonych wymogéw ustawowych: legal-
nosci, rzetelnosci, gospodarnoscii celowo-
$ci dziatan podejmowanych przezjednost-
ki kontrolowane. ,Dziatania” podlegajace
kontroli s3 w tym opracowaniu ujmowane
szeroko — jako dziatania sensu largo, czyli
pragmatyczne konglomeraty, to jest konfi-
guracje okre$lonych aktywnoéci organéw
administracji, nakierowanych na osiagnie-
cie najczesciej wasko okreslonych zmian
w rzeczywistosci, w ramach ktérych anga-
zowane s3 jakie$ zasoby (w tym takze czas).

40 KONTROLA PANSTWOWA
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Model kontroli dotyczacy
jednostek kontrolowanych

Reprezentatywne dla modelu kontroli
w aspekcie dotyczacym jednostek kon-
trolujacych sa wytyczne zawarte w sto-
sunkowo powszechnie stosowanych stan-
dardach opracowywanych w ramach mie-
dzynarodowej wspétpracy NOK. Naleza
do nich wspomniane juz standardy ISSAL
Fundamentalne cechy modelu kontroli
i zasady, ktore maja by¢ stosowane wobec
jednostek dziatajacych w sektorze pu-
blicznym, okresla dokument ISSAT 100
—  Podstawowe zasady audytu sektora pu-
blicznego”. Pryncypia te zostaty skonkre-
tyzowane i uszczegbtowione w innych do-
kumentach: ISSAI 200 — , Podstawowe
zasady kontroli finansowej”, ISSAI 300
-, Podstawowe zasady kontroli wykona-
nia zadan” oraz ISSAI 400 — , Podstawowe
zasady kontroli zgodnosci”.

ISSAT 100 formutuje gtéwny cel audy-
tu/kontroli. Zgodnie z tym dokumentem,
kontrola sektora publicznego ma umozli-
wia¢ zebranie informacji o dziataniu jed-
nostek kontrolowanych oraz dokonanie
na tej podstawie niezaleznych i obiek-
tywnych ocen dotyczacych odchylef
owego dziatania od przyjetych norm lub
zasad dobrego rzadzenia. Przez to kon-
trola/audyt ma zwieksza¢ uzytecznosé
oraz wiarygodno$¢ wnioskéw formuto-
wanych w tym kontekscie i kierowanych
do interesariuszy jednostek kontrolowa-
nych. ISSAI 100 okre§la takze zasadni-
cze kryteria podmiotowe i przedmioto-
we modelu kontroli: dotyczace parame-
tréw jako$ciowych warsztatu audytora
(albo kontrolera), gtéwnych uzytkowni-
kéw zebranych informaciji, a takze doboru
kryteriéw ocen, definiowania przedmiotu
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kontroli i formulowania wnioskéw audy-
tu/kontroli®.

Standardy ISSAI musza by¢ stosowane
w ogélniejszym modelu prakseologicznym
kontroli/audytu. Z ogélnych zasad prak-
seologii wynika, ze kazdy model kontroli
musi spelnia¢ kryterium pomocniczo-
$ci. Musi zatem opiera¢ sie na zasadni-
czych wytycznych o charakterze ogélnym
(whasnie takich jak przytoczony standard
ISSAI 100), ale jednoczesnie by¢ odpo-
wiednio dostosowany do konkretnych
uwarunkowan, ktére stwarza i w kté-
rych funkcjonuje jednostka kontrolowa-
na, z uwzglednieniem dotyczacych jej
regulacji prawnych (zwlaszcza natury kon-
stytucyjnej) oraz jej misji — najpewniej po-
wierzonej jej na mocy decyzji, ktérej za-
sadniczym zrédtem byla legitymowana
wola polityczna.

Subsydiarny model kontroli ma zatem
charakter wzglednie autonomiczny - to
znaczy opiera sie po cze$ci na elemen-
tach zewnetrznych (okreslonych przez
kryteria kontroli), a po czesci na elemen-
tach wewnetrznych (stanowigcych uza-
sadnienie ,wlasciwego” dziatania danej
jednostki w kontekscie jej konkretnych
zadan i celéw). Sktada sie wiec z dwu za-
sadniczych komponentéw, ktére musza do
siebie pasowac¢: jednym jest prawidlowo
(z punktu widzenia uzytkownika mate-
riatu kontrolnego) sformutowany ,zamyst
kontrolny” oraz wtasciwie do tego ,zamy-
stu” dobrane wyposazenie kontroli. Z dru-
giej strony, s3 to zalozenia odnoszace sie
do ,prawidlowosci” dziatania jednostki

3 Na podstawie ISSAI 100, § 24.
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kontrolowanej, ktére beda w toku kon-
troli weryfikowane i do ktérych oczywi-
$cie musi by¢ dopasowany wspomniany
,zamyst kontrolny”. Przez wyposazenie
kontroli nalezy rozumie¢ okreslenie jej
gléwnych parametréw dotyczacych tresci
podejmowanych dziatar kontrolnych, pro-
cedury ich przeprowadzenia oraz alokowa-
nie niezbednych do tego zasobéw — ade-
kwatnych dla osiagniecia optymalnego
poziomu spotecznych kosztéw i korzy-
§ci, ktére z danej kontroli majg wypty-
wac (zgodnie z zasada proporcjonalnosci
wysitku kontrolnego do szacowanego ry-
zyka zaistnienia istotnych nieprawidlo-
wosci dziatania).

W tym kontekscie za nieprawidtowe
dziatanie NOK nalezy uzna¢ tworzenie zu-
pelnie nieautonomicznych albo zupetnie
autonomicznych modeli kontroli. Przez
ceche nieautonomicznosci kontroli na-
lezy rozumiec¢ oparcie jej zamystu jedy-
nie na wlasnych deklaracjach jednostki
kontrolowanej co do realizacji przez nia
jej wlasnej misji badz jedynie zadan albo
celéw. W takim przypadku odkodowanie
ustawowych kryteriéw kontroli (a wiec
elementéw zamystu kontroli) w konkret-
nym jej modelu dostosowanym do sytu-
acji odbywa sie przez formulowanie sylo-
gizmoéw odnoszacych sie do tego, co jed-
nostka kontrolowana zadeklarowata jako
,sw6j” model dziatania w okreslonym za-
kresie objetym kontrolg i jak 6w model
realizowata w celu osiagniecia zadekla-
rowanych rezultatéw (najczesciej stawia-
ne s3 wéwczas pytania o to, w jaki sposéb
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co$ zostalo zrealizowane, przygotowane,
opracowane). Jest to wiec postac spraw-
dzenia, czy jakie$ zamierzenia zostaty zre-
alizowane, nie za$, czy sam model dzia-
tania byt juz od samego poczatku wtasci-
wy do wykonania danych zadan albo czy
mechanizm wykonania zadaf oparty na
formutowaniu przez jednostke sieci sy-
logizméw ex ante byt wtasciwie dobrany.
Skrajnie autonomiczny model kontroli
polegatby natomiast na zdaniu sie jedy-
nie na idealna wizje funkcjonowania jed-
nostki kontrolowanej stworzonej na po-
trzeby kontroli, zupeknie bez uwzgled-
nienia konkretnego kontekstu, w ktérym
dana jednostka dziata oraz wlasnego, sy-
tuacyjnego odkodowania przez nia regut
jej dotyczacych.

Zasadniczym zalozeniem ogdlnie defi-
niowanego modelu kontroli jest racjonal-
no$¢ jednostek kontrolowanych. Nie moze
to by¢ model petnej (idealnej) racjonalno-
§ci, ale taki, w ktérym przyjmuje sie, ze
nie s3 one w stanie uzyska¢ wszelkich in-
formacji niezbednych do osiagniecia pet-
nej racjonalnosci decyzji, a wiec ze dzialaja
w ramach racjonalnosci ograniczonej. W ta-
kiej racjonalnosci pojawia sie koniecznos¢
podejmowania decyzji takze na podstawie
niesprawdzonych danych lub w warunkach
asymetrii informacyjnej w relacjach pomie-
dzy jednostkami kontrolowanymi a innymi
podmiotami ich otoczenia*. Identyfikacja
najwazniejszych uproszczen o charakte-
rze krytycznym musi by¢ wiec elemen-
tem prawidlowego zarzadzania jednostka

Matgorzata Humel-Maciewiczak, Artur Nowak-Far

kontrolowana — a tym samym musi by¢
uwzgledniana w kontroli.

W odniesieniu do dziataf administracji
kontrola ma przede wszystkim charakter
swoistej analizy pragmatycznej. Mozna
przez to rozumiec taka analize, ktérej za-
sadniczym celem jest odniesienie kontro-
lowanej rzeczywistosci do jakiego$ nor-
matywnego wzorca oraz sprawdzenie, czy
$rodkiimetody dziatania przyjete w danej
jednostce kontrolowanej maja te spraw-
cza nature, ze w typowych, mozliwych do
przewidzenia sytuacjach ten wzorzec zre-
alizuja. Wskazany wzorzec normatywny
okresla pozadane zjakiegos legitymizowa-
nego punktu widzenia skutki owych $rod-
kéw i metod — albo przez odniesienie ich
do opisu objetego planem danej jednostki,
albo do opisu wynikajacego zinnych do-
kumentéw normatywnych. Identyfikacja
standardu dziatania odnoszacego sie do
zastosowanych srodkéw lub metod, albo
do planu realizowanego przez odniesie-
nie do nich moze mie¢ wiec tu posta¢
wyrazng lub dorozumiang. W pierwszym
wypadku mamy do czynienia z sytuacja,
w ktérej standard dziatania jest po pro-
stu w planie wskazany i doktadnie opisa-
ny —jako cel jednostki. W drugim wypad-
ku musimy dopiero o nim wnioskowac,
opierajac sie na przestankach okreslo-
nych przez dang jednostke (np. w sytu-
acji gdy dokonata ona okreslonych wy-
datkéw i podjeta okreslone dziatania bez
wskazania legitymowanych celéw tych
wydatkéw i dziatan).

4 Zob. zwtaszcza studia D. Kahnemana i A. Tversky'ego, np. A. Tversky, D. Kahneman: Judgment Under
Uncertainty: Heuristics and Biases, [w:] D. Kahneman, P. Slovic, A. Tversky (eds.): Judgment Under
Uncertainty: Heuristics and Biases, Cambridge University Press, Cambridge 1982, s. 3-20.
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Analiza pragmatyczna moze dotyczy¢
takze samej jakosci planowania. W ujeciu
abstrakcyjnym odnosi sie bowiem do zdol-
nosci (w tym legitymizowania) wypowie-
dzi normatywnych planu (tj. okreslenia ,,co
nalezy zrobi¢, by osiggnac okreslony cel”)
do ksztaltowania zachowat jego adresa-
téw. W tym ujeciu sprawdza sie takze to,
czy zwigzki przyczynowo-skutkowe zato-
zone w przyjetym planie (albo wrecz mo-
delu) dziatania sg prawidtowe, to znaczy
odzwierciedlaja obiektywne relacje pomie-
dzy dziataniami a ich skutkami. Zatozenia
modelu kontroli odnoszace sie do tego s3
zatem swoistym opisem spodziewanej lub
stwierdzonej ,praktyki” realizacji planu
w jego praktycznym zastosowaniu, wyni-
kajacym z przyjecia przez jednostke kon-
trolowang okreslonej strategii oddzialywa-
nia na rzeczywisto$¢ wlasnie za pomoca
wypowiedzi normatywnych o okreslo-
nej sile oddziatywania. ,Praktyke” mozna
w tym kontekscie rozumie¢ po kantow-
sku—jako ,... takie urzeczywistnienie celu,
ktére pomyslane zostaje jako przestrzega-
nie pewnych przedstawionych w uogdl-
nieniu zasad postepowania” i dla ktérego
acznikiem z teorig jest akt wladzy sadze-
nia, umozliwiajacy zaliczenie czegokolwiek
do przypadkéw danej reguty®.

Kantowskie ujecie ,praktyki” wymaga
wiec nadania jej postaci systemowej, przez
co nalezy rozumie¢ eliminacje przypad-
kowosci (chaotycznosci) przez wprowa-
dzenie celowego, a wiec nawigzujacego

do zasadniczych funkciji, wzajemnego po-
wigzania poszczegdlnych elementéw da-
nego fragmentu rzeczywistosci (np. rze-
czywisto$ci normatywnej) i w ten spo-
séb wymuszenie jakiego$ przemyslanego
kierunku lub sposobu jej funkcjonowa-
nia. Powstaly w ten sposéb system musi
wykazywac ponadto morfostaze, to jest
stabilno$¢ przejawiajaca sie jako tenden-
cja do zachowania w miare jednolitej po-
staci powigzan poszczegdlnych elemen-
téw ze soba.

Obszary kontroli
a jej zasadnicze cele

Przedmiot audytu/kontroli odnosi sie do
informacji, stanu lub dziatalnosci, ktéra
jest mierzona i oceniana przy zastosowa-
niu legitymizowanych, takze w stosunku
do jednostki kontrolowanej, kryteriéw.
Konkretne sformutowanie przedmiotu
kontroli zalezy od jej celu. Stad istotnym
wymogiem modelu kontroli jest zacho-
wanie celowo$ciowej spéjnosci pomie-
dzy przedmiotem kontroli a metodyka
kontroli, realizowang takze przez wybér
kryteriéw oceny prawidlowosci dziatar
jednostki kontrolowanej. Model kontroli
powinien umozliwia¢ w szczegdlnosci
zbieranie wystarczajacych i odpowied-
nich w stosunku do celu kontroli dowo-
déw, na podstawie ktérych mozliwe jest
sformutowanie wnioskéw pokontrolnych
dotyczacych ulepszenia funkcjonowania
jednostki kontrolowanej’.

5 I. Kant: O porzekadle: To moze by¢ stuszne w teorii, ale nic nie jest warte w praktyce, [w:] |. Kant: Dziefa
zebrane, t. VI, Pisma po roku 1781, Wyd. Naukowe UMK, Torun 2012, s. 267.

6 Tamze.
7 Na podstawie ISSAI 100, § 26.
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W standardach ISSAI przedmiot kon-
troli/audytu moze by¢ réznie definiowa-
ny w zalezno$ci od tego, z ktérym z trzech
rodzajéw kontroli objetych ISSAI bedzie-
my mieli do czynienia.

* W kontroli finansowej — przedmiotem
kontroli jest finansowy wymiar dziata-
nia jednostki kontrolowanej, ktéry jest
traktowany jako zesp6t wskaznikéw do-
tyczacych realizacji jej zamierzen oraz
sprawno$ci organizacyjnej w tym zakre-
sie, a takze przestrzegania zasad uczci-
wego rozliczania sie z przyjetych obo-
wiazkéw; kontrola ta skupia sie zatem
na sprawdzeniu jako$ci sprawozdan fi-
nansowych. Zasadniczym celem kontroli
jest uzyskanie wystarczajacych i odpo-
wiednich dowodéw kontrolnych, ktére
moga by¢ podstawa sformutowania opi-
nii, ze informacje finansowe sporzadzone
przezjednostke kontrolowana sa wolne
od istotnych nieprawidlowosci wynika-
jacych z bledéw lub naduzy¢.

W kontroli wykonania zadaf — przed-
miotem kontroli jest sprawdzenie, czy
cele wyznaczone przezjednostke s3 z ja-
kiego§ sprawdzalnego i legitymowane-
go punktu widzenia prawidlowe i czy
dziatania podjete po to, by je osiagnac, sa
wlasciwie prakseologicznie skonfiguro-
wane (tzn. tacza sie w spdjny ciag przy-
czynowo-skutkowy spetniajacy kryte-
ria sprawnosci). W centrum zaintereso-
wania kontroli znajduja sie tu konkret-
ne programy, podmioty lub fundusze
lub niektére dziatania (zich wynikami,
rezultatami i wplywem, jaki wywarly
na badana dziatalnos¢), stany faktycz-
ne (w tym ich przyczyny i skutki), jak
réwniez niefinansowe i finansowe in-
formacje o kazdym z tych elementéw.
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W wyniku takiej kontroli dokonuje sie
oceny, w jakim stopniu zostaty spetnio-
ne ustalone kryteria prawidlowego dzia-
lania; badanie dzialalno$ci ma tu na celu
stwierdzenie ewentualnych odchyler od
przyjetych standardéw, zidentyfikowa-
nie przyczyn tego stanu rzeczy i sformu-
fowanie wnioskéw naprawczych.

* Kontrola zgodnosci skupia sie na tym, czy
dany przedmiot jest zgodny z wymaga-
niami usankcjonowanej normy prawnej
lub innego rodzaju normy prawidtowo
uznanej w danej sytuaciji za kryterium
wymaganej jakosci. W toku tej kontro-
li dokonuje sie oceny, czy dziatania we
wszystkich istotnych aspektach sa zgod-
ne z normami, na podstawie ktérych
funkcjonuje kontrolowana jednostka.
Normy te mogg miec postac prawa, pro-
cedur wewnetrznych, standardéw bu-
dzetowych, regut polityki, przyjetych
pozaprawnych kodekséw deontologii,
uzgodnionych warunkéw lub ogélnych
zasad dotyczacych whasciwego funkcjo-
nowania administracji publicznej (w kaz-
dym istotnym aspekcie, zwlaszcza fi-
nansowym). Jest to wiec kontrola, kté-
rej przedmiot jest okreslony najszerzej.
Gléwnym celem kontroli, w tym zwtasz-

cza kontroli wykonania zadan, jest kon-

struktywne (tj. zawierajace rekapitulacje

w postaci konkretnych wnioskéw dotycza-

cych dalszego dziatania jednostki kontro-

lowanej) wspieranie oszczednego, skutecz-
nego i efektywnego zarzadzania jednostka
kontrolowang. Kontrola ma w szczegélno-
$ci zmierza¢ do zapewnienia badz zwick-
szenia rozliczalnos$ci dzialan, co zaktada
réwniez ich przejrzysto$¢, a takze zapew-
nienie wlasciwego nadzoru funkcjonowa-
nia danej jednostki. W toku kontroli bada
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sie, czy decyzje o charakterze ustawodaw-
czym lub wykonawczym sa sprawnie i sku-
tecznie przygotowane i realizowane, a in-
teresariusze prowadzonych w jednostce
kontrolowanej proceséw maja z tego tytutu
okre$lone, zamierzone w legitymowa-
nym modelu dzialania jednostki, korzy-
$ci. Przy zalozeniu, ze normy prawne po-
winny by¢ wykonywane zgodnie z inten-
cja ustawodawcy, bada sie, jak konkretny
sposdb stosowania przepiséw prawai regu-
lacji wewnetrznych w jednostce kontrolo-
wanej wplynal na osiggniecie zaplanowa-
nych celéw, w tym jak wykorzystywane
sa ewentualne luzy decyzyjne przewidzia-
ne przez prawo. Kontrola powinna kon-
centrowac sie tu zwlaszcza na obszarach,
w ktérych mozliwe jest wytworzenie naj-
wiekszej wartosci dodanej dla interesariu-
szy proceséw inicjowanych i przeprowa-
dzanych w jednostce kontrolowanej (a wiec
i w ktérych istnieje najwiekszy potencjat
poprawy).Jednym zjej celéw jest stworze-
nie wobec jednostki kontrolowanej bodz-
céw do podjecia odpowiednich dziatar
usprawniajacych badz naprawczych®.

W ogélnym rozrachunku zasadnicza
kwestig oceny kontrolnej NOK jest spraw-
dzenie, czy w zakresie okreslonej funkcji
(badz wielu funkcji) pafistwo pelni wia-
$ciwie swoja role. Wymog ten jest spet-
niony wtedy, gdy pafistwo przyczynia sie
do zwiekszenia ogdlnego dobrobytu spo-
tecznego — wedle przyjetych (a przy tym
mozliwych do akceptacjii—w systemach

8 Na podstawie ISSAI 300, § 12.

kontrola i audyt

demokratycznych - legitymowanych w ra-

mach wyboréw politycznych) modeli spra-

wiedliwoéci alokacyjnej i dystrybucyjnej

— w minimalnym zakresie spetniajacych

optimum Pareto. Oméwienie tych mode-

li wykracza jednak poza ramy tego opra-

cowania’.

Kontrole maja na celu uzyskanie no-
wych informacji oraz sformulowanie na
ich podstawie wnioskéw normatywnych
(tj. twierdzen dotyczacych pozadanego
sposobu dziatania) wobec interesariuszy
jednostki kontrolowane;j.

Osiaga sie to przez :

* nakierowanie aparatu kontrolnego na
uzyskanie informacji analitycznych z ob-
szaréw najistotniejszego ryzyka;

¢ udostepnianie zdobytych informaciji (ro-
zumianych szeroko, bo obejmujacych juz
ich intelektualne opracowanie i opatrze-
nie wnioskami) interesariuszom, przede
wszystkim jednak kierownictwu jed-
nostki kontrolowanej;

¢ sformulowanie na tej podstawie ogdl-
niejszych ocen i wnioskéw normatyw-
nych, najlepiej majacych posta¢ systemo-
wa —odnoszacych sie bowiem do sytuacji
wystepujacych powszechnie, majacych
postac nawracajaca lub uznawanych za
szczegblnie wazne dla funkcjonowania
sektora publicznego'’.

Zasadniczym wyij$ciowym celem w two-
rzeniu przez NOK mechanizmu kontroli
wykonywania funkcji pafistwa jest stwo-
rzenie modelu pozadanego oddziatywania

® Ich przeglad zob. zwtaszcza w: R. A. Musgrave, Peggy B. Musgrave: Public Finance in Theory and Practice,

McGraw-Hill, New York 1989, s. 41-129.
1© Na podstawie ISSAI 300, § 10.
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wlasciwych organéw paistwa na te sfery
jego funkcjonowania, ktére s — zgodnie
z przyjetymi regulami prawnymi — objete
ich kompetencjami. Owo oddzialywanie
musi polega¢ na wyznaczeniu wlasciwego
pola dziatania, dobraniu wlasciwych narze-
dzi i wlasciwej procedury ich zastosowa-
nia, przy jednoczesnym adekwatnym do
rzeczywistosci zidentyfikowaniu zwiaz-
kéw przyczynowo-skutkowych pomie-
dzy przyjetym sposobem dziatania a za-
mierzonymi rezultatami. Zaklada to takze
konieczno$¢ wlasciwego rozpoznania tych
obszaréw, ktére oddzialywaniem dane-
go organu nie moga by¢ objete, z uwagi
na obiektywna niemozliwo$¢ ich zmia-
ny zgodnie z przyjetymi regutami usta-
nawiania norm postepowania.

Jak wspomniano, w procesie kontroli
NOK musi zidentyfikowa¢ stosowany
przezjednostke kontrolowang ogélny, kon-
tekstualizujagcy model dziatania. Czyni to
przez analize przyjetych przez nia zalozen
planistycznych lub przez odwotanie do ja-
kiego$ wzorca zewnetrznego (np. wzorca
okreslonego przez prawo albo stanowig-
cego jaki$ ztozony benchmark) albo do ta-
kiego, ktdry jest jedynie opisem uznanego
takze przez jednostke kontrolowang sy-
logizmu okreslajacego regute badz regu-
ly prawidlowego dziatania w okreslone;j
dziedzinie albo dziedzinach. Owe zatoze-
nia planistyczne, regulacje wewnetrzne,
wzorce, benchmarki i opisy sylogizméw
muszg umozliwia¢ sformutowanie pogla-
du, czy jednostka kontrolowana whasciwie
dobrata zasoby, wlasciwie je zastosowala,
we wlasciwych momentach i z wlasciwym
kodem ich wzajemnego powiazania, aby
dokona¢ zamierzonego dzialania, ostatecz-
nie zmierzajacego do przetworzenia przez
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te jednostke zasobéw w celu zwiekszenia

dobrobytu spotecznego. Warto zwrécié

uwage, ze przedmiotem kontroli jesti to,
czy zamierzone dzialania (czyli — w kon-
tekscie jednostek zazwyczaj kontrolowa-
nych przez NOK -, uruchomienie” dostep-
nych funkcji pafistwa) sa legitymizowane.

Zasadnicze ramy legitymizacji dzia-
lafi jednostek kontrolowanych, tak jak je
maja pojmowaé NOK, wynikaja z zasa-
dy legalizmu. Na przyktad w Polsce sama

Konstytucja (wart. 7 wzwiazku z art. 2)

nakazuje, by organy pafistwa dzialaly na

podstawie i w ramach przepiséw prawa.

Stad dekodowany przez NIK w ramach

jej funkcji kontrolnych model dziatania

pafistwa moze by¢ rozumiany jako taki,

w ktérym organy (w ramach kazdejz wladz

i w granicach powierzonej im kompetencji

z inherentym dla nich obowigzkiem ko-

rzystania z nich) oddziatuja na rzeczywi-

sto$¢ spoteczno-gospodarcza dostepnymi

im instrumentami w ramach ograniczaja-

cych je paradygmatéw (a wiec systeméw

powiazanych ze sobg aksjomatéw doty-
czacych okreslonych sfer zycia):

¢ dynamicznego — dotyczacego funkcjo-
nowania rzeczywistosci w jej wymia-
rze fizycznym;

* epistemicznego — dotyczacego zasadni-
czych regut funkcjonowania grup spo-
tecznychiposzczegdlnych ich cztonkéw
w ramach jakiego$ systemu spoleczne-
go — zasadniczo w odniesieniu do roz-
dziatu débr rzadkich;

e deontycznego — dotyczacego takich
norm postepowania, ktérych podmio-
ty dziatajace w danym modelu nie moga
tfatwo zmieni¢ — a wiec w szczegdlnosci
norm moralnych, silnie ugruntowanych
norm obyczajowych (zwlaszcza dobrego
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obyczaju), jak réwniez odzwierciedlaja-
cych pewne elementy paradygmatu epi-
stemicznego norm o podwyzszonej barie-
rze zmiany (np. norm konstytucyjnych).
Innymi stowy, w decyzjach podejmowa-
nych wobec organéw pafistwa i przez te or-
gany musi nastapi¢ oddzielenie w kazdym
z paradygmatéw tego, co — z punktu wi-
dzenia istniejacych uwarunkowari bardzo
réznej natury (np. technologicznych, wy-
nikajacych z funkcjonowania srodowiska
naturalnego czy z tendencji demograficz-
nychitp.) —jest ,mozliwe” od tego, co moz-
liwe nie jest. Owo rozdzielenie jest funda-
mentalnym warunkiem niemarnotrawienia

zasob6w, jak réwniez zaistnienia mechani-
zmu sygnalizacji przez administracje pu-
bliczng wadliwosci prawa wtedy, gdy nie
uwzglednia ono wspomnianych paradyg-
matéw. Owa sygnalizacja moze by¢ adre-
sowana do wewnatrz samej administracji
albo na zewnatrz — do wladzy prawodaw-
czej. Stad w ogblnym modelu zaktada sie
sprawne funkcjonowanie mechanizmu
sprzezenia zwrotnego, ktdre przeciez jest
mozliwe wtedy, gdy w danym systemie
wlaéciwie dzialaja systemy informacyj-
ne. Oméwiony model ogdlny moze by¢
przedstawiony w postaci graficznej, jak
narysunku 1.

Rysunek 1. Model wzajemnego oddziatywania systemu politycznego, systemu prawnego

oraz systemu gospodarczo-spotecznego

1
i : i i
; ! Paradygmat | © T TTTTToTToooooooos B i |
i i deontyczny [ ____ I i i i
1 N ' 1 1 1
: | ! v : . |
N ' 1 1
: . Paradygmat ! > : : :
: dynamiczny : ] : ]
= v | L
! i SYSTEM !
! _ - PRAWNY | ____
! "| System |@---------
] polityczny > >
T A ¢ A :
: ! .
Paradygmat System .
epistemiczny (model > oddziatywania .
makroekonomiczny) pozanormatywnego .
A :

linia ciagta — proces identyfikacji otoczenia i formowania decyzji

______ linia przerywana — sprzezenie zwrotne

Zrédto: Opracowanie whasne — modyfikacja modelu zaprezentowanego w: A. Nowak-Far: Prawo a meto-
dy stosowane do stymulowania gospodarki, [w:] K. Zukrowska (red.): Kryzys gospodarczy 2008+ test dla
stosowanej polityki. Metody przeciwdziatania i ich skutecznos¢, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa

2013, s. 241.
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Rysunek 1 przedstawia dokonywa-
ne w ramach administracji publicznej
przetworzenie (intersemiotyczny trans-
fer) kodéw polityki publicznej pomiedzy
systemami spotecznymi (politycznym,
prawnym i gospodarczo-spotecznym)
zuwzglednieniem fundamentalnych pa-
radygmatéw ograniczajacych. Zaktada on,
ze ujecie okreslonego sposobu lub progra-
mu dziatania, ktéry jest objety kontrola
ma postaé systemowych relacji komuni-
kacyjnych i polega na transformacji da-
nych w jednym systemie (przy uwzgled-
nieniu doktadnej tresci paradygmatéw)
we wlasny zapis komunikacyjny innego
systemu spotecznego. To wlasnie doktad-
nos¢ i skutecznos¢ tego transferu (czyli
jego jakos$¢ pragmatyczna) jest zasadni-
czym przedmiotem — abstrakcyjnie poje-
tej — kontroli NOK. Chodzi w niej prze-
ciez o to, by stwierdzi¢, czy mieszczacy sie
w ramach ograniczajacych paradygmatéw
program polityczny (ktérego zasadniczy
ksztalt jest ustalony przez legitymowany
wybér publiczny) zostat prawidlowo za-
pisany w kodzie pragmatyki administra-
cji publicznej i czy jest on wlasciwie wy-
konywany. Model przedstawiony na ry-
sunku 1 zawiera takze naturalny sktadnik
sprzezenia zwrotnego (a wiec i wymiany
informacji). Konsekwencja jego obecno-
§ci jest to, ze wszystkie systemy modelu
maja zdolnos¢ do zbierania wtérnych in-
formacji o skutkach okreslonych rozwig-
zaf przyjetych w systemie politycznym,
a uskutecznionych w podstawowych for-
mutach funkcjonowania pasistwa (tj. w for-
mule systemu prawnego i systemu oddzia-
tywania pozaprawnego — mieszczacego sie
jednak w granicach tego, co podmiotom
kontrolowanym jest dozwolone). Skutki
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te kazdy system modelu wtérnie kwalifi-
kuje (tj. przez odpowiednia redukcje oce-
nia z punktu widzenia swoich wlasnych
zatozef). W ramach systemu polityczne-
go wszystkie oceny s3 nastepnie reduko-
wane i stanowig sygnat do podjecia inicja-
tywy odpowiedniej modyfikacji dzialar
przez systemy operacjonalizujace polity-
ke, to jest system prawny i system dzia-
afi oddziatywania pozaprawnego.

Fundamentalne kryteria kontroli
— kwalifikatory jakosci dziatan
Istota wspoétzaleznosci dziatan

Z punktu widzenia kazdej organizaciji

sprawne dziatanie daje sie zdefiniowa¢ jako

ukierunkowane wykorzystanie rozmyslnie
zakumulowanych zasobéw do osiggniecia
wyznaczonych przez nig celéw. Stad zasad-
niczymi kryteriami oceny takiego dziata-
nia jest ich wlasciwa integracja, koordyna-
cjabadz koncentracja. Ich konkretna tres¢
zalezy od formy wzajemnej zaleznosci po-
miedzy dziataniami (pojetymi jako kon-
glomeraty pragmatyczne).

W ujeciu Jamesa Thompsona, wspélza-
leznosci moga przybraé postac:

* sekwencyjng (sequential) — pojawiaja-
ca sie wtedy, gdy osiggniecie rezulta-
téw jednego dzialania warunkuje sen-
sowne podjecie innego dziatania, gdyz
s3 do tego dzialania konieczne — przez co
drugie dziatanie musi nastapic¢ po uda-
nym zakoficzeniu pierwszego;

* wzajemng (reciprocal) — charakteryzu-
jaca taka sytuacje, w ktérej — réwno-
legle — rezultaty jednego dzialania sa
produktami niezbednymi do wtasci-
wego przeprowadzenia innego dziata-
nia i odwrotnie; stad dzialania o wsp6t-
zalezno$ci wzajemnej tworza zbiory
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prakseologicznie powigzane: na przy-
ktad prawidtowo prowadzona w jedno-
stce administracji publicznej kontrola
wewnetrzna (zarzadcza) jest tak powia-
zana z kazda inng objeta nia funkcja tej
jednostki;

kontrybucyjna (pooled") — oznaczajaca
sytuacje, w ktérej — bez koniecznosci
jakiego$ szczegdlnego skoordynowania
w czasie — prawidlowy przebieg kazdego
z dzialati jest potrzebny do zapewnienia
prawidtowego przebiegu kazdego innego
dzialania z tego powodu, ze kazde , dys-
kretnie przyczynia sie do funkcjonowa-
nia wszystkich innych dziatan”, a zara-
zem ,kazde jest przez te wszystkie inne
dzialania wspierane”'?.

Pomiedzy tymi rodzajami wspétzalez-
nosci istnieja konieczne zwiazki. Stad
zaistnienie w danej organizacji kontry-
bucyjnej wspétzaleznosci dziatan wska-
zuje, ze jej operacje s3 na tyle skompli-
kowane, ze musza w niej wystepowac
takze sekwencyjne i wzajemne relacje
pomiedzy dziataniami. W kazdej orga-
nizacji — bez wzgledu na stopiers kom-
plikacji jej funkcjonowania — istnieje
kontrybucyjna wspétzaleznosé dzia-
tan. Dlatego tez jako$¢ funkcjonowa-
nia organizacji w tym zakresie jest za-
wsze jednym zzasadniczych kryteriow
kontroli.

Integracja i koncentracja dziatan

W kontekscie wskazanych rodzajéw wza-
jemnych zalezno$ci pomiedzy dzialania-
mi (pojetymi jako konglomeraty prakse-
ologiczne, czyli jako dzialania sensu largo)
integracja, koordynacja i koncentracja sg
kwalifikatorami jako$ci funkcjonowania
wystarczajaco zlozonych organizacji — ta-
kich, jakimi z pewno$cia s3 organizacje
wykonujace misje obejmujaca wykony-
wanie zadan wladzy paristwowej w struk-
turze, w ktdrej s3 one aparatem obstugu-
jacym organy takiej wladzy oraz tworza
wieksza catos¢, ktérg mozna okresli¢ jako
aparat pafistwowy. W kazdej, bez wzgle-
du na misje, organizacji integracja dziatan
oznacza ,scalenie ich w calo$¢ jak najprzy-
datniejsza do celu”'3. Wymaga ona wiec
przede wszystkim zgromadzenia i utrzy-
mania takich zasob6w, ktére s3 niezbed-
ne do wykonania zintegrowanych dziatan,
jak réwniezich zaangazowania we wlasci-
wym miejscu i czasie. Owo nagromadze-
nie i utrzymanie, a takze zaangazowanie
w odpowiednim czasie jest koncentracja,
gdyz odnosi sie do cato$ci konglomeratu
prakseologicznego (tj. dziatania wraz zjego
oporzadzeniem w zasoby). W tym sensie,
koncentracja jest pewnym aspektem ko-
ordynacji. Tadeusz Kotarbifiski uznat ja
za pozytywna strone koordynacji (o czym
mowa bedzie nieco dalej)*.

" Angielski czasownik to pool oznacza zebranie czego$ (zwtaszcza $rodkéw, funduszy) w jedng catosé,
w celu uzyskania jakiejs wspodlnej korzysci (np. w celu ich pézniejszego podzielenia wedtug ustalonej
weczesniej formuty); zob. The Compact Edition of the Oxford English Dictionary: Complete Text Reproduced
Micrographically, vol. 1l, Oxford University Press, Oxford 1985, s. 2238.

2 J. Thompson: Organizations in Action: Social Science Bases of Administrative Theory, McGraw-Hill,

New York 1967, s. 54-55.

3 T. Kotarbinski: Traktat o dobrej robocie, Zaktad im. Ossolinskich, £6dz 1955, s. 208.

4 Tamze, s. 215.
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Kontrola zewnetrzna organéw admini-
stracji publicznej i obstugujacych je urze-
déw w znacznym zakresie dotyczy integra-
cji rozumianej jako konieczny walor dzia-
tafi podejmowanych przez te podmioty, od
ktérych oczekuije sie ujecia ich w sensow-
nie zaprojektowane procesy: konkretnie
takie, ktére sa nakierowane na konkretnie
legitymowane cele, podjete we wlasciwym
(stosowanie do natury, w tym i dynamiki,
dziatania wymaganego ze wzgledu na zja-
wisko, na jakie ma ono oddziatywac — czyli
najego pragmatyczny korelat) czasie i zza-
stosowaniem wlasciwych zasobéw oraz na-
rzedzi (rozumianych jako swoiste skonfi-
gurowanie pod katem uzyskania przejscia
procesu do jego nastepnego etapu, zasobéw
i technik ich wykorzystania).

Koordynacja dziatan

Za kryterium oceny dziatania jednostek
kontrolowanych czesto obiera sie koordy-
nacje. Zdaniem Tadeusza Kotarbinskiego,
jest ona istotnym warunkiem racjonalnej
integracji dziatan'>. Ma postac negatywng
i pozytywna. Pierwsza polega na osiagnie-
ciu stanu, w ktérym poszczegdlne dzia-
tania (pojete szeroko, jako pragmatycz-
ne konglomeraty) ,sobie nie przeszkadza-
j3” —to znaczy nie przebiegaja w taki spo-
s6b, ani nie prowadza do takich skutkéw,
ze utrudniatoby to albo uniemozliwialo
sprawne przeprowadzenie innych dzia-
an, ktére sa w jakiej$ prakseologicznej

'S Tamze, s. 218.
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znimi relacji. Pozytywna postac koordy-
nacji wymaga za$, by bedace ze sobg we
wspomnianej relacji dziatania wzajemnie
sie wspomagatly albo co najmniej prowa-
dzity do osiagniecia ostatecznie wspdlne-
go dla nich celu.

Zaréwno neutralnos¢ relacji pragmatycz-
nej, jak i wchodzenie w relacje wzajemnego
wzmacniania wykluczaja sytuacje, w kté-
rej cele bytyby wobec siebie w sprzeczno-
$ci logicznej badz pragmatycznej. W pierw-
szym wypadku oznaczatoby to sytuacje,
w ktérej jeden cel jest logicznym przeci-
wiefistwem innego, w drugim za$ sytu-
acje, w ktérej osiggniecie jednego celu (nie-
bedacego w logicznej relacji przeciwien-
stwazinnym celem) niweczyloby wartos¢
innego celu.

Koordynacja moze mie¢ takze aspekt
wewnetrzny badZ zewnetrzny; w kazdym
aspekcie wystepuje przy tym w wielostop-
niowym modelu agregacji. W aspekcie we-
wnetrznym koordynacja odnosi sie do wta-
$ciwego ulozenia relacji pomiedzy poszcze-
gbélnymi sktadnikami faricucha wartosci
danej organizacji (te koncepcje przedsta-
wia rysunek 2, s. 51). Innymi stowy, spet-
nienie wymogu koordynacji wymaga od
organizaciji takiego ulozenia wzajemnych
relacji pomiedzy jej funkcjami, by dziata-
ta ona najsprawniej. Schodzac na nizszy
poziom agregacji, koordynacja moze takze
oznaczaé¢ wymég odpowiedniego zgra-
nia wszystkich dziatan podejmowanych
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Rysunek 2. tancuch wartosci (wyzszy poziom agregac;ji)
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Zrédto: Adaptacja koncepcji M. E. Portera, majacej pierwotnie zastosowanie do sektora prywatnego;
zob. M. E. Porter: Competitive Advantage: Creation and Sustaining Superior Performance, Free Press,

New York 1985, s. 36-61.

w ramach kazdej z funkcji faficucha war-
toci (rysunek 2 juz tego poziomu agre-
gacji nie przedstawia — gdyby przedsta-
wial, kazdy ze sktadnikéw tego taficucha
musialby by¢ rozpisany” na konkretne
dziatania, ktére sg konieczne, by zapew-
ni¢ jego funkcjonowanie).

W aspekcie zewnetrznym koordyna-
cja oznacza dostosowanie modelu dzia-
tania organizacji do istoty i dynamiki
zjawisk, do ktérych owo dziatanie sie od-
nosi (réwniez na réznych mozliwych po-
ziomach agregacji) — na przyktad w odnie-
sieniu do dziatu administracji, za ktéry
odpowiedzialny jest dany organ admini-
stracji pafistwowej, przez takie obszary,
ktére sg obszarem koniecznego wspéldzia-
tania wielu takich organéw, az po poziom,
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w ktérym pytanie o koordynacje dziatari
odnosi sie do funkcjonowania catej sfery
mozliwej interwengji publicznej. W takim
ujeciu, na najwyzszym poziomie agregaciji,
w zasadniczym modelu koordynaciji be-
dzie chodzito o jakos¢ oddziatywania pod-
miotéw kontrolowanych na te sktadniki
ich $rodowiska, wobec ktérych maja one
kompetencje zmiany — w modelu oddzia-
tywania, przedstawionym na rysunku 1.

Stosunkowo czesto z tak rozumianym
obowiazkiem koordynacji mamy do czy-
nienia wtedy, gdy wynika on wyraznie
z przepiséw prawa — najczesciej odno-
szacych sie do aktywnosci prawotwor-
czej organéw administracji publicznej,
co do ktérej takie przepisy wymaga-
ja od nich podjecia okreslonych dziatad
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w ,porozumieniu” z jakimi$ innymi or-
ganami). Aspekt zewnetrzny koordyna-
cji pojawia sie takze wtedy, gdy jest ele-
mentem modelu dziatania deklarowanego
przez sama jednostke kontrolowang badz
przyjmowanego przez NOK w wyniku ja-
kiego$ sensowego sylogizmu formutowa-
nego w procesie subsumpgiji (np. w postaci
rodzacej oczekiwanie, ze okreslone dzia-
fania jednego organu administracji pu-
blicznej beda sensownie utozone wzgle-
dem dziatai innego organu albo jakich-
kolwiek innych podmiotéw).

Przez koordynacje mozna rozumie¢ po-
stulat dotyczacy odpowiedniego powia-
zania badZ ulozenia dziatan wobec siebie
pod wzgledem jakos$ciowym, ilo§ciowym
i czasowym. Koordynacja musi polega¢ na
wlaczaniu do dziatania wszystkich tych ele-
mentéw, ktére s niezbedne do zapewnie-
nia temu dziataniu powodzenia. Elementy
te musza by¢ przy tym wiasciwe do tego
celu, dostosowane co do ilo$ci i zaangazo-
wane w odpowiednim momencie'®.

Koordynacjamoze dotyczy¢ dziatari oraz
celéw — odnosi sie wiec zasadniczo do ca-
tych konglomeratéw pragmatycznych. Ma
zatem wymiar dynamiczny (procedural-
ny) i statyczny (materialny). W wymia-
rze dynamicznym procedura dziatania
przyjeta w danej jednostce jest skoordy-
nowana wtedy, gdy zapewnia odpowied-
nie ,zgranie” ich w czasie i przestrzeni
oraz co do samej ich tresci. W wymia-
rze statycznym (materialnym) oznacza
za$ uzyskanie rezultatéw, ktére sa albo

Matgorzata Humel-Maciewiczak, Artur Nowak-Far

w neutralnej wzajemnej relacji pragma-
tycznej (tzn. nie maja wobec siebie zad-
nych istotnych spotecznych relacji), cho¢
same w sobie s3 pozadane, albo s3 w re-
lacji pragmatycznej wzajemnego wzmac-
niania. Relacja polega na tym, ze osiagnie-
cie jednego celu wzmacnia badz utrwa-
la efekty innych — juz osiagnietych badz
osiaganych celéw. Szczegdlnego rodzaju
postacig relacji wzmacniania jest relacja
synergii, oznaczajaca takie wzmocnienie
efektéw, ktére tworza przyrost wartosci
spotecznej ponad wartoé¢ kazdego z osia-
gnietych celéw.

Zasadniczymi oznakami podejmowa-
nia w jednostce kontrolowanej wysitkéw
w celu koordynaciji dziatari (zaréwno w jej
wymiarze wewnetrznym, jak i zewnetrz-
nym) jest zastosowanie przez nia instru-
mentarium koordynacji.

W klasycznej juzkoncepcji J. Thompsona
sktada sie na nia:
¢ okreslanie standardéw dziatati — przez co

nalezy rozumie¢ przyjmowanie w miare
sztywnych regul wyznaczajacych tres¢
(a wieciich pragmatyczne granice); war-
to zwréci¢ uwage, ze w tym zakresie
przedmiotem kontroli jest takze to, czy
owe standardy s3 ze sobg spéjne i czy po-
zwalaja jednostce na wlasciwe radzenie
sobie w sytuacjach, w ktérych maja za-
stosowanie;

* przyjecie planéw dzialania — okresla-
jacych sposéb powiazania ze soba po-
szczegblnych dziatani (takze z uwzgled-
nieniem aspektu czasowego) z punktu

16 Zob. np. J. Zieleniewski: Organizacja i zarzadzania, PWN, Warszawa 1969, s. 262-263; M. H. Moore: Cre-
ating Public Value. Strategic Management in Government, Harvard University Press, Cambridge 2000,

s. 239-192.
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widzenia przyczynienia sie przez nie do
osiggniecia zidentyfikowanych w jedno-
stce jej zasadniczych celéw;

* zapewnienie wlasciwego przeplywu
informacji w jednostce — umozliwia-
jacego szybka reakcje dostosowaw-
cz3 jednostki w razie zaistnienia takiej
konieczno$ci.

Materialne kryteria

oceny jakosci dziatan

Pojecie i funkcje

materialnych kryteriéw oceny
Kryteria oceny s3 legitymizowanymi
w jakim$ systemie spotecznym, ujety-
mi w postaci wyidealizowanej, uznanymi
w tym systemie za pozadane, przymio-
tami (atrybutami) zjawisk badz stanéw
rzeczy, shuzacymi za punkty odniesienia
w poréwnaniu ze zjawiskami badz ele-
mentami rzeczywiScie wystepujacymi.
W kazdym modelu kontroli trzeba wyzna-
czy¢ kryteria odpowiednie do jej celéw.
Kryteria te musza odzwierciedla¢ ogdlne
aspekty modelu kontroli, jak réwniez by¢
dostosowane do specyfiki jednostek kon-
trolowanych. Decydujac o przydatnosci,
adekwatnosci danego kryterium, a zatem
i0jego zastosowaniu w kontroli, powinno
sie rozwazy¢ jego znaczenie w ogélnym
modelu oceny, w tym ujeciu jego kom-
pletnos¢ i wiarygodno$¢ dla interesariu-
szy kontroli. Osiaga sie to przede wszyst-
kim przez wybér takich kryteriéw, ktére

w danej sytuacji moga by¢ uznane za po-
zwalajace na obiektywizm ocen oraz na
powtarzalne zastosowanie w stosunku do
wszystkich innych badZ cho¢by podob-
nych czy takich samych jednostek kon-
trolowanych. Wybér konkretnych kryte-
riéw kontroli powinien by¢ dostosowany
dojej celéwirodzaju. Kryteria moga by¢
ogdlne lub szczegétowe, i moga pocho-
dzi¢ z réznych zrédel, w tym przepiséw
prawa, procedur wewnetrznych, norm
okreslajacych standardy dziatania czy naj-
lepszych praktyk. Powinny by¢ one ko-
munikowane odbiorcom informacji o wy-
nikach kontroli, aby umozliwi¢ im petne
zrozumienie, jak przedmiot zostat oce-
niony lub zmierzony'®.

Podstawowe kryteria kontroli NOK
s3 zazwyczaj ustalone ogdlnie w prze-
pisach prawa regulujacego ich dziata-
nie. W Polsce s3 one ustalone w szcze-
gblnodci w ustawie z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli'®. Ustawa
taw art. 2 ust. 5 za kryterium kontroli
uznaje legalnos¢ i gospodarnoé¢; innymi
kryteriami kontroli jest takze rzetelnos¢
oraz celowo$¢ (zob. art. 203 Konstytucji
RP oraz art. 4 ustawy o NIK). Z kolei
ustawa o finansach publicznych w art. 68
przyjmuje, ze kryteriami kontroli zarzad-
czej (a wiec wewnetrznej) maja by¢ le-
galnos¢, efektywnos¢, oszczednosé oraz
terminowo$¢. Wymienione kryteria za-
sadniczo nie maja samodzielnej definicji

7 J. Thompson, op. cit., s. 55-56. J. Thompson okresla ten instrument jako ,standardyzacje”, , koordynacje
przez plan” (coordination by plan) oraz koordynacje przez wzajemne dostosowanie (coordination by mu-

tual adjustment).
18 Zob. standard ISSAI 100, § 27.
* DzU.2015.1096 j.t.
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ustawowej, totez muszg by¢ interpreto-
wane na gruncie regul jezykowych i przy
wzieciu pod uwage zasadniczych celéw
kontroli w danym porzadku prawnym.
‘W kontekscie standardéw INTOSAT kry-
teriom tym mozna przypisac ceche stan-
dardéw ogdlnych.

Pomiedzy poszczegélnymi kryteriami
okreslonymi ustawowo zachodza zwykle
zwiazki prakseologiczne. Nie inaczej jest
w przypadku regulacji polskiej. Na przy-
ktad wymieniony cel efektywnosci dzia-
tania odnosi sie do celu oszczednoscii ter-
minowosci — rozumianych jako atrybuty
sprawnego dzialania.

Legalnos$¢ dziatan

Spetnienie kryterium legalnosci oznacza,
ze jednostka kontrolowana dziata zgodne
zprawem —réwniez w takim wymiarze, ze
jej dziatania musza miescic sie w granicach
przez prawo wyznaczonych. Kryterium to
nawiazuje wiec do jednej z zasadniczych
funkcji prawa w kontekscie funkcjonowa-
nia sektora publicznego, ktéra jest wyzna-
czanie jego granic (a wiec granic szeroko
pojetej interwencji pafistwa).

Systemy prawne ujmuja kryterium legal-
nosci szeroko. Na przyktad polska ustawa
o finansach publicznych wymaga od jed-
nostek kontrolowanych nie tylko zacho-
wania zgodno$ci ich dziatat z przepisami
prawa, ale takze z przyjetymi w nich pro-
cedurami wewnetrznymi.

Matgorzata Humel-Maciewiczak, Artur Nowak-Far

Efektywnoé¢, wydajnosc¢
i kryteria powinowate
Kryterium efektywnodci jest kryterium
prakseologicznym. W kontekscie instytu-
cjonalnym zasadniczo oznacza zdolnos¢
osiggania przypisanych (badz po prostu
akceptowalnych) danej organizacji celéw?.
Stad w konkretnych sytuacjach kryterium
to nalezy rozumiec jako takie, ktére naka-
zuje sprawdzic, czy podejmowane dziala-
nia byly zdatne do osiggniecia zamierzo-
nych celéw —albo szerokich: przypisanych
ustawowo, albo stanowigcych konkretyza-
cje szerokich celéw ustawowych okresla-
jacych misje danej jednostki w konkret-
nych sytuacjach, z ktérymi miata ona do
czynienia. Wydajno$¢ oznacza za$ odpo-
wiedni standard okreslajacy stosunek zaso-
béw zuzytych w danym dziataniu do uzy-
skanych w jego wyniku korzysci?'.
Powinowatymi z kryteriami efektywno-
$ci i wydajnosci sg kryteria oszczednosci
i terminowosci. Te ostatnie moga by¢ trak-
towane jako miary ekonomicznosci w rozu-
mieniu T. Kotarbifiskiego??, na ktéra skta-
da sie wydajno$¢ i oszczednos¢. Pierwsza
miara nakazuje poréwnac koszty danego
dziatania do uzyskanych korzy$ci i uzna¢
dziatanie za tym wydajniejsze, im bar-
dziej korzysci przewyzszaja koszty. Z kolei
oszczedno$¢ jest whasnie miarg wspomnia-
nej rozbiezno$ci pomiedzy kosztami i ko-
rzy$ciami. Terminowo$¢ za§ musi zawsze
by¢ oceniana w kontekscie wszystkich

20 Zob. np. A. Deshmukh, K. E. Karim, P. H. Siegel: An Analysis of Efficiency and Effectiveness of Auditing
to Detect Management Fraud. A Signal Detection Theory Approach, ,International Journal of Auditing”

2003, vol. 2, issue 2, s. 127-138.

2 Zob. np. J. Pfeffer, G. R. Salancik: The External Control of Organizations. A Resource Dependence
Perspective, Stanford University Press, Stanford 2003, s. 11.

22 T. Kotarbinski, op. cit., s. 124-131.
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innych kryteriéw poprawnego osiggania
celéw przezjednostke. Zasadniczym sen-
sem tego kryterium jest bowiem przestrze-
ganie przez nig przypisanych jej czynno-
$ciom urzedowym terminéw ustawowych
(np. terminéw wydania decyzji administra-
cyjnych ustalonych w przepisach prawa)
—Co 0znacza, ze terminowos¢ jest zarazem
pomocniczym kryterium oceny legalno-
$ci dziatan jednostki.

Kryterium terminowosci odnosi sie takze
do terminéw zatozonych przez sama jed-
nostke (a wiec niewynikajacych z przepiséw
sztywno ustalajacych terminy), jak réw-
niez—w uzasadnionych sytuacjach—moze
odnosi¢ sie do ogélnego kryterium obiek-
tywnej konieczno$ci wykonywania dziatar
w rozsadnych terminach. W takim wypad-
ku kryterium terminowo$ci bedzie wyka-
zywalo pomocniczos$¢ w stosunku do kry-
terium efektywno$ci i oszczednosci.

Whioski

Kontrola w sektorze publicznym prze-
prowadzana przez NOK, w tym takze
przez NIK, jest waznym czynnikiem ini-
cjowania zmian w funkcjonowaniu pas-
stwa. W swoim zasadniczym zamierze-
niu kontrola instytucji rzadowych oraz
innych jednostek sektora publicznego po-
winna mie¢ pozytywny wptyw na dobro-
byt, ogranicza¢ marnotrawstwo zasobéw,
ktérymi dysponuje dane spoteczeristwo.
W innym ujeciu prawidlowo zaprojekto-
wane i przeprowadzone kontrole stuzg wy-
znaczeniu pozadanych standardéw dziata-
nia, a jednoczeénie promowaniu okre§lo-
nych wartosci i podstawowych mechani-
zméw odpowiedzialnosci, co z kolei pro-
wadzi do lepszych decyzji dotyczacych
funkcjonowania pafistwa.
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W ramach ogélnego modelu pragma-
tycznego opisujacego funkcjonowanie apa-
ratu paiistwowego NOK promuja dzia-
tajacy przejrzyscie i legalnie, efektywna,
wydajna i rozliczalng administracje pu-
bliczna. Niezalezne, skuteczne i wiarygod-
ne NOK s3 zatem niezbednym elementem
funkcjonowania pafistwa w systemie de-
mokratycznym, a wspomniane atrybuty
dziatati jednostek administracji publicz-
nej sa elementem stabilnej demokracji.

Wtasciwe zaprojektowanie modelu
kontroli jest konieczne do prawidlowego
wytyczenia sposobéw i kierunkéw zmia-
ny dziatania jednostek kontrolowanych.
Prawidlowo skonstruowany model kon-
troli legitymizuje zaréwno zakres kontroli,
jak i jej przebieg; przekazuje interesa-
riuszom procesu kontroli zasadnicze
informacje dotyczace standardéw prawi-
dtowego funkcjonowania administracji
publicznej. W ujeciu ogdlnym jego poszcze-
gblne elementy wystepuja zawsze; sprzyija
toiteracyjnemu uzyciu kryteriéw kontroli,
co systemowo utrwala ich rozumienie
istosowanie.

Doktadniejsza analiza ogélnego mode-
lu kontroli wskazuje, ze jej przedmiotem
nie moze by¢ tylko to, co jest deklarowa-
ne przezjednostke kontrolowang jako za-
kres jej dziatan i celéw — bo jest to zawsze
opis szczatkowy. Przedmiotem musi by¢
i to, czy dziatania te s3 elementem przej-
rzystego i logicznie (pragmatycznie) pra-
widlowo zbudowanego, a wiec przemysla-
nego modelu funkcjonowania jednostki
kontrolowanej. Model ten ma stuzy¢ za-
sadniczo przetwarzaniu decyzji politycz-
nych w pragmatyczny ciag ich wykona-
nia, obejmujacy ich zapis w kodzie praw-
nym oraz zamierzone skutki wykonania
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konkretnych zapiséw tego kodu w postaci
dziatati i wspétdziatan jednostki kontrolo-
wanej zinnymi podmiotami administra-
cji publicznej albo podmiotami sektora
prywatnego.

Zrédtem elementéw modelu sg ogélne za-
sady pragmatyki. Maja one czeste konkrety-
zacje w sformalizowanych wypowiedziach
normatywnych, ktére przybierajg postac
standardéw kontrolnych przyjmowanych

Matgorzata Humel-Maciewiczak, Artur Nowak-Far

w postaci dokumentéw normalizacyjnych
sui generis, takich jak ISSAIL.

MALGORZATA
HUMEL-MACIEWICZAK

radca prezesa NIK,

prof. dr. hab. ARTUR NOWAK-FAR
Szkota Gtéwna Handlowa

Stowa kluczowe: model kontroli, organy administracji publicznej, standardy ISSAI, kryteria

kontroli, taricuch wartosci
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Gwarancja rzetelnego postepowania i sprawiedliwego procesu

Zasada bezposredniosci
w postepowaniu dyscyplinarnym w NIK

Postepowanie dyscyplinarne w NIK, podobnie jak wszystkie inne
postepowania, w ktérych ustalana jest odpowiedzialnos¢ o charakterze
represyjnym!, oparte jest na zasadzie bezposredniosci®. Przestrzeganie
tej zasady przede wszystkim w postepowaniu przed komisjami dys-
cyplinarnymi orzekajagcymi w I instancji ma doniosle znaczenie dla
zachowania gwarancji rzetelnego postepowania i sprawiedliwego proce-
su. Orzekanie nie byloby jednak niekiedy mozliwe, gdyby zasada bez-
posrednio$ci miata charakter absolutny, niedopuszczajacy odstepstw
od niej w sytuacjach wyjatkowych.

RAFAL PADRAK . . .
w sprawie postepowania dyscyplinarnego

w Najwyzszej Izbie Kontroli*. W rozdzia-

Zmiany w ustawie z 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej [zbie Kontroli wprowadzo-
ne ustawa nowelizujaca w 2011 .3 spowo-
dowaty, ze postepowanie dyscyplinarne
w NIK zostato unormowane bezposred-
nio w ustawie o NIK. Z dniem 3 wrze$nia
2011 r. przestato obowigzywac zarzadze-
nie Marszatka Sejmu z 8 sierpnia 1995 r.

le 4a ustawy o NIK — , Odpowiedzialnoé¢
dyscyplinarna mianowanych kontroleréw”
zostaly unormowane w szczegdlnosci ro-
dzaje przewinien i kar dyscyplinarnych
oraz podstawowe kwestie trybu wszczy-
nania i prowadzenia postepowania dyscy-
plinarnego. Ustawodawca nie zdecydowat
sie jednak na wyczerpujace uregulowanie

' Zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11.12.2008 r., K 33/07 (DzU.2008.225.1502).

2 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 04.10.2007 ., SNO 61/07, LEX nr 471835; E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka:
Odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna mianowanych kontrolerow NIK, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2014, s. 53.

3 Ustawa z 22.01.2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej |zbie Kontroli (DzU.2010.227.1482 ze zm.).

4 MP.1995.40.474 ze zm.
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postepowania dyscyplinarnego w usta-
wie o NIK, odsytajac wart. 97p tej usta-
wy do odpowiedniego stosowania prze-
piséw Kodeksu postepowania karnego
w sprawach nieuregulowanych w usta-
wie o NIK.

Z przepiséw rozdziatu 4a ustawy o NIK
mozna jednak wyinterpretowa¢ normy
lub zespoty norm stanowiace zasady po-
stepowania dyscyplinarnego, w szcze-
gblnosci zasade prawa do obrony, zasade
dwuinstancyjnodci, a takze bezposred-
niosci.

Zasada bezposrednio$ci najpetniej zo-
stala omdéwiona w orzecznictwie i lite-
raturze prawa karnego procesowego.
Jest ona uznawana za jedna z naczel-
nych zasad procesowych i znajduje za-
korzenienie w Konstytucji RP°. Na jej
temat wypowiedziat sie réwniez Trybunat
Konstytucyjny (TK) wwyrokuz 7 grud-
nia 2010 r., sygn. akt P/11/096. Trybunat
zwrécit uwage na gwarancyjna funkcje
zasady bezposredniego przeprowadze-
nia dowodu w postepowaniu sgdowym
na rozprawie. Zdaniem TK, zasada bez-
posredniosci jest wazna gwarancjg kon-
tradyktoryjnosci postepowania oraz réw-
nosci stron procesowych. Scisty zwiazek
tych zasad polega na tym, ze korzystanie
przez sad z pierwotnych zrédet dowodo-
wych’ bezposrednio na rozprawie daje
stronom mozliwo$¢ czynnego udziatu

w postepowaniu dowodowym przez sta-
wianie pytaf osobom przestuchiwanym
w ich obecnosci, zglaszanie zastrzeze
i uwag co do przeprowadzonych dowo-
déw czy innych czynnosci. Umozliwienie
kazdej stronie procesu aktywno$ci dowo-
dowej i udzialu w czynno$ciach dowodo-
wych ksztaltuje sytuacje, w ktorej real-
na staje sie mozliwo$¢ dokonania praw-
dziwych ustaled faktycznych. Dazenie
do maksymalnej redukcji posrednikéw
w zrédtach dowodowych oraz do zwiek-
szenia kontaktu sadu z pierwotnymi do-
wodami pozwala sedziom na zdobycie
wiekszego zakresu informaciji.

Poznanie przez sad zdarzenia przestep-
nego, a wiec zawsze zdarzenia przeszle-
go, jest w istocie poznaniem posrednim.
Pomostem miedzy osoba fizyczng wyste-
pujaca w roli organu postepowania a po-
znawang rzeczywisto$cia sa dowody jako
zrédta informacji. Podkredla sie, ze zasa-
da prawdy materialnej wytycza cel po-
stepowania dowodowego, natomiast za-
sada bezposrednio$ci okreéla jego meto-
de. Dyrektywa bezposrednio$ci obejmuje
postulat, aby wystepujace miedzy pozna-
jacym przeszlo$¢ sedzia a sama przeszto-
$cia ogniwa dowodowe byty zredukowa-
ne do minimum, bowiem z do§wiadczenia
zyciowego i procesowego wynika, ze im
wiecej ogniw posrednich, tym wieksze nie-
bezpieczefistwo znieksztalcefi na drodze

5 Zob. P. Wilinski: Proces karny w Swietle konstytucji, LEX nr 135588.

¢ DzU.2010. 236.1566.

Dowody pierwotne to dowody oryginalne, pochodzace ,z pierwszej reki”, czyli od osoby lub rzeczy
(tj. zrédta dowodowego), ktéra miata bezposredni kontakt z udowadnianym faktem, np. naoczny $wiadek.
Natomiast dowodem pochodnym jest dowdd pochodzacy od osoby lub rzeczy, ktéra nie miata bezposred-
niego kontaktu z udowadnianym faktem, np. $wiadek ze styszenia, kopia dokumentu. Oznacza to, ze zr6-
dto dowodu w takiej sytuacji posredniczy miedzy dowodem pierwotnym a udowadnianym faktem.
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doprawdy?®. Sad, przeshuchujac bezposred-
nio $wiadka lub oskarzonego, nie tylko za-
poznaje sie z ta relacja bez jakichkolwiek
posrednikéw, lecz takze moze tatwiej oce-
ni¢ wiarygodnosc¢ tej relacji. Bezposrednie
przeprowadzenie dowodu ma zatem nie
tylko duze znaczenie dla sadu, lecz takze
dla stron postepowania, a wszelkie wy-
jatki od zasady bezposrednio$ci negatyw-
nie rzutujg na aktywno$¢ procesujacych
sie podmiotéw.

Zasada bezposrednio$ci obejmuje trzy
wezsze dyrektywy, pozostajace ze soba
w Scistym zwigzku:

* sad powinien opiera¢ sie wylacznie na
dowodach przeprowadzonych na roz-
prawie (posiedzeniu);

* sad powinien zetkna¢ sie bezposrednio
ze zrédtami i srodkami dowodowymi;

* sad powinien opiera¢ sie przede wszyst-
kim na dowodach pierwotnych®.
Wobec tego, ze zasada bezposrednio-

$ci nie zostata wyrazona expressis verbis

w Kodeksie postepowania karnego, nale-

zy w nim poszukiwaé prawnych podstaw

wymienionych dyrektyw sktadajacych sie
na nia. Jedynie pierwsza dyrektywa zosta-

ta sformutowana wprost wart. 410 k.p.k.,

wedlug ktérego podstawe wyroku moze

stanowi¢ tylko catoksztalt okolicznosci
ujawnionych w toku rozprawy gtéwnej,

jak réwniez w art. 92 k.p.k. (podstawe
orzeczenia moze stanowic¢ tylko cato-
ksztatt okolicznosci ujawnionych w po-
stepowaniu, majacych znaczenie dla roz-
strzygniecia)'’. Zasada bezposredniosci
jest wyprowadzana przez doktryne i ju-
dykature zart. 174 k.p.k. (dowodu z wyja-
$niefi oskarzonego lub z zeznan swiadka nie
wolno zastepowac tre$cig pism, zapiskéw
lub notatek urzedowych) oraz a contrario
zprzepiséw ograniczajacych postugiwanie
sie przez sad dowodami pochodnymi przy
ustalaniu stanu faktycznego, w szczegdl-
nodci z art. 389, 391-393a k.p.k.!.
Trybunal Konstytucyjny w przywota-
nym wyroku wyrazil poglad, ze zasada
bezposrednio$ci nie ma charakteru abso-
lutnego, zatem dopuszczalne jest wprowa-
dzanie wyjatkéw od niej. Uzasadnieniem
dla ich wprowadzenia moga by¢ nastepu-
jace przestanki: a) dowdd pierwotny nie
istnieje lub nie jest dostepny; b) dowdd
ma ze swej istoty charakter pochodny;
¢) zachodzi potrzeba weryfikacji dowodu
pierwotnego przez wykorzystanie dowodu
pochodnego; d) wymagaja tego postulaty
szybkosci i ekonomii procesowej; €) istnie-
je potrzeba ochrony wartosci innych niz
trafno$¢ ustalen w procesie karnym!'2. Aby
wykorzystanie dowodéw pochodnych byto
zgodne z prawem, musza zosta¢ spetnione

® Zob. np. J. Tylman: Zasada bezposredniosci na tle zmian w polskim prawie karnym procesowym, [w:] Rzetelny
proces karny. Ksiega jubileuszowa Profesor Zofii Swidy, pod red. J. Skorupki, Oficyna 2009, Lex nr 104233.
K. Nowicki: Wyjatki od zasady bezposredniosci w procesie karnym, ,,Przeglad Sadowy” nr 2/2009, s. 114.
¢ Zob. np. T. Nowak: Zasada bezposredniosci w polskim procesie karnym, Poznan 1971, s. 46-51; H. Palusz-
kiewicz: Zasada bezposredniosci a wyrokowanie poza rozprawa w Swietle kodeksu postepowania karnego,
[w:] Nauka wobec wspdtczesnych zagadnien prawa karnego w Polsce, Poznan 2004, s. 177; J. Tylman, op. cit.

19 Zob. J. Tylman, op. cit.

" Zob. A. Gaberle: Dowody w sadowym procesie karnym. Teoria i praktyka, Warszawa 2010, s. 86;
por. tez: R. Kmiecik, E. Skretowicz: Proces karny. Czes¢ ogdlna, wyd. IV, Krakéw 2004, s. 101.

2 Tak A. Gaberle, op. cit., s. 90.
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przewidziane przez ustawe warunki do-
puszczalnosci takiej czynnosci.

Nalezy zauwazy¢, ze wprowadzone przez
ustawodawce odstepstwa od zasady bez-
posredniosci sa zréznicowane. Wyjatki do-
tycza nie zawsze zasady jako catosci, ale
czesto tylko poszczegdlnych jej elemen-
téw (dyrektyw). Poza tym rézne s3 powo-
dy prawem przewidzianych wyjatkéw, co
wyraznie rzutuje naich legislacyjny ksztatt.
Biorac pod uwage szybki rozwdj instytucji
konsensualnych, réwniez w naszym syste-
mie karnoprocesowym, mozna je podzie-
li¢ na tradycyjne (art. 389,391 in. k.p.k)
oraz na zwiazane z — wzglednie nowymi
— instytucjami (konstrukcjami) oparty-
mi na tak zwanych porozumieniach pro-
cesowych (art. 387, 388 k.p.k.), w ktérych
zgoda co najmniej oskarzonego powoduje
mozliwo$¢ ograniczenia lub zaniechania
postepowania dowodowego i wydawania
wyrokéw na podstawie materiatu dowo-
dowego zgromadzonego w aktach poste-
powania przygotowawczego'>.

Przenoszac powyzsze rozwazania na
grunt postepowania dyscyplinarnego
w NIK, nalezy stwierdzi¢, ze zasada bez-
posrednio$ci w tym postepowaniu obej-
muje postulat, aby miedzy komisja dys-
cyplinarna — dazaca do ustalenia stanu
faktycznego — a zdarzeniem podlegaja-
cym ustaleniu wystepowalo jak najmniej
ogniw posrednich, ktére moga na skutek
réznych znieksztalced wptynaé na usta-
lenie prawdy materialnej. Obejmuje ona
takze swym znaczeniem kolejne postulaty,

13 Zob. J. Tylman, op. cit.

wedtug ktérych komisja dyscyplinarna po-
winna opierac¢ sie wytacznie na dowodach
przeprowadzonych na rozprawie, bezpo-
$rednio zetkna¢ sie ze zrédtami i srodkami
dowodowymi oraz opiera¢ sie na dowo-
dach pierwotnych. Stanowi ona nie tylko
podstawe do wlasciwej oceny dowoddw,
ale takze daje mozliwo$¢ zapoznania sie
z dowodami przez strony postepowania,
aw konsekwencji ich kontrole i spozytko-
wanie dla obrony wtasnych intereséw'.

Jak juz wyzej wskazano, zasada bezpo-
$redniosci realizuje sie na rozprawie w fazie
postepowania dowodowego. Komisja
Dyscyplinarna w NIK rozpoznaje spra-
wy dyscyplinarne na rozprawie, o czym
stanowi w szczegdlnoSci przepis art. 971
ust. 1 ustawy o NIK. Stosownie do art. 97g
ust. 21iart. 97h ust. 1 i 2 ustawy o NIK,
rozprawa jest jawna dla stron postepowa-
nia (tj. co do zasady — rzecznika dyscypli-
narnego i obwinionego), os6b wchodza-
cych w sktad Kolegium Najwyzszej Izby
Kontroli oraz dla mianowanych kontrole-
réw. Biorac pod uwage represyjny charak-
ter postepowat dyscyplinarnych, wyda-
wanie orzeczen o ukaraniu po przeprowa-
dzeniu dowodéw na rozprawie, odestanie
do odpowiedniego stosowania przepiséw
Kodeksu postepowania karnego — nale-
7y przyjaé, ze w postepowaniu dyscypli-
narnym w NIK obowiazuje zasada bez-
posrednio$ci.

Zasada bezposredniosci stuzy wykry-
ciu prawdy obiektywneji stwarza gwaran-
cje wlasciwego orzekania'®. Nalezy wiec

4 Por. wyrok SA w todzi z 03.04.2007 ., sygn. akt || AKa 35/07, LEX 395607.
> Por. wyrok sktadu 7 sedziéw SN z 17.10.1980 r., V KRN 96,/80, LEX nr 19709.
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przyjaé, ze orzekanie w postepowaniu dys-
cyplinarnym w NIK powinno odbywac sie
po wszechstronnym rozwazeniu wszelkich
okolicznosci zbadanych w toku postepo-
wania dowodowego, a wiec jawnych dla
stron postepowania. Podstawe orzecze-
nia komisji dyscyplinarnej powinien sta-
nowic zatem, stosownie do art. 410 k.p.k.
iart. 365 k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy
o NIK, catoksztatt okolicznosci ujawnio-
nych w toku prowadzonej ustnie rozprawy.
Natomiast odwolawcza komisja dyscypli-
narna, w granicach §rodka odwotawcze-
go (art. 433 k.p.k. wzw. zart. 97p ustawy
o NIK), jest zobowigzana w szczegSlno-
$ci do kontroli prawidtowosci ustalen
faktycznych i oceny dowodéw przepro-
wadzonych przez komisje odwotawcza,
a zwlaszcza do kontroli, czy przekonanie
komisji odwotawczej zostato oparte na
wszechstronnej ocenie catoksztaltu oko-
liczno$ci ujawnionych w toku rozprawy
(art. 410 k.p.k.).

Ujawnienie dowodéw powinno nastgpic¢
na rozprawie. Jezeli czynno§¢ ta nastapita
po ogloszeniu tresci orzeczenia o ukara-
niu, a nawet wczesniej, lecz po zamknie-
ciu przewodu dyscyplinarnego, czyli bez
umozliwienia stronom i czlonkom komisji
dyscyplinarnej bezposredniego zetknie-
cia sie z tymi dowodami na rozprawie, to
tego rodzaju uchybienie procesowe moze
mie¢ wplyw na tre$¢ orzeczenia o uka-
raniu. Wynika to stad, ze nieujawnienie

caloksztaltu okoliczno$ci sprawy na roz-
prawie powoduje, ze nie mozna mie¢ pew-
nosci, iz przekonanie komisji dyscyplinar-
nej o wiarygodnosci lub niewiarygodno-
$ci okreslonych dowodéw pozostaje pod
ochrong zasady swobodnej oceny dowo-
déw wyrazonej w art. 7 k.p.k.!?, ktéra
niewatpliwie ma zastosowanie réwniez
w postepowaniu dyscyplinarnym w NIK".
Ponadto nieujawnienie catoksztattu oko-
licznosci sprawy na rozprawie moze utrud-
ni¢ realizacje prawa do obrony. W §wie-
tle art. 410 k.p.k., komisja dyscyplinar-
namoze czynic ustalenia faktyczne tylko
na podstawie tych dowodéw, do ktérych
strony maja dostep w toku rozprawy,
dzieki czemu moga realizowac swoje
uprawnienia'®.

Reasumujac, naruszenie art. 410 k.p.k.
wzw. zart. 97p ustawy o NIK, polegajace
na oparciu orzeczenia o ukaraniu na do-
wodach nieujawnionych w toku rozpra-
wy, stanowi obraze przepiséw postepo-
wania, ktéra moze mie¢ wplyw na tres¢
orzeczenia i stanowi podstawe do uchy-
lenia przez odwotawcza komisje dyscypli-
narng orzeczenia komisji dyscyplinarnej
i przekazania sprawy do ponownego roz-
patrzenia w innym skltadzie'.

Wszelkie odstepstwa od tej zasady
powinny by¢ dopuszczane przez komi-
sje dyscyplinarng ostroznie, z uwzgled-
nieniem okoliczno$ci konkretnej sprawy
i wylacznie w sytuacjach przewidzianych

6 Por. wyrok SN z 23.07.2003 r., V KK 375/02, LEX nr 80278.

7 Zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op. cit., s. 44, 48.

'® Por. postanowienie SN z 08.03.2006 r., sygn. akt lIl KK 246,/05, LEX nr 180773, wyrok SN z 04.04.2006 .,
sygn. akt IV KK 454,05, OSNwSK 2006 r., z. 1, poz. 729.

' Por. np. wyrok SN z 17.09.2004 r., sygn. akt IV KK 102/04, LEX nr 126693.
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w odpowiednio stosowanych przepisach

Kodeksu postepowania karnego?. Nalezy

przyjaé, ze w postepowaniu dyscyplinar-

nym w NIK zasada bezposrednio$ci moze

nie by¢ zachowana w razie wystapienia

okoliczno$ci wskazanych w szczegdlno-

Sciwart. 387 1in. k.p.k.
Mozna wskazac nastepujace odstepstwa

od zasady bezposredniosci:

1. Odczytywanie na rozprawie protoko-

téw zeznan swiadkéw w razie niemozliwo-

Sci przeprowadzenia dowodu albo potrzeby

weryfikacji dowodu (art. 391 k.p.k. w zw.

z art. 97p ustawy o NIK).

Stosownie doart. 391 § 1i lak.p.k. wzw.

z art. 97p ustawy o NIK, dopuszczalne

jest odczytanie tresci protokotu zeznan

$wiadka, jezeli:

* $wiadek bezpodstawnie odmawia ze-
znan;

* $wiadek zeznaje odmiennie niz poprzed-
nio albo

* swiadek o$wiadczy, ze pewnych oko-
liczno$ci nie pamieta;

* $wiadek przebywa za granics;

* swiadkowi nie mozna byto doreczy¢ we-
zZwania,

* swiadek nie stawit sie z powodu nieda-
jacych sie usunac przeszkéd;

¢ przewodniczacy komisji dyscyplinar-
nej zaniechal wezwania §wiadka na

podstawie art. 333 § 2 k.p.k. (tj. w sy-

tuacji gdy rzecznik dyscyplinarny wni6st

o zaniechanie wezwania i odczytanie na

rozprawie zeznaf §wiadkéw przebywa-

jacych za granica lub majacych stwier-
dzi¢ okolicznosci, ktérym obwiniony

w wyijas$nieniach swych nie zaprzeczyl,

a okolicznosci te nie sa tak donioste, aby

konieczne bylo bezposrednie przestu-

chanie swiadkéw na rozprawie);

* swiadek zmarl, a takze na podstawie
art. 391 § 2 k.p.k. wzw. zart. 97p usta-
wy o NIK;

* swiadek w innej toczacej sie sprawie jest
obwiniony o wspétudzial w przewinie-
niu dyscyplinarnym objetym postepo-
waniem.

W wyniku nowelizacji Kodeksu po-
stepowania karnego, dokonanej ustawa
z 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy
—Kodeks postepowania karnego oraz nie-
ktérych innych ustaw?!, z dniem 1 lipca
2015 r. przemodelowane zostato postepo-
wanie karne w kierunku kontradyktoryj-
nosci, ktéra stwarza najlepsze warunki do
wyja$nienia prawdy materialnej i najlepiej
shuzy poszanowaniu praw uczestnikéw po-
stepowania. Obecnie zasadg jest, ze stro-
na??, a nie przewodniczacy zespotu orze-
kajacego komisji dyscyplinarnej, odczytu-
je tres¢ protokotéw ztozonych poprzednio

20 Por. wyrok sktadu 7 sedziow SN z 17.10.1980 r., V KRN 96,/80, LEX nr 19709.

2 DzU.2013.1247 ze zm., zwana ustawa nowelizujaca.

2 Stosownie do art. 391 § 1b k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy o NIK, w wyjatkowym wypadku, uzasadnionym
szczegodlnymi okolicznosciami, jezeli okoliczno$¢ bedaca przedmiotem przestuchania nie moze by¢ ustalo-
na w inny sposob, to komisja dyscyplinarna, a nie strona, zadajac pytanie, moze odczyta¢ protokét w za-
kresie, o ktorym mowa w art. 391 § 1 k.p.k. Ponadto w razie niestawiennictwa strony, na ktérej wniosek
dowdd zostat dopuszczony, a takze w wyjatkowych wypadkach, uzasadnionych szczegdlnymi okoliczno-
Sciami, w tym gdy komisja dyscyplinarna dopuscita i przeprowadza dowdd z urzedu, dowdd przeprowadza
komisja dyscyplinarna w granicach tezy dowodowej (art. 391 § 1c k.p.k. w zw. z art. 97p ustawy o NIK).
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przezniego zeznan w postepowaniu wyja-
$niajacym lub przed komisja dyscyplinar-
na?® w tej lub innej sprawie albo w innym
postepowaniu przewidzianym przez usta-
we. Po odczytaniu odpowiedniego frag-
mentu protokotu strona umozliwia $wiad-
kowi wypowiedzenie sie co do jego tresci
i wyjasnienie zachodzacych sprzeczno-
$ci. Zeznania moga by¢ odczytane jedy-
nie w niezbednym zakresie?*.
Przewidziane wart. 391 k.p.k. przyczy-
ny odczytania zeznafi §wiadka sprowadza-
ja sie do dwdch sytuacji: niemozliwos¢
przeprowadzenia dowodu oraz potrzeba
weryfikacji dowodu?®. Komisja dyscypli-
narna nie moze korzystac z tego przepisu
bez uprzedniego wyczerpania mozliwo-
$ci przestuchania §wiadka. Odczytanie
calosci zeznan $wiadka, ktéry stawit sie
na rozprawe, bez uprzedniego wystucha-
nia jego zeznan co do okoliczno$ci spra-
wy narusza zasade bezposrednio$ci oraz
ustnosci rozprawy i nie znajduje podstawy
prawnej. Kazdy bowiem $wiadek powi-
nien w warunkach swobody wypowiedzi
zeznac to, co pamieta, a stosownymi pyta-
niami nalezy poméc §wiadkowi w odtwo-
rzeniu szczegotow przez niego zapomnia-
nych; ujawniajac zas odpowiednie frag-
menty jego poprzednich zeznan, nalezy

wyjasni¢ ewentualnie wystepujace mie-
dzy nimi sprzeczno$ci®®.
Zanieprawidlowe nalezy uzna¢ odczyta-
nie na rozprawie zeznan $wiadka z poste-
powania wyjasniajacego, po jego os§wiad-
czeniu, ze nie ma nic wiecej do dodania
poza tym, co zeznat dotychczas. Komisja
dyscyplinarna powinna podja¢ prébe uzy-
skania informacji dowodowych. Na ogét
mozna w tych sytuacjach przypuszczac,
ze istota omawianego zachowania §wiad-
ka jest préba uchylenia sie od rzetelnego
spelnienia powinnoéci $wiadka, w szcze-
gblnosci ograniczenie sie do werbalnego
potwierdzenia treéci zaprotokotowanych
w postepowaniu wyja$niajacym, by w ten
spos6b zmniejszy¢ niedogodnosci i stres
zwiazany z zeznaniami, a zwlaszcza skréci¢
czas wystepowania w roli $wiadka, unik-
na¢ sprzecznodci z trescia protokotu ze-
znat zlozonych przed rzecznikiem dys-
cyplinarnym, pretensji o tre$¢ zeznat ze
strony 0séb nig zainteresowanych itp. Taka
metoda odbierania zeznan nie sprzyja do-
chodzeniu do prawdy materialnej, zamie-
rzonemu w art. 171 § 1 k.p.k. Przepis ten
ustala, ze zeznanie §wiadka powinno by¢
przede wszystkim swobodna relacja, skon-
trolowang przez konfrontacje zinnymi wy-
powiedziami tego $wiadka badz innych

2 W razie przestuchania $wiadka przed odwotawcza komisja dyscyplinarna (art. 452 § 2 k.p.k. w zw.
z art. 391 oraz art. 458 k.p.k. i art. 97p ustawy o NIK) mozliwe jest réwniez odczytanie w niezbednym za-
kresie tresci protokotéw z zeznan $wiadka ztozonych na rozprawie odwotawczej.

Nalezy jednak pamietaé, ze stosownie do art. 36 pkt 2 ustawy nowelizujacej, w sprawach, w ktérych
przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy wniesiono do komisji dyscyplinarnej wniosek o ukaranie,
przepis art. 391 k.p.k. stosuje sie w brzmieniu dotychczasowym (tj. obowigzujacym do 30.06.2015 r.) do
czasu prawomocnego zakonczenia postepowania

Por. wyrok SA w todzi z 20.12.2005 r., sygn. akt Il AKa 170/05, ,Prokuratura i Prawo” nr 7-8/2007
(wktadka), s. 50.

Por. wyrok SA w Krakowie z 14.12.2006 r., sygn. akt Ill AKz 29/05, ,Krakowskie Zeszyty Sadowe"
nr 2/2007, s. 41.
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0s6b, a w koficu odpowiedziami na pyta-
nia. Swiadek powinien wlasnymi stowami
zezna(, co zapamietat o istotnych faktach,
ewentualnie co zostalo mu przypomniane
zjego zeznan w postepowaniu wyjasniaja-
cym, a w razie potrzeby wyjasnic¢ rozbiez-
nosci, to jest poda¢, ktéra z rozmaitych
wersji jest prawdziwa i z jakich przyczyn
podal te wersje, ktdrej nie podtrzymuje?’.
Zaniechanie przez komisje dyscyplinar-
na podjecia préby uzyskania od $wiadkéw
spontanicznych wypowiedzi przed odczy-
taniem protokoléw z postepowania wyja-
$niajacego razaco narusza zasady bezpo-
$rednio$ci i ustnosci, a przez to wplywa
na spos6b ustalania prawdy materialne;j,
wiec takze na orzekanie?.
2. Odczytywanie na rozprawie wyjasniert
obwinionego w razie niemozliwosci prze-
prowadzenia dowodu albo potrzeby we-
ryfikacji dowodu (art. 389 k.p.k. w zw.
z art. 97p ustawy o NIK).
Obwiniony ma prawo skorzystac z prawa
odmowy sktadania wyjasnieri (art. 300§ 1,
art. 386 § 1 k.p.k. wzw. zart. 97p ustawy
o NIK). Jezeli jednak decyduje sie sktadac¢
wyja$nienia, w wyjatkowych sytuacjach
wolno odczytywac jego weze$niejsze wyja-
$nienia. Postawa obwinionego moze powo-
dowa¢ odstepstwo od zasady bezposred-
nio$ci. Stosownie do art. 389 § 1-5 k.p.k.
w zw. z art. 97p ustawy o NIK, dopusz-
czalne jest odczytanie tresci protokotu

wyijasniefi obwinionego, wylacznie w od-

powiednim zakresie, jezeli:

* obwiniony nie stawil sie na rozprawe,

* obwiniony odmawia wyjasnief lub wy-
ja$nia odmiennie niz poprzednio albo

* obwiniony o§wiadcza, ze pewnych oko-
liczno$ci nie pamieta,

a ponadto wolno odczyta¢ wyjasnienia

wspélobwinionego, ktéry zmarl.

W razie zaistnienia powyzszych okolicz-
nosci, po odczytaniu odpowiedniego frag-
mentu protokotu, strona (rzecznik dyscy-
plinarny) umozliwia obwinionemu biora-
cemu udzial w rozprawie wypowiedzenie
sie co dojego tresci i wyjasnienie zachodza-
cych sprzecznosci (art. 389 § 1 k.p.k. wzw.
zart. 97p ustawy o NIK). Odczytaniu pod-
legaja protokoty wyjasnien ztozonych po-
przednio przez obwinionego, wystepuja-
cego w charakterze obwinionego w tej lub
innej sprawie w postepowaniu wyjasnia-
jacym lub przed komisja dyscyplinarna®
albo w innym postepowaniu przewidzia-
nym przez ustawe. Nalezy podkresli¢, ze
nie wolno odczytywac na rozprawie dyscy-
plinarnej protokotu zeznan, jakie obwinio-
ny zlozyt w postepowaniu wyjasniajacym
w danej sprawie w charakterze swiadka.
Zakaz obowiazuje réwniez wtedy, gdy ob-
winiony wnosi o to, poniewazuwzglednie-
niu takiego wniosku stoi na przeszkodzie
tres¢ art. 389 § 1 k.p.k.>°. Przyjeta wyzej
wyktadnia przepisu art. 389 § 1 k.p.k.

27 Por. wyrok SA w Krakowie z 28.01.1993 r., sygn. akt Il Akr 267/92.

2 Por. wyrok SA w Krakowie z 14.12.2006 r., sygn. akt Ill AKz 29/05, op.cit.

2 W razie skftadania wyjasnien przez obwinionego przed odwotawcza komisja dyscyplinarna (art. 452
§ 2 k.p.k. w zw. z art. 389 i 458 k.p.k. oraz art. 97p ustawy o NIK) mozliwe jest réwniez odczytanie w nie-
zbednym zakresie tresci protokotéw z wyjasnien obwinionego ztozonych na rozprawie odwotawczej.

30 Zob. uchwata SN z 08.02.1995 r., | KZP 37/94, OSNKW 1995, nr 3-4, poz. 15, wyrok SA w Lublinie
229.04.2014 r., sygn. akt Il AKa 2/14, LEX nr 1488652.
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harmonizuje z zakazem przestuchiwa-
nia obwinionego w charakterze $wiadka
w jego wlasnej sprawie’!. Z istoty prawa
obwinionego do obrony i z jego proceso-
wych gwarancji wynika, ze obwiniony ma
prawo odmdwic ztozenia wszelkich wyja-
$nieri i korzysta z przywileju bezkarnosci
zaich falszywa tres¢. Swiadek natomiast
ma obowiazek skladania zeznan, a pouczo-
ny o odpowiedzialno$ci karnej za zezna-
nie nieprawdy lub zatajenie prawdy, pod-
lega odpowiedzialnosci karnej wéwczas,
gdy s3 one falszywe.
3. Odczytywanie na rozprawie protoko-
tow zeznai Swiadkéw albo wyjasnien ob-
winionego, gdy bezposrednie przeprowa-
dzenie dowodu nie jest niezbedne (art. 392
k.p.k. wzw. z art. 97p ustawy o NIK).
Stosownie do wymienionych przepiséw,
odstepstwo od zasady bezposredniosci
odnosi sie wylacznie do dowodéw z ze-
znan §wiadkéw lub wyjasnieri obwinio-
nego i mozliwo$ci odczytania protokotéw
ztych czynnosci. Bezposrednie przepro-
wadzenie dowodu w postepowaniu przed
komisja dyscyplinarna nie jest niezbedne
w swietleart. 392 § 1 k.p.k., jezeli dowdéd:
* nie ma zasadniczego znaczenia dla spra-
wy, ajednoczesnie
* nie pozostaje w zasadniczej sprzeczno-
$ci zinnymi dowodami
* i jest wewnetrznie niesprzeczny®2.
Tylko wowczas, gdy powyzsze warunki
sa spetnione tacznie, dowdd taki moze by¢
odczytany na rozprawie dyscyplinarnej,
oile zadna z obecnych stron nie sprzeciwia

kontrola i audyt

sie temu. Na podstawie art. 392 § 1 k.p.k.
odczytaniu na rozprawie podlegaja pro-
tokoty czynnosci sporzadzone nie tylko
w postepowaniu wyjasniajagcym w badanej
sprawie, zatem nie tylko w postepowaniu
dyscyplinarnym, ale i w kazdym innym po-
stepowaniu przewidzianym przez ustawe.
4. Uznanie za ujawnione, bez odczytywa-
nia, danych dotyczgcych osoby obwinio-
nego (art. 394 § 1 k.p.k. w zw. z art. 97p
ustawy o NIK).

Podstawowymi czynno$ciami w postepo-
waniu dyscyplinarnym, ktére nalezy prze-
prowadzi¢ w fazie postepowania wyjasnia-
jacego, jest ustalenie danych dotyczacych
osoby obwinionego. Odpowiednie stoso-
wanie art. 213 § 1 k.p.k. nakazuje ustale-
nie juz przez rzecznika dyscyplinarnego
co najmniej tozsamo$ci obwinionego, jego
wieku, wyksztalcenia (uzyskanego tytutu
do wykonywania zawodu lub stopnia na-
ukowego) orazinformaciji o jego karalnosci
za przewinienia dyscyplinarne. Ponadto
wydaje sie, ze niezbedne jest ustalenie da-
nych dotyczacych przebiegu pracy zawo-
dowej obwinionego w NIK —na podstawie
dokonywanych okresowych ocen kwali-
fikacyjnych mianowanych kontroleréw
NIK. Celem pozyskania danych dotycza-
cych osoby obwinionego jest nie tylko za-
pewnienie prawidtowej oceny przebiegu
i przyczyn wydarzef, ale przede wszyst-
kim umozliwienie wydania orzeczenia
w czesci odnoszacej sie do wymiaru kary,
uwzgledniajacego wszystkie okoliczno-
§ci, ktére majg wplyw na wymiar kary®>.

31 Por. uzasadnienie uchwaty SN z 20.06.1991 r., | KZP 12/91, OSNKW 1991, z. 10-12, poz. 46, s. 2.
32 Por. postanowienie SN z 04.05.2007 r., sygn. akt WZ 13/07, LEX 471428.
% Por. wyrok SN z 06.06.1974 r., sygn. akt || KR 74/74, OSNKW 1974, nr 10, poz. 187.
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Nalezyte wypelnienie przez organy orze-
kajace w postepowaniu dyscyplinarnym
tego obowiazku ma tym donioslejsze zna-
czenie, im wieksza jest waga popelnione-
go przewinienia i surowszy przewidywa-
ny wymiar kary**. Dane dotyczace osoby
obwinionego podlegaja dowodzeniu w po-
stepowaniu dowodowym. W myél art. 213
§ 1 k.p.k. wzw. zart. 97p ustawy o NIK,
ustawodawca w postepowaniu dyscypli-
narnym nie poprzestal na domniemaniu
niekaralno$ci obwinionego, lecz rozciggnat
obowiazek dochodzenia do prawdziwych
ustalen faktycznych réwniez w tej sferze’.

Powyzsze dane sa gromadzone w tecz-
ce akt osobowych obwinionego i powinny
znalez¢ sie w aktach sprawy dyscyplinar-
nej (w postaci uwierzytelnionych wycia-
géw dokumentéw lub informacji uzyska-
nej zjednostki organizacyjnej NIK prowa-
dzacej sprawy kadrowe). Dane te powinny
by¢ nastepnie ujawnione w toku rozpra-
wy dyscyplinarnej. Artykut 394 § 1 k.p.k.
w zw. z art. 97p ustawy o NIK umozli-
wia uznanie za ujawnione, bez odczyty-
wania, danych dotyczacych osoby obwi-
nionego, a wiec przewiduje odstepstwo
od zasady bezposrednioéci®®. Komisja dys-
cyplinarna powinna wyda¢ postanowie-
nie o uznaniu doktadnie okreslonych do-
kumentéw za ujawnione (wraz ze wska-
zaniem ich numeracji w aktach sprawy)
izaliczeniu ich do materiatu dowodowego,
powolujac sie odpowiednio na przepisy

art. 394 § 1 k.p.k. w zw. z art. 97p usta-
wy o NIK. Postanowienie powinno by¢
wydane przed zamknieciem przewodu
dyscyplinarnego (art. 405 k.p.k. w zw.
z art. 97p ustawy o NIK), poniewaz na
tej czynnosci konczy sie faza rozprawy,
w trakcie ktorej jest prowadzone poste-
powanie dowodowe?.

5. Uznanie za ujawnione, bez odczytywa-
nia, protokotéw i dokumentéw podlegajq-
cych odczytaniu na rozprawie (art. 394
§ 2 wzw. z art. 393 k.p.k. oraz art. 97p
ust.o NIK).

Stosownie do art. 394 § 2 k.p.k. wzw.
zart. 97p ustawy o NIK, protokoly i doku-
menty podlegajace odczytaniu na rozpra-
wie mozna uznad, bez ich odczytania, za
ujawnione w cato$ci lub w czesci. Nalezy
jednak je odczytag, jezeli wnosi o to stro-
na, ktéra nie miata mozliwos$ci zapozna-
nia sie z ich trescia. Przepis art. 392 § 2
k.p.k. stosuje sie odpowiednio.

Przepisy te pozwalaja uznac za ujaw-
nione w toku przewodu dyscyplinarne-
go, bez odczytywania, protokoty i doku-
menty, o ktérych mowawart. 393 k.p.k.
Odstepstwo od zasady bezposrednio-
$ci jest spowodowane wzgledami eko-
nomiki procesowej. Rozprawa dyscy-
plinarna moze bowiem zostac¢ znaczaco
skrécona, bez szkody dla czyjegokol-
wiek interesu procesowego, poniewaz
tre$¢ tych dokumentéw jest znana za-
interesowanym?3.

3 Por. wyrok SN z 10.03.1971 r., sygn. akt Il KR 7/71, OSNKW 1971, nr 7-8, poz. 108.

% Por. wyrok SN z 01.03.2005 r., sygn. akt V KK 13/05, LEX nr 146290.

% Ze zdania drugiego art. 394 § 1 k.p.k. wynika jednak, ze dane dotyczace osoby obwinionego nalezy
odczytac na rozprawie na zadanie obwinionego lub obroncy.

57 Por. wyrok SN z 26.05.2004 r., sygn. akt V KK 15/04, LEX 109510.

38 Por. L. Paprzycki: Komentarz aktualizowany do art. 394 Kodeksu postepowania karnego, opubl. w bazie LEX.
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Ujawnieniu bez odczytywania moga
zatem podlegac¢:
* protokoty ogledzin, przeszukania i za-
trzymania rzeczy;
* opinie bieglych, instytutéw, zakladéw
lub instytucj;
* wszelkie dokumenty urzedowe zlozo-
ne w postepowaniu wyjasniajacym lub
prowadzonym przed komisjami dyscy-
plinarnymi albo w innym postepowa-
niu przewidzianym przez ustawe’’;
whniosek o ukaranie;

wszelkie dokumenty prywatne powstale
poza postepowaniem karnym, w szcze-
gblnosci oswiadczenia, publikacje, listy
oraz notatki (z wyjatkiem notatek doty-
czacych czynnosci, z ktérych wymagane
jest sporzadzenie protokotu, np. z prze-
stuchania $wiadka).

Do uznania za ujawnione, bez odczyty-
wania, wyzej wymienionych protokotéw
i innych dokumentéw nie jest koniecz-
na zgoda stron. Odczytanie tych dowo-
déw jest obligatoryjne, jezeli wnosi o to
strona, ktéra nie miata mozliwosci za-
poznania sie z ich trescia*.

Whiosek o odczytanie dokumentéw,
pochodzacy od strony, ktérej dokumenty
te nie dotyczg, nie jest jednak skuteczny.

Nalezy réwniez pamietad, ze przepis
art. 394 § 2 k.p.k., dopuszczajacy ujaw-
nienie bez odczytywania protokotéw
podlegajacych odczytaniu, jest zwigza-
ny z regulacja zawartg w art. 391-393

k.p.k. W sytuacji bowiem, gdy o$wiad-
czenia dowodowe zawarte w owych pro-
tokotach odbiegaja od tych, ktére wy-
nikajg z innych ujawnionych uprzednio
protokoléw i bezposrednich o$wiad-
czeti danego zrddla, niezbedne staje sie
ich odczytanie, i to w obecnosci dane-
go zrédta dowodowego, dla wyjasnienia
rozbieznosci*!.

Ponadto warto zauwazy¢, ze uznawa-
nie wyzej wymienionych protokotéw
i pozostatych dokumentéw za ujawnio-
ne bez odczytywania nie jest obligato-
ryjne —z tresci art. 394 § 2 k.p.k. w zw.
zart. 97p ustawy o NIK wynika, ze komi-
sja dyscyplinarna moze to zrobi¢. O uzna-
niu dokumentéw za ujawnione decydu-
je komisja dyscyplinarna w formie po-
stanowienia (zob. wyzej pkt 5).

6. Whidanie orzeczenia o ukaraniu po prze-
prowadzeniu bezposrednio na rozprawie
jedynie dowodu z wyjasnien obwinionego
(dobrowolne poddanie sie odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej —art. 387 § 1 k.p.k.
w zw. z art. 97p ustawy o NIK).
Powyzsze rozwigzanie legislacyjne jest
przyktadem tak zwanego porozumienia
procesowego.

Stosownie do art. 387 § 1 k.p.k. w zw.
z art. 97p ustawy o NIK, do chwili za-
koficzenia pierwszego przestuchania ob-
winionego (wszystkich obwinionych) na
rozprawie, obwiniony moze ztozy¢ wnio-
sek o wydanie orzeczenia o ukaraniu

3% Wprawdzie w art. 393 k.p.k. wymienione sa tez dane o karalnosci, jednak w zwigzku z tym, ze sa to dane
dotyczace osoby obwinionego, uznaje sie je za ujawnione bez odczytywania na podstawie art. 394 § 1
k.p.k. Podobnie wszelkie inne dokumenty zawierajace dane dotyczace osoby obwinionego (zob. pkt 5 ni-

niejszego artykutu).

% Por. L. Paprzycki: Komentarz aktualizowany do art.394..., op.cit.
41 Por. wyrok SN z 06.01.2005 r., sygn. akt V KK 337/04, LEX nr 146234.
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Rafat Padrak

i wymierzeniu mu okre§lonej kary, prze-
widzianej w art. 97a ust. 2 ustawy o NIK*,
bez przeprowadzenia postepowania do-
wodowego.

Zgodnie z art. 387 § 2 k.p.k. w zw.

z art. 97p ustawy o Najwyzszej Izbie

Kontroli, komisja dyscyplinarna moze

uwzgledni¢ wniosek o wydanie orzecze-

nia o ukaraniu, gdy:

* okolicznosci popetnienia przewinienia
dyscyplinarnego i wina nie budza wat-
pliwosci,

* a cele postepowania zostang osiagnie-
te mimo nieprzeprowadzenia rozpra-
wy w calosci;

* whnioskowi nie sprzeciwia sie rzecznik dys-
cyplinarny, a takze pokrzywdzony nale-
zycie powiadomiony o terminie rozprawy
oraz pouczony o mozliwosci zgloszenia
przez obwinionego takiego wniosku.
Komisja dyscyplinarna moze uzaleznic¢

uwzglednienie wniosku obwinionego od

dokonania w nim wskazanej przez siebie
zmiany (art. 387 § 3k.p.k. wzw. zart. 97p
ustawy o NIK). Natomiast przychylajac
sie do wniosku obwinionego, komisja dys-
cyplinarna moze uzna¢ za ujawnione do-
wody wymienione we wniosku o ukaranie
lub dokumenty przedfozone przez strone

(art. 387 § 5 k.p.k. w zw. z art. 97p usta-

wy o NIK).

7. Czesciowe przeprowadzenie postepo-
wania dowodowego (art. 388 k.p.k. w zw.
z art. 97p ustawy o NIK).

Przewidziane we wskazanych przepisach

ograniczenie zasady bezposrednioci, beda-

ce réwniez instytucja konsensualng (opie-
ra sie na porozumieniu procesowym), wy-
maga spelnienia nastepujacych przestanek:

e obwiniony przyznat sie do winy,

e wyjasnienia obwinionego nie budza wat-
pliwosci,

e strony obecne na rozprawie zgadzaja sie
na czes$ciowe przeprowadzenie poste-
powania dowodowego.

Podstawowym warunkiem skorzysta-
niazunormowanej w art. 388 k.p.k. wzw.
z art. 97p ustawy o NIK instytucji ogra-
niczenia postepowania dowodowego jest
to, aby obwiniony przyznat sie przed ko-
misja dyscyplinarna do winy i aby przy-
znanie to nie budzito watpliwosci. Jedna
z przestanek jest tu zatem osobiste zloze-
nie przez obwinionego wyjasniefi przed or-
ganem orzekajacym i nie wystarcza w tym
wzgledzie odczytanie protokotu jego wy-
jasnief ztozonych w postepowaniu wyja-
$niajacym™.

Ograniczenie przez komisje dys-
cyplinarng postepowania dowodo-
wego nie oznacza catkowitego zanie-
chania tegoz postepowania, a jedynie

42 Katalog kar w postepowaniu dyscyplinarnym w NIK jest nastepujacy:

1) upomnienie;
2) nagana;

3) nagana z pozbawieniem mozliwoéci podwyzszania wynagrodzenia i awansowania na wyzsze stanowi-

sko stuzbowe przez okres do 2 lat;

4) przeniesienie na nizsze stanowisko stuzbowe z jednoczesnym obnizeniem wynagrodzenia zasadnicze-
go nie wiecej niz o 20% przez okres nie dtuzszy niz 6 miesiecy;

5) wydalenie z pracy w Najwyzszej Izbie Kontroli.

4 Por. wyrok SN z 03.09.2009 r., sygn. akt V KK 196/09, LEX nr 519630.
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daje mozliwo$¢ nieprzeprowadzania
wszystkich zgloszonych w sprawie
dowodéw. Zatem oprécz wystuchania ob-
winionego, komisja dyscyplinarna ma obo-
wiazek przeprowadzenia takze co najmniej
jeszcze jednego dowodu*,

Zgoda obecnych stron powinna by¢ od-
notowana w protokole z rozprawy. Musi
okresla¢ zakres postepowania dowodowe-
go, jaki ma by¢ przeprowadzony na roz-
prawie bezposrednio, poza wyjasnienia-
mi obwinionego™®.

Z orzecznictwa sadéw w sprawach kar-
nych wynika, ze wszelkie odstepstwa od
zasady bezposrednio$ci nalezy interpreto-
wac w sposéb Scisty, zakazane jest dokony-
wanie wyktadni ekstensywnej*. Nie wy-
daje sie zatem mozliwe odmienne podej-
$cie do zasady bezposredniosci i jej ogra-
niczefl w postepowaniu dyscyplinarnym

prowadzonym w NIK. Przestrzeganie za-
sady bezposredniosci w postepowaniu dys-
cyplinarnym stwarza gwarancje prawidto-
wego ustalenia stanu faktycznego przez
komisje dyscyplinarne, a takze prawa do
obrony oraz rzetelnego procesu, o kto-
rych mowa w art. 6 Konwencji o ochro-
nie praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci’. Naruszenia w postepowaniu dys-
cyplinarnym przepiséw regulujacych
odstepstwa od zasady bezposrednioéci bar-
dzo czesto beda mogly mie¢ wplyw na tre¢
orzeczenia komisji dyscyplinarnej, stano-
wia wiec wzgledna przyczyne odwotaw-
cz3, o ktérej mowa w art. 438 pkt 2 k.p.k.
w zw. z art. 97p ustawy o NIK.

RAFAL PADRAK
Delegatura NIK w Lublinie

Stowa kluczowe: zasada bezposredniosci, postepowanie dyscyplinarne, Najwyzsza [zba Kontroli,

organy procesowe, przyczyna odwotawcza

4 Por. wyrok SA w Warszawie z 05.03.2014 r., sygn. akt Il AKa 47/14, LEX nr 1441572.

% Por. L. Paprzycki: Komentarz aktualizowany do art. 388 Kodeksu postepowania karnego, opubl. w bazie LEX.

4 Por. wyrok SN z 11.06.2014 r., sygn. akt Il KK 38/14, LEX nr 1477445; postanowienie SN z 26.07.2006 r.,
sygn. akt Il KK 168/06, LEX nr 192990; wyrok SA w Lublinie z 17.11.1998 r., sygn. akt || AKa 167/98,

LEX nr 62581.
47 DzU.1993.61.284 ze zm.
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Doswiadczenia dwoch lat

NIK kontynuuje audyt w CERN

W 2013 r. Najwyzsza Izba Kontroli wstapita na Sciezke dziatalnosci
dotychczas niepraktykowane;j. Byto to samodzielne prowadzenie audytu!
miedzynarodowej jednostki dziatajgcej poza granicami Polski. Jednostka
ta jest Europejska Organizacja Badari Jadrowych (CERN?) z siedziba
w Genewie, ktéra powierzyta NIK prowadzenie audytu zewnetrzne-
go w latach 2013-2015, z mozliwoscig przedtuzenia o kolejne dwa lata.
Wybér audytora zewnetrznego CERN jest dokonywany przez konkurs
ofert, do ktérego zapraszane s3 organy kontroli pafistw cztonkowskich
organizacji. NIK zostata wyloniona w konkursie, w ktérym oprécz niej
uczestniczyly organy kontroli Hiszpanii, Norwegii i Szwajcarii. Polska
jest cztonkiem CERN od 1989 r., lecz do tej pory nie starala sie o te
prestizowa funkgcje.

WIESLAW KURZYCA . — .
S uRzvc miedzy nimi. Na terenie CERN zbudo-

wane zostalo najwieksze na §wiecie labo-

Europejska Organizacja Badafi Jadrowych
jest organizacja miedzyrzadowa powstala
w 1954 r., ktérej celem jest poszerzanie
ludzkiej wiedzy na temat podstawowej
struktury wszech§wiata przez prowadze-
nie badad w dziedzinie fizyki czastek ele-
mentarnych, czyli badaf podstawowych
sktadnikéw materii i sil dziatajacych

ratorium badawcze, sktadajace sie z akce-
leratoraizderzacza czastek umieszczone-
go w kolistym tunelu o dtugosci 27 km,
wydrazonym 100 m pod powierzchnia
ziemi, oraz czterech poteznych detekto-
réw sygnaléw ze zderzen czastek pedza-
cych w akceleratorze naprzeciw siebie
z predkoscia bliska lub réwng predkosci

Stowa ,audyt” i ,kontrola” maja podobne znaczenie. Stowa ,,audyt” uzywam dla opisywanej formy dzia-
falnosci NIK w CERN w celu zaznaczenia pewnych réznic w podejéciu odno$nie do zakresu, metody i do-
kumentéw sprawozdawczych miedzy audytem a kontrola oraz podkreslenia miedzynarodowego charak-
teru tej dziatalnosci. Nalezy dodac, ze w Polsce tego rodzaju dziatalno$¢ (w odniesieniu do sprawozdan
finansowych) okreslana jest terminem ,rewizja finansowa”.

Conseil Européen pour la Recherche Nucléaire.

70 KONTROLA PANSTWOWA - 838 -



Audyt w CERN

kontrola i audyt

$wiatta. Najwiekszy z czterech detekto-
réw—ATLAS —jest konstrukcja zbudowa-
na z elementéw o precyzji szwajcarskiego
zegarka, ajednocze$nie wazaca 7000 ton,
majaca dlugos¢ 45 mi srednice 25 m.

O znaczeniu tej organizacji dla swia-
towej nauki wiele méwi fakt, ze osmiu
uczonych pracujacych w CERN lub kt6-
rych praca naukowa miata bezposredni
zwiazek z badaniami tam prowadzony-
mi, zostato uhonorowanych nagrodami
Nobla3, zktérych dwie zostaty przyznane
w 2013 r. za teoretyczny wkiad w odkrycie
tak zwanej czastki Higgsa, czyli elementu
materii odpowiedzialnego za powstawa-
nie masy. Jednym z ubocznych, lecz zna-
czacych efektéw pracy naukowej, byto za-
projektowanie w CERN w 1990 r. przez
jednego z uczonych? sieci www, z ktérej
obecnie powszechnie korzysta ogromna
wiekszos$¢ uzytkownikéw Internetu na
Swiecie.

Mandat NIK w CERN

Podstawowym mandatem NIK jest prowa-
dzenie audytu finansowego CERN oraz do-
konanie oceny , Rocznego raportu postepu
CERN”, ktéry jest rodzajem sprawozda-
nia z dziatalno$ci tej organizacji w okresie
minionego roku. Mozliwe jest takze prze-
prowadzenie innych audytéw —wykonania
zadan lub zgodnosci, ktére NIK i CERN
mogg uznac za pozadane. Propozycja do-
datkowego audytu moze zosta¢ sformuto-
wana zaréwno przez NIK jak i CERN lub

moze by¢ wspdlng inicjatywa obu stron.
Ostateczna decyzja w sprawie dodatkowe-
go audytu jest podejmowana przez Rade
CERN, ktéra jest najwyzszym organem
decyzyjnym organizacji. Audyt jest pro-
wadzony w dwéch oficjalnych jezykach
CERN: angielskim i francuskim.

Audyt zewnetrzny w CERN jest pro-
wadzony przez sze$cioosobowy Zesp6t
Audytu NIK pod kierownictwem radcy
prezesa NIK Wiestawa Kurzycy. Nadzoér
NIK nad audytem sprawuje Komitet
Sterujacy powolany przez prezesa NIK,
ktéremu przewodniczy wiceprezes NIK
Jacek Uczkiewicz. Komitet podejmuje de-
cyzje o zatwierdzeniu strategii i planu au-
dytu, monitoruje postep audytu w ciggu
roku, podejmuje decyzje w sprawie opinii
o sprawozdaniach finansowych i ,Rocznym
raporcie postepu CERN” na podstawie
projektéw raportéw kierownika Zespotu
Audytu.

Rachunkowo$¢ CERN prowadzona jest
zgodnie z miedzynarodowymi standar-
dami rachunkowosci sektora publiczne-
go (IPSAS), natomiast audyt NIK odby-
wa sie wedle miedzynarodowych standar-
déw naczelnych organéw kontroli (ISSAI).
Stosowanie wymienionych standardéw ma
znaczenie dla przyjetego zakresu, strategii
i planu audytu, przygotowania sie do jego
przeprowadzenia, zastosowanej metody,
kalendarza oraz zakresu i tresci dokumen-
téw sprawozdawczych. Audyt finansowy
jednostki sektora publicznego, jaka jest

3 Felix Bloch, Georges Charpak, Simon van der Meer, Carlo Rubia, Sam Ting, Jack Steinberger, Francois

Englert, Peter Higgs.

Wynalazca www byt pracownik naukowy CERN — Tim Berners-Lee. Adres pierwszej w historii strony

www: <http://info.cern.ch/hypertext/WWW,/TheProject.html>
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CERN, obejmuje badanie sprawozdan fi-
nansowych i wydanie opinii o zbadanych
sprawozdaniach (wedtug IPSAS, jest to
sprawozdanie z sytuacji finansowej, spra-
wozdanie z wynikéw finansowych, spra-
wozdanie ze zmian w aktywach netto/ka-
pitale wlasnym, sprawozdanie z przepty-
wéw pienieznych, poréwnanie budzetu
zjego rzeczywistym wykonaniem oraz in-
formacja dodatkowa — nota, zawierajaca
podsumowanie znaczacych zasad rachun-
kowosci i inne informacje obja$niajace) oraz
sprawdzenie i wydanie opinii o zgodnosci
operacji i zdarzen gospodarczych (trans-
akcji) z uprawnieniami udzielonymi jed-
nostce w ramach budzetu oraz o zgodno-
$ci z innymi przepisami, przede wszyst-
kim przepisami finansowymi organizacji
i przepisami dotyczacymi wykonywania
zamdwien publicznych.

CERN sporzadza dwa niezalezne zesta-
wy sprawozdati finansowych: jedno - do-
tyczace CERN jako organizacji prowadza-
cej badania naukowe w dziedzinie fizyki
czastek elementarnych i drugie — dotycza-
ce dzialajacego w jej strukturze Funduszu
Emerytalnego. Dodatkowo CERN sporza-
dza wspomniany wyzej ,Roczny raport po-
stepu”, ktéry obejmuje ogélne informacje
o wykonaniu zadad w danym roku, zatozo-
nychiosiagnietych celach, zaréwno w dzia-
talnosci naukowej, jak i budowie i moder-
nizacji infrastruktury badawczej, oraz
szczegbtowe dane dotyczace wydatkéw
w podziale na poszczegélne programy i pro-
jekty badawcze i infrastrukturalne.

Wiestaw Kurzyca

Plan i wykonanie audytu

Strategia i plan audytu CERN budowane
sa na podstawie oceny ryzyka, ktére moze
wystapi¢ wistotnych obszarach dziatalno-
$ci organizacji i spowodowac znieksztalce-
nie informacji finansowej podanej w spra-
wozdaniach finansowych lub niezgodnos¢
dziatafi z przyjetym budzetem lub odpo-
wiednimi przepisami. Rodzaj i zakres pro-
cedur audytu zalezy od rozpoznanego ry-
zyka oraz oceny jakosci i stopnia wdro-
zenia mechanizméw kontroli zarzadczej
wprowadzonych w CERN w celu zredu-
kowania owego ryzyka do akceptowalne-
g0 poziomu.

Ocena ryzyka przeprowadzana jest
w okresie przygotowania oraz podczas
pierwszej czedci audytu, zwanej audy-
tem $rédrocznym, odbywajacym sie
przed koficem roku obrachunkowego,
ktéry w przypadku CERN i jego Fundu-
szu Emerytalnego jest rokiem kalenda-
rzowym. Zidentyfikowanie ryzyka i od-
powiadajacych mu mechanizméw kontroli
zarzadczej pozwala audytorom na selek-
tywne planowanie dalszych procedur au-
dytu, koncentrujac je tam, gdzie ryzyko
nieprawidtowosci jest wieksze, a aktyw-
nos$¢ w ramach kontroli zarzadczej stabsza.

Gléwna cze$¢ audytu® CERN ma miej-
sce w pierwszej potowie roku nastepu-
jacego po zakorniczeniu roku kalendarzo-
wego poddawanego audytowi, po czesci
w centrali NIK - na podstawie informa-
cji uzyskanych droga elektroniczng, oraz
w marcu i kwietniu kazdego roku — na

5 Nazywana jest takze audytem konca roku, poniewaz odnosi sie do informacji finansowej na koniec roku

obrachunkowego.
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terenie CERN. Audyt obejmuje dwie
fazy — przed i po oficjalnym wydaniu
sprawozdan finansowych. W pierwsze;
fazie wykonywane s3 procedury obejmu-
jace ogdlny przeglad sprawozdan finan-
sowych oraz tych pozycji, ktére sg obar-
czone gléwnym ryzykiem. W wypadku
stwierdzenia znieksztalcenia informacji
w sprawozdaniach finansowych audytorzy
powiadamiaja o tym odpowiednich pra-
cownikéw stuzb finansowych CERN
izwracaja sie o skorygowanie nieprawidto-
woéci. Ten sposéb pacy rézni sie od trybu
stosowanego przez poprzednich audytoréw
zewnetrznych CERN, ktérzy poddawali
audytowi oficjalnie wydane sprawozda-
nia finansowe, zatem ich korekta w trak-
cie audytu nie byla mozliwa®. W drugiej
fazie — finalnej czesci audytu, nastepu-
je sprawdzenie, czy zalecane korekty zo-
staty wprowadzone oraz przeprowadza
sie pozostate procedury audytu dotycza-
ce istotnych pozycji sprawozdar finanso-
wych, cho¢ nieobarczonych wysokim ani
$rednim ryzykiem.

Rutynowym zadaniem w trakcie audy-
tu jest takze sprawdzenie wiarygodno-
$ci informacji zawartych we wspomnia-
nym ,Rocznym raporcie postepu CERN”.
Zadaniem NIK jest sprawdzenie, czy poda-
ne w nim informacje finansowe s3 sp6jne
izgodne zinformacjamizawartymiw pod-
danych audytowi sprawozdaniach finanso-
wych oraz czy inne informacje i fakty po-
dane w Raporcie s3 prawdziwe. Te ostatnie

kontrola i audyt

s3 weryfikowane przez audytoréw NIK
na podstawie czastkowych sprawozdan
zdziatalnoéci poszczegdlnych departamen-
téw CERN, protokotéw spotkan organéw
CERN /i innych dostepnych dokumentéw.

Dodatkows praca wykonana na rzecz
CERN z inicjatywy zespolu audytor-
skiego NIK w pierwszym roku audytu
(2013/2014) byto studium tadu organi-
zacyjnego Funduszu Emerytalnego CERN.
Studium zostato sporzadzone z powodu
watpliwosci stwierdzonych przez audy-
toréw oraz sygnalizowanych przez pra-
cownikéw CERN, czy podziat kompe-
tencji i odpowiedzialnosci w Funduszu
pomiedzy kolegialne cialo rzadzace a za-
rzad zostal ustalony prawidtowo, czy ist-
nieje réwnowaga uprawnie miedzy wy-
mienionymi organami oraz czy CERN za-
pewnia odpowiedni poziom zawodowych
kwalifikacji cztonkéw kolegialnego ciata
rzadzacego.

Raporty z audytu w CERN

Finalna cze$¢ audytu obejmuje sporzadze-
nie raportéw z wykonanych zadaf audy-
torskich — na przetomie kwietnia i maja
kazdego roku. Zawarto$§¢ faktograficzna
raportéw jest w duzej mierze uzgadniana
zodpowiednimi shuzbami CERN podczas
roboczych spotkan przed zakoficzeniem
gléwnej fazy audytu. Projekty raportéw
zawierajg opinie o wiarygodnosci sprawoz-
dafi finansowych i zgodnosci uzycia zaso-
béw finansowych CERN orazjej Funduszu

8 Tryb pracy przyjety przez audytoréw NIK jest w petni zgodny z miedzynarodowymi standardami audytu
najwyzszych organéw kontroli (ISSAI), cho¢ do niedawna byt gtéwnie stosowany w sektorze prywatnym
gospodarki i wywodzi sie z miedzynarodowych standardéw rewizji finansowej (MSRF — ISA: International

Standards on Auditing).
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Wiestaw Kurzyca

Emerytalnego z odpowiednimi przepisami.
Ponadto sporzadzane s3 wystapienia do za-
rzadéw CERN i Funduszu Emerytalnego
CERN, ktére zawierajg uwagi’ i zalecenia
do wykonania przez wymienione zarza-
dy. Uktad tresci uwag ma scisle okreslong
strukture, ktora jest oryginalnym wkta-
dem audytoréw NIK w ogélna struktu-
re wystapien do zarzadéw®. Kazda uwaga
sktada sie z kilku odrebnych, oznaczonych
$rédtytutami czesci, w tym ze zwiezlego
opisu sytuaciji, czyli dokonanego ustale-
nia, precyzyjnego okreslenia kryteriéw,
wedhug ktérych formutowana jest ocena
ustalenia (kryteriami sa przede wszyst-
kim prawa, przepisy i standardy, lecz moga
by¢ nimi takze dobre praktyki i kodeksy
etyczne), a nastepnie okreslenia negatyw-
nego wpltywu lub skutku dziatania lub za-
niechania opisanego w ustaleniu oraz zale-
cenia, ktérego wykonanie ma prowadzi¢
do usuniecia negatywnego wplywu lub
skutku dzialania lub zaniechania opisa-
nego w ustaleniu. Struktura uwag, zjed-
nej strony, sprzyja jakoSci opisu ustaler
i wynikajacych z nich zaleceq, a z dru-
giej — wspomaga proces realizacji zaleceri
przez zarzady organizacji przez ich pre-
cyzyjne powiazanie z ustaleniem i skut-
kiem opisanego w ustaleniu dziatania lub
zaniechania.

Wspomniane projekty raportéw i wy-
stapiefi do zarzadéw, w tym takze projekt
raportu zawierajacy ocene i uwagi doty-
czace ,Rocznego raportu postepu CERN”
s3 wysylane do szeféw zarzadéw CERN
i Funduszu Emerytalnego CERN w celu
uzyskania komentarzy. Komentarze te sa
nastepnie wlaczane do raportéw w miej-
scach, ktérych dotycza i uzupelniane przez
stanowisko NIK, jezeli dany komentarz
tego wymaga. Raporty w takiej posta-
ci s3 przedmiotem prezentacji i dyskusji
podczas tak zwanego spotkania konicza-
cego, ktére odbywa sie corocznie w NIK
z udzialem wysokich przedstawicieli
CERN (wspétprzewodniczacymi spotka-
nia s3 ze strony CERN: przewodniczacy
Komitetu Finansowego CERN, ktéry jest
jednoczes$nie przewodniczacym Stalego
Doradczego Komitetu Audytu CERN, ze
strony NIK: przewodniczacy Komitetu
Sterujacego Audytem CERN — wicepre-
zes NIK).

Po spotkaniu koficzacym kierownik
Zespo%u Audytu przygotowuje ostatecz-
ne wersje raportéw, podpisuje je i przed-
stawia do podpisu przewodniczacemu
Komitetu Sterujacego. Podpisane rapor-
ty sa nastepnie przesylane przewodnicza-
cemu Rady CERN?, ktéry je przekazuje
wszystkim cztonkom Rady i innych ciat

7 Uwaga (observation) wedtug dobrych praktyk audytu prowadzonego wedtug miedzynarodowych standar-
déw audytu jest kilkupunktowym stwierdzeniem dotyczacym znieksztatcenia sprawozdania finansowego,
przypadku nieprzestrzegania przepisoéw lub niedomagan kontroli zarzadczej, ktérego zwienczeniem jest
zalecenie (recommendation). Realizacja zalecenia ma prowadzi¢ do usuniecia znieksztatcenia, postepo-
wania zgodnie z przepisami lub wzmocnienia kontroli zarzadczej.

8 Standardy audytu nie wypowiadaja sie szczegdtowo na temat struktury wystapienia do zarzadu (manage-
ment letter), przyjete rozwigzanie jest zatem rezultatem doboru najlepszych praktyk stosowanych przez
firmy audytorskie.

9 0Od 2013 r. funkcje przewodniczacej Rady CERN petni prof. Agnieszka Zalewska z krakowskiego Instytu-
tu Fizyki Jadrowej Polskiej Akademii Nauk.
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CERN. Nastepnie raporty s3 prezentowa-
ne przez audytoréw NIK i dyskutowane na
forum Statego Komitetu Audytu CERN,
Komitetu Finansowego CERN oraz—final-
nie — na czerwcowym posiedzeniu Rady
CERN, gdzie s3 ostatecznie przyjmowane
do wiadomosci. Wspomniane posiedze-
nie Rady CERN koficzy proces audytu
za rok ubiegly i jednoczesnie rozpoczyna
proces audytu za rok biezacy, bowiem juz
we wrzesniu kierownik Zespolu Audytu
przedstawia zakres i harmonogram au-
dytu za kolejny rok na spotkaniu Statego
Doradczego Komitetu Audytu CERN.

Rezultaty audytu
w pierwszych dwéch latach

W ciagu pierwszych dwéch lat audy-
tuw CERN (2013 r. i 2014 r.) NIK wy-
dala opinie bez zastrzezen o sprawozda-
niach finansowych CERN oraz Funduszu
Emerytalnego CERN, co oznacza, ze wy-
mienione sprawozdania przedstawialy, we
wszystkich istotnych aspektach, prawdzi-
wy i rzetelny obraz sytuacji finansowej,
wyniku finansowego, przeptywéw finanso-
wych izmian warto$ci aktywéw netto na
koniec roku bedacego okresem sprawoz-
dawczym. Opinie bez zastrzezen dotyczyty
réwniez zgodnosci transakcji finansowych
CERNijej Funduszu Emerytalnego z bu-
dzetem i odpowiednimi przepisami orga-
nizacji. Takze roczne raporty postepu zo-
staty ocenione przez audytoréw NIK jako
spbjne ze sprawozdaniami finansowymi
i prawdziwe w warstwie faktograficznej.

Pomimo wspomnianych wyzej opinii
bez zastrzezefi, audytorzy NIK przeka-
zali stuzbom finansowym CERN oraz
Funduszu Emerytalnego CERN szereg
uwag i zalecen, zaréwno w trakcie audytu,
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jak i w wystapieniach do zarzadéw, ktére
wprawdzie nie miaty wplywu na opinie
o sprawozdaniach finansowych i o zgod-
noSci, ale zmierzaty do ulepszen w prezen-
tacji sytuacji finansowej, wynikéw finan-
sowych i przeptywéw finansowych oraz
do mocniejszego zabezpieczenia CERN
przed nieprawidlowo$ciami przy wydatko-
waniu $rodkéw finansowych, ktére moga
sta¢ sie istotne, jezeli mechanizmy i/lub
czynnosci kontroli zarzadczej nie zostang
wzmocnione. Najwazniejsze ze wspomnia-
nych probleméw zostaty takze przekaza-
ne do wiadomosci Radzie CERN (w for-
mie zwrdcenia uwagi) w tresci raportéw
przez zawarcie w nich dodatkowych pa-
ragraféw objasniajacych lub paragraféw
dotyczacych innej sprawy. Rada CERN
otrzymuje réwniez do wiadomosci wy-
stapienia do zarzadéw, dzieki czemu jest
w petni poinformowana o wszystkich pro-
blemach, ktére zostaly odnotowane przez
audytoréw w trakcie audytu.

G16wng uwage w odniesieniu do CERN
skupiono na ujeciu, wycenie i rozliczaniu
srodkéw trwalych. Audytorzy NIK uznali,
ze przyjetaw 2007 r. przez CERN polity-
ka rachunkowo$ci w tym obszarze wyma-
ga rewizji i korekty ze wzgledu na rozwdj
organizacji od tamtego okresu. W 2008 r.
zakoniczono budowe Wielkiego Zderzacza
Hadronéw, co stanowito przetom w zakre-
sie wykorzystania aparatury badawczej
oraz wsparcia administracyjno-technicz-
nego prowadzonych badah naukowych.
Ponadto w okresie ostatnich 10 lat nastapit
takze postep w praktyce rachunkowosci
srodkéw trwatych w sektorze publicznym,
na podstawie , Miedzynarodowych stan-
dardéw rachunkowosci sektora publicz-
nego” (IPSAS). Zalecenia audytoréw NIK
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dotyczyly przede wszystkim stworzenia
jednolitego rzeczowego i warto$ciowego
rejestru Srodkéw trwatych dla catej orga-
nizacji, znacznego obnizenia progu uzna-
nia danego przedmiotu za Srodek trwaly'®,
wyceny wartosci gruntéw CERN otrzyma-
nych od rzadéw Szwajcarii i Francji w for-
mie quasi-darowizny wedtug ich warto$ci
godziwej, dokonywania regularnych prze-
gladéw srodkéw trwatych z punktu widze-
nia amortyzacji i ewentualnej utraty war-
toéci zinnych przyczyn, podziatu wielkich
urzadzen na komponenty oraz wprowa-
dzenia kategorii zagregowanej warto$ci
dla podobnych urzadzefi lub przedmio-
téw. Audytorzy CERN sformutowali po-
dobne zalecenie jak to dotyczace srodkéw
trwatych w odniesieniu do wartosci nie-
materialnych — tutaj réwniez potrzebna
okazata sie korekta dotychczasowej poli-
tyki rachunkowosci, aby wartosci niema-
terialne byly petniej ujmowane i bardzie;
precyzyjnie wyceniane. Do potowy 2015 1.
wiadze CERN opracowaty projekty zrewi-
dowanej i znacznie rozszerzonej polityki
rachunkowosci w obu wspomnianych ob-
szarach, ktére Zosta%y pozytywnie ocenio-
ne przez audytoréw NIK. Wprowadzenie
wszystkich zalecen, z uwagi na ich szeroki
zakres, zostalo rozlozone na okres dwéch
lat —ich petne wdrozenie jest planowane
dla sprawozdati finansowych za 2015 r.
Inna wazna uwaga przekazana zarzado-
wi CERN dotyczyta potrzeby skuteczniej-
szego pobudzania §wiadomo$ci pracowni-
kéw CERN w kwestii negatywnych skut-
kéw dziatati nieetycznych, prowadzacych

Wiestaw Kurzyca

do oszustw, korupcji lub dotknietych kon-
fliktem intereséw. W ramach realizacji za-
lecert NIK wladze CERN wprowadzily
i upowszechnily dokument ,Uczciwos¢
w CERN”, zdefiniowaly konflikt intere-
séw i wdrozyly polityke i procedury uni-
kania konfliktu intereséw przy wydatko-
waniu wspdlnych funduszy organizacji oraz
wykorzystaniu infrastruktury badawczej.

Audytorzy NIK zwrécili réwniez uwage
na duzg liczbe kontraktéw zawieranych
przez CERN z pojedynczymi dostawca-
mi z pominieciem procedury przetargo-
wej, chociaz w zgodzie z obowigzujacymi
przepisami organizacji. Audytorzy zalecili
wprowadzenie rozréznienia miedzy kon-
traktem z pojedynczym dostawcg (dostaw-
cawybrany przezjednostke sposrod kilku
oferujgcych podobny produkt) a kontrak-
tem z wylagcznym dostawca (tylko jeden
dostawca oferujacy potrzebny produkt)
oraz ponawianie w regularnych odste-
pach czasu przetargéw dotyczacych dhugo-
okresowych dostaw od jednego dostawcy.
Wspomniane rozréznienie zostato wpro-
wadzone do opisu procedur zaméwien pu-
blicznych na stronie internetowej CERN,
natomiast wymaga jeszcze, zgodnie z zale-
ceniem audytoréw, uwzglednienia w we-
wnetrznych przepisach CERN dotycza-
cych zaméwien publicznych.

W odniesieniu do Funduszu Emery-
talnego CERN audytorzy zwrdécili uwage
na potrzebe poprawy doktadnos$ci wyce-
ny biezacej wartosci zobowigzania fundu-
szu wobec §wiadczeniobiorcéw, co bedzie
wymagato korekt zatozen aktuarialnych

1 Prog ten wynosit w CERN 3 min frankéw szwajcarskich (CHF).

76 KONTROLA PANSTWOWA

~ 844 -



Audyt w CERN

kontrola i audyt

dotyczacych przewidywanej $miertelno-
$ci populacji CERN oraz nowego podej-
$cia do okreslenia stopy dyskonta, dotych-
czas wyznaczanej na podstawie oprocen-
towania 30-letnich obligacji rzadowych
w Szwajcariill.

Stwierdzono takze inne uchybienia,
w wiekszo$ci dotyczace niedomagat kon-
troli zarzadczych, niemajace obecnie wply-
wu na opinie o sprawozdaniach. Ze wzgledu
jednak na duzg liczbe i stopief skompli-
kowania proceséw w dziatalno$ci opera-
cyjnej Funduszu Emerytalnego CERN'?,
audytorzy NIK zalecili usprawnienie
systemu kontroli zarzadczej Funduszu,
przyjmujac jako wzorzec zmodernizowa-
ny system COSO". Ponadto waznym za-
leceniem audytoréw w stosunku do wladz
Funduszu Emerytalnego CERN jest rok-
roczne opracowywanie raportu z jego dzia-
talnosci, ktéry przedstawiatby sytuacje
Funduszu i jego wyniki w szerszej per-
spektywie niz sprawozdania finansowe,
prezentujac wskazniki i tendencje wzro-
stéw/spadkéw aktywéw, zwiekszania/
zmniejszania zobowigzaf, zmian ilo$cio-
wych w grupach cztonkéw i §wiadczenio-
biorcéw, tendencje w ksztattowaniu sie
wynagrodzen, oczekiwanej zywotnosci
na emeryturze itp. Raporty takie, ruty-
nowo sporzadzane przez fundusze emery-
talne, daja solidna podstawe do dtugofa-
lowej oceny sytuaciji finansowej funduszy

emerytalnych i podejmowania w odpo-
wiednim czasie dzialah zmniejszajacych
ryzyko niewyptacalnodci.

Wspomniane wyzej studium tadu or-
ganizacyjnego Funduszu Emerytalnego
CERN zaowocowato osobnym rapor-
tem, w ktérym audytorzy NIK wskaza-
li na kilka niedomagan. Zaliczyli do nich
niesp6jnos¢ przyjetego modelu tadu or-
ganizacyjnego, ktéry w CERN wydaje sie
polaczeniem modelu jednopoziomowego
(Rada Dyrektoréw) i modelu dwupozio-
mowego (Zarzad i Rada Nadzorcza), przez
co niektére kompetencje zarzadu i przed-
stawicieli kolegialnego ciata rzadzacego
naktadaja sie lub s3 niewtasciwie rozdzie-
lone, co powoduje wewnetrzne nieporozu-
mienia i moze wplywac na jako$¢ podej-
mowanych decyzji. Ponadto wewnetrzna
struktura ciata kolegialnego nie zapewnia
réwnowaznego wplywu na decyzje miedzy
grupa przedstawicieli cztonkéw i swiadcze-
niobiorcéw a grupa reprezentujaca kraje
czlonkowskie. Audytorzy odnotowali réw-
niez, ze przygotowanie merytoryczne po-
szczegblnych cztonkéw ciata kolegialnego
(szczegdlnie w dziedzinie inwestycji kapi-
talowych i ocen aktuarialnych) nie zawsze
odpowiadato potrzebom w pelni uswiado-
mionego podejmowania decyzji. Ekspert
zewnetrzny powolany przezwladze CERN
potwierdzit wnioski raportu NIK, a nastep-
nie zostat opracowany program naprawczy

" Oprocentowanie wymienionych obligacji obniza sie systematycznie w ostatnich latach, co powoduje
radykalny wzrost biezacej wartoéci dtugookresowego zobowiazania Funduszu Emerytalnego CERN, nie
odzwierciedlajac tym samym rzeczywistej sytuacji finansowej Funduszu.

12 Jest to fundusz okreslonych swiadczen, ktéry oprécz zbierania sktadek i wyptaty $wiadczen prowadzi sze-
roka dziatalno$¢ inwestycyjna na globalnym rynku finansowym.

13 System kontroli zarzadczej opracowany w USA w 1992 r. przez Komitet Organizacji Sponsorujacych (COSO)
w 1992 r., zmodernizowany w 2013 r. - przyjety jako standard kontroli zarzadczej, takze w sektorze publicznym.
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obejmujacy przeglad i korekte dotychcza-
sowych przepiséw regulujacych fad orga-
nizacyjny Funduszu.

Audytorzy NIK odniedli sie takze do tre-
Sci ,Rocznego raportu postepu CERN”.
Uznajac, ze zawarte w nim informacje sa
spojne ze sprawozdaniami finansowymi
CERN i prawdziwe takze w zakresie nie
objetym wymienionymi sprawozdania-
mi, audytorzy zalecili opracowanie bar-
dziej precyzyjnych wskaznikéw efektyw-
noéci'! zaréwno dzialan w domenie badan
naukowych i wykorzystania ich rezulta-
téw, jak i budowy, rozbudowy i moderni-
zacji infrastruktury badawczej.

Opracowanie wspomnianych wskazni-
kéw nie jest fatwe, zatem uzgodniono, ze
wykonanie tego zalecenia bedzie trwalo
dtuzej niz jeden rok i bedzie obejmowa-
o wymiane pogladéw miedzy jego wyko-
nawcami i audytorami w miare wypraco-
wania szczegélowych rozwigzan.

Wszystkie zalecenia audytoréw NIK zo-
staly potwierdzone przez Staty Komitet
Audytu CERN oraz przyjete do realiza-
cji przez zarzady CERN i jej Funduszu
Emerytalnego. W drugim roku audytu
(2014/2015) audytorzy mieli mozliwos¢
sprawdzenia ich wykonania. Ogromna
wiekszo$¢ zalecen (8 na 9 w CERN
i 11 na 14 w Funduszu Emerytalnym)
potwierdzono w wyniku audytu jako
zrealizowane, a pozostale sa w trakcie
wdrazania.

Przedstawione oméwienie jest ledwie
zarysem dziatalnosci audytoréw NIK
w CERN w ciaggu pierwszych dwéch lat
sprawowanego mandatu. Kilka z poruszo-
nych zagadnieti zastuguje na szersze, osob-
ne potraktowanie. Naleza do nich: zawar-
to$¢ informacyjna sprawozdar finanso-
wych w poréwnaniu ze sprawozdaniami
zwykonania budzetu, znaczenie sprawoz-
dawczosci dotyczacej srodkéw trwatych
i warto$ci niematerialnych dla gospoda-
rowania nimi przez jednostke publiczng,
funkcjonowanie pracowniczych fundu-
szy emerytalno-rentowych w poréwna-
niu z systemami powszechnymi emery-
turirent, tad organizacyjny instytucji pu-
blicznych, tworzenie i rola nowoczesnych
systeméw kontroli zarzadczej w sektorze
publicznym. W kazdej z wymienionych
dziedzin zaangazowanie w audyt w CERN
dostarcza interesujacych doswiadczet.

Poniewaz zamiarem autora bylo przeka-
zanie najwazniejszych informacji o dzia-
talnosci audytoréw NIK w CERN, na za-
koficzenie nie moze zabrakna¢ jednej, bar-
dzo istotnej. Po podsumowaniu drugiego
roku audytu Rada CERN podjeta jedno-
gloéna decyzje o przedtuzeniu trzyletniego
mandatu NIK w CERN o kolejne dwa lata.

WIESELAW KURZYCA
radca prezesa NIK

Stowa kluczowe: Europejska Organizacja Badan Jadrowych, CERN, audyt zewnetrzny,

miedzynarodowa jednostka, akcelerator, zderzacz czastek

4 ang. key performance indicators.
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Co sie zmienito w opiece zdrowotnej?

Przeksztatcenie szpitali w spotki kapitatowe

PIOTR WASILEWSKI
PAWEL KORZENIOWSKI

Do poprawy efektywnosci systemu ochrony zdrowia miato przyczynié sie prze-
ksztalcenie samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej w spétki
kapitatowe. Ruch ten, jak wykazata kontrola NIK, nie spowodowat jednak istot-
nych zmian w sposobie zarzqdzania tymi jednostkami. Przeksztatcone zaklady nie
podjely bowiem wystarczajgcych dziatan w celu zwiekszenia efektywnosci swego

funkcjonowania.

Narzedziem poprawy efektywnosci sys-
temu ochrony zdrowia miata by¢ zmiana
formy organizacyjno-prawnej §wiadcze-
niodawcéw, to jest przeksztalcenie samo-
dzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej (SPZOZ) w spétki kapitato-
we. Konstrukcja prawna SPZOZ byta kry-
tykowana przez zwolennikéw zmian, bo-
wiem samodzielno$¢ tych zaktadéw byta
iluzoryczna.

Organy zatozycielskie, gtéwnie jednost-
ki samorzadu terytorialnego, zaniedbu-
jac biezacy nadzoér nad gospodarka finan-
sowg ingerowaty nader chetnie w obsade
kierownictwa SPZOZ, nie zawsze stosu-
jac kryteria merytoryczne. Uregulowania
szczegdlowe w praktyce ograniczaty samo-
dzielno$¢ tych podmiotéw. Musialy one
na przyktad uzyskiwac zgode organu za-
tozycielskiego na dysponowanie wlasnym
majatkiem, pomimo rozréznienia przez
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ustawodawce majatku wlasnego oraz ma-
jatku Skarbu Pafistwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ktéry znajdowat sie
w uzytkowaniu zaktadu. Wptywato to na
ograniczenie mozliwo$ci zmiany profilu
dziatalnoéci. Stabilnemu funkcjonowa-
niu tych podmiotéw nie sprzyjaty czeste
i niekiedy mato precyzyjne zmiany prawa
dotyczace miedzy innymi wynagrodzeti
pracownikéw, a wiec majace bezposred-
ni wplyw na koszty funkcjonowania sa-
modzielnych publicznych zaktadéw opie-
ki zdrowotnej. Jednoczesnie zasada obli-
gatoryjnego przejecia zobowigzan likwi-
dowanego zaktadu przez organ zatozyciel-
ski, przy braku dyscypliny finansowej nie-
ktérych placéwek, stanowila zagrozenie
dla finanséw jednostek samorzadu tery-
torialnego.

Przyjecie formy spétki kapitatowej miato
prowadzi¢, przy zachowaniu odpowie-
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Piotr Wasilewski, Pawet Korzeniowski

dniego standardu ustug medycznych, do
maksymalizacji efektywnosci' funkcjono-
wania, a takze umozliwi¢ uzyskanie dodat-
kowych przychodéw ze sprzedazy ustug
zdrowotnych poza systemem ubezpiecze-
nia zdrowotnego.

Zmiana formy niosta jednak zagroze-
nia, w tym zwlaszcza mozliwos¢ upadtosci
spolki, i w konsekwencji ograniczenie do-
stepu do $wiadczer. Obawiano sie prefe-
rowania ustugobiorcéw, ktérzy korzystaja
zodplatnych §wiadczerh medycznych, przy
czym zwracano uwage na ryzyko:

* wystapienia zjawiska , selekcjonowania
pacjentéw”?;

« wydluzenia sie kolejek 0séb oczekujacych
na $wiadczenia z powodu ograniczenia
udzielania §wiadczen nierentownych;

* nieprawidlowosci przy wycenie i zbywa-
niu sktadnikéw majatkowych przeksztat-
canego lub likwidowanego SPZOZ.
W efekcie zrezygnowano z obligatoryj-

nego przeksztatcenia SPZOZ w spotki

kapitalowe, tworzac jednak rozwigzania
prawne i finansowe, ktére mialy stymu-
lowa¢ ten proces.

W okresie od poczatku 2011 r. do
30 kwietnia 2014 r. liczba szpitali zwiek-
szylasie 2984 do 10783, Przeksztalceniami

organizacyjno-prawnymi objeto 174 jed-
nostki*, w tym 125 na podstawie ustawy
z 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opie-
ki zdrowotnej® i 49 na podstawie ustawy
z 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczni-
czej®, ktdra zastapita poprzednia regulacje.
W 38 SPZOZ przeksztalconych w spétki
kapitalowe jednostki samorzadu teryto-
rialnego zbyty posiadane akcje lub udziaty.
Skala dotychczasowych przeksztatcen nie
zmienita wiec zasadniczo sytuacji w lecz-
nictwie zamknietym, w ktérym domi-
nujaca forma prawno-organizacyjna po-
zostaje nadal samodzielny publiczny za-
ktad opieki zdrowotne;.

W nadchodzacych latach udzial podmio-
téw dziatajacych jako spotki bedzie jed-
nak z pewno$cig wzrastal. Obecnie, zgod-
nie z art. 6 ustawy z 15 kwietnia 2011 r.
o dziatalnosci leczniczej, Skarb Pafistwa
reprezentowany przez ministra, centralny
organ administracji rzadowej albo woje-
wode, a takze jednostka samorzadu tery-
torialnego nie moga juz tworzy¢ podmio-
téw leczniczych w formie SPZOZ, lecz
wylacznie w formie spétek kapitalowych
lub jednostek budzetowych.

Biorac pod uwage znaczenie procesu
przeksztatcer dla sytuacji podmiotéw

! Efektywno$¢ te nalezy rozumie¢ nie tylko w aspekcie efektywnosci finansowej, lecz takze zadowolenia
interesariuszy.

2 Przez pojecie ,selekcjonowania pacjentéw” w literaturze przedmiotu rozumie sie sytuacje ograniczania
dostepu do $wiadczen dla pacjentéw, ktérych koszty leczenia bytyby zbyt wysokie dla $wiadczeniodawcy
lub ubezpieczyciela.

3 Zrédto: Dane Ministerstwa Zdrowia.

4 Nalezy zauwazy¢, ze wedtug stanu na 30.04. 2014 r. ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej nie przewidy-
wata formalnego przeksztatcenia SPZOZ w spétki z zachowaniem ich ciagtosci prawnej. Najpierw nale-
zato zlikwidowa¢ SPZOZ, a nastepnie utworzyé nowy podmiot — spétke. Na potrzeby niniejszego artyku-
tu powyzszy proces réwniez nazwano ,przeksztatceniem”.

5 DzU.2007.14.89 ze zm.

¢ DzU.2013.217 ze zm.
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Rysunek 1. Udziat szpitali dziatajacych w formie spétek kapitatowych w tacznej liczbie s o Al y
N1a KO

Il Szpitale przeksztatcone
na podstawie ustawy
z 30 sierpnia 1991 r.
o zaktadach opieki zdrowotnej

[ Szpitale przeksztatcone
na podstawie ustawy
z 15 kwietnia 2011 r.
o dziatalnoséci leczniczej

[] Szpitale pozostate

Zrédto: Opracowanie whasne NIK, wedtug stanu na koniec kwietnia 2014 r.

leczniczych, Najwyzsza Izba Kontroli
przeprowadzita kontrole pt. ,Dzialalnos¢
szpitali samorzadowych przeksztatconych
w spotki kapitatowe””. Celem badan kon-
trolnych?® byla ocena wptywu przeksztat-
cefi na liczbe i zakres wykonywanych
$wiadczen zdrowotnych finansowanych
ze $rodkéw publicznych (NFZ) oraz na
sytuacje finansowa tych szpitali w latach
2011-2014°. Kontrole przeprowadzono

w Ministerstwie Zdrowia, 9 jednostkach
samorzadu terytorialnego bedacych orga-
nami wlascicielskimi oraz 20 szpitalach
przeksztatconych w spétki kapitatowe!”
Ponadto, na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2
lit. fustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
uzyskano informacje od 54 szpitali — sp6-
tek wykonujacych w 2013 r. hospitaliza-
cje w ramach kontraktéw z Narodowym
Funduszem Zdrowia!'.

7 Najwyzsza lzba Kontroli badata wczesniej proces przeksztatcen SPZOZ w ramach kontroli, ktérej wyniki
przedstawiono w Informacji o wynikach kontroli przeksztatcer wtasnosciowych wybranych szpitali w latach
2006-2010, listopad 2011 r., <http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,8649.html>.

8 Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli Dziatalno$¢ szpitali samorzado-
wych przeksztatconych w spétki kapitatowe, NIK, marzec 2015 r., nr ewid. 196,/2014/P14//061/KZD.

¢ Do 30 kwietnia.

Kontrola w Ministerstwie Zdrowia zostata przeprowadzona pod wzgledem legalnosci, gospodarnoéci, rze-

telnosci i celowosci; w jednostkach samorzadu terytorialnego — pod wzgledem legalnoéci, gospodarno-

4ci i rzetelnoéci, natomiast w szpitalach przeksztatconych w spoétki kapitatowe — pod wzgledem legalnosci

i gospodarnosci lub legalnoéci, gospodarnosci i rzetelnosci (przy 100% udziale samorzadu).

Wedtug stanu na koniec maja 2013 r., zmiana formy organizacyjno-prawnej dotyczyta 150 szpitali. Na pod-

stawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK zwrécono sie do 107 niekontrolowanych podmiotéw, wykonu-

jacych w 2013 r. hospitalizacje w ramach kontraktow z NFZ, w ktérych udziat jednostek samorzadu teryto-
rialnego (JST) w kapitale zaktadowym przekraczat 50%. Odpowiedzi nadestaty 54 szpitale samorzadowe.

5
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Funkcjonowanie
przeksztatconych szpitali

Dostep pacjentéw

do $wiadczen zdrowotnych

Zmiana formy organizacyjno-prawnej szpi-
tali i utworzenie spéltek w miejsce samo-
dzielnych publicznych zaktadéw opieki
zdrowotnej nie spowodowaty w kontrolo-
wanych podmiotach'? ograniczenia licz-
by i zakresu'® wykonywanych $wiadczer
zdrowotnych finansowanych ze srodkéw
publicznych. Pézniejsze likwidacje ko-
mérek organizacyjnych, dokonywane po
przeksztalceniu szpitala w spétke, wyni-
katy gtéwnie z ograniczenia wartoéci kon-
traktéw z Funduszem badZz niespetniania
przez $wiadczeniodawce wymagan kon-
kursowych.

W 49 szpitalach, ktére zmienity forme
organizacyjno-prawng przed 2011 r., licz-
ba pacjentéw korzystajacych ze §wiadczen
w tych szpitalach w latach 2011-2013
utrzymywala sie na stalym poziomie.
W 11 sposréd 16 rodzajéw poradni przy-
szpitalnych zwiekszyta sie liczba udzielo-
nych porad oraz zlecanych badan diagno-
stycznych. W 25 szpitalach, ktére wlatach
2011-2014 (do 30 kwietnia) zostaly prze-
ksztalcone w spétki kapitatowe, liczba od-
dzialéw szpitalnych i poradni przyszpital-
nych pozostata réwniez na niezmienionym

poziomie. Spoéréd 16 analizowanych ro-
dzajéw poradni, w dwéch (otolaryngolo-
gicznych i gastroenterologicznych) wzro-
stowi liczby pacjentéw w latach 2011-2013
towarzyszylo zmniejszenie liczby zleca-
nych bada# diagnostycznych. Odmowy
przyjecia do szpitali zwiazane byty gléw-
nie (ponad 70% przypadkéw) z brakiem
wskazat — po przeprowadzeniu wczesniej-
szej diagnozy w izbie przyje¢ — do hospi-
talizacji w trybie pilnym.

Wyposazenie w sprzet medyczny

Wyposazenie oraz obsada kadrowa 19 spo-
§réd 20 kontrolowanych szpitali byty zgod-
ne z wymogami Narodowego Funduszu
Zdrowia. Jedynie w Kutnowskim Szpitalu
Samorzadowym Sp. z 0. o. kontrola NIK
ujawnila réznice w faktycznym wyposa-
zeniu w sprzet w poréwnaniu z wyposa-
zeniem wskazanym w ofertach na kon-
traktowanie §wiadczen zdrowotnych'.
Wyniki kontroli nie wykazaty nieprawi-
dtowosci w ewidenciji pacjentéw oraz roz-
liczeniach z NFZ.

Czas oczekiwania
na $wiadczenie zdrowotne

Czas oczekiwania na udzielenie $wiadczen
zdrowotnych finansowanych ze srodkéw
publicznych we wszystkich 74 podmiotach

2 Kontrola objeto 20 szpitali przeksztatconych w spétki, w ktérych wiekszo$ciowym udziatowcem byty jed-
nostki samorzadu terytorialnego (w przypadku 19 spétek udziat ten wynosit 100%). Nie kontrolowano
spotek, w ktérych akcje lub udziaty zostaty w catosci zbyte przez JST.

Przez pojecie ,zakres $wiadczen” nalezy rozumie¢ $wiadczenie lub grupe $wiadczen wyodrebnio-
nych w danym rodzaju $wiadczen, natomiast miara ich dostepnosci byt m.in. czas oczekiwania na ich
udzielenie.

Dotyczyto to oddziatéw chirurgicznego oraz chirurgii onkologicznej, na ktérych brakowato tézka intensyw-
nej opieki medycznej, a na oddziale chirurgii urazowo-ortopedycznej nie byto artroskopu, cho¢ posiadanie
tego sprzetu zostato wykazane przez spétke w ofertach ztozonych NFZ podczas kontraktowania $wiad-
czen i wptywato na ocene ztozonych ofert.

@
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byt zréznicowany i uzalezniony od wiel-
kosci kontraktu zawartego przez $wiad-
czeniodawce z NFZ, a nie od formy or-
ganizacyjno-prawnej. W przypadkach od-
platnego $wiadczenia ustug medycznych
ich udzielenie nastepowalo bezzwtocz-
nie. Pacjenci uzyskujacy $wiadczenia od-
platne byli przyjmowani w innych godzi-
nach, niz pacjenci uzyskujacy Swiadczenia
w ramach kontraktéw z NFZ, co nalezy
oceni¢ pozytywnie.

Sytuacja finansowa

Sytuacja finansowa 49 szpitali prze-
ksztatconych przed 2011 r. okresowo
(w latach 2011-2013) poprawita sie, po
czym w 2014 r.'® nastapito pogorszenie
ich wskaznikéw ekonomicznych. Na ko-
niec kwietnia 2014 r. 38 szpitali wyka-
zywalo strate netto w lacznej wysokosci
28 440,98 tys. zt. Pozostate 11 odnotowa-
to zysk w kwocie 5297,14 tys. zI'°. Zysk na
dziatalno$ci operacyjnej wykazato 13 pod-
miotéw (8953,08 tys. z1), zas strate 35 szpi-
tali (25 761,66 tys. z1). Jeden podmiot wy-
kazat zerowy wynik na dziatalnosci opera-
cyjnej. Kwota zobowigzan wymagalnych
wykazana przez 23 podmioty wyniosta
ogétem 30 107,44 tys. z1".

Przychody ogétem 49 spétek zwiekszaly
sie wlatach 2011-2013z 1 629 838,81 tys. zt
do 1 777 431,73 tys. zt, to jest 0 9,06%.

Koszty ogétem wzrosly w tym okresie

5 To jest w pierwszych 4 miesiacach objetych kontrola.

3

21674 810,09 tys. ztdo 1 795 238,39 ty€sz,
tojest 0 7,19%.

Zmiana formy zatrudnienia miata
wplyw na wzrost kosztéw ustug ob-
cych spétek. Zwiekszyly sie one
z 448 122,06 tys. zt w 2011 r. do
514 703,20 tys. zt'® w 2013 r., to jest
0 14,86%. Wzrost ten byt ponaddwukrot-
nie wiekszy od dynamiki kosztéw ogé-
fem oraz wiekszy niz dynamika przyrostu
przychodéw ogétem. Przychody z ty-
tutu realizacji kontraktéw z NFZ wzro-
sty z 1 489 463,60 tys. zt w 2011 r. do
1 628 383,65 tys. zI w 2013 r., to jest
0 9,33%, a ich udzial w przychodach
ogétem w badanym okresie przekra-
czat 90%". Przychody z tytutu odptat-
nego udzielania $wiadczen zdrowotnych
zwiekszyty siez64 721,51 tys. ztw 2011 r.
do 76 196,01 tys. zt w 2013 r. Ich udziat
w przychodach ogétem wzrést z 3,97%
w2011 r. do 5,04% (wedlug stanu na ko-
niec kwietnia 2014 r.).

Nizsza niz mozliwosci szpitali wyso-
ko$¢ kontraktéw zawartych z Narodowym
Funduszem Zdrowia, w relacji do bazy
materialnej szpitali, oraz niewielki popyt
na odplatne ustugi medyczne skutkowaty
malym obtozeniem tézek. Wynosito ono
odpowiednio: 64,9% w 2011 r., 63,5%
w 2012 r., 63,4% w 2013 r. oraz 65,7%
w pierwszych czterech miesigcach 2014 r.
Wskazuje to na mozliwos¢ udzielania

'® Dwa szpitale (w Pleszewie i w Puszczykowie) osiagnety 67,36% tacznych zyskow.

" Dla poréwnania, z analizy 346 danych dotyczacych SPZOZ udzielajacych catodobowych $wiadczen sta-
cjonarnych wynika, ze w pierwszych 5 miesigcach 2014 r. 101 (29,2%) wykazato zysk w tacznej wysoko-
$ci 73 311,9 tys. zt, a 232 strate w kwocie 619 818,1 tys. zt. W 13 SPZOZ wynik finansowy byt zerowy.

'8 W pierwszych czterech miesiacach 2014 r. koszty ustug wyniosty 225 008,75 tys. zt.

W 2011 r.-91,39%, w2012 r. - 91,90%, w 2013 r. — 91,61%, w 2014 r. (do 30 kwietnia) — 90,43%.
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dodatkowych $wiadczen zdrowotnych
bez rozbudowy bazy szpitalnej®°.

W celu ograniczenia kosztéw szpitali
zmieniano forme zatrudnienia personelu
medycznego, rezygnujac zumdw o prace na
rzeczuméw cywilnoprawnych (kontrak-
téw). Przecietne zatrudnienie w szpitalach
zmniejszylo sie w przeliczeniu na petne
etaty z 16 866,59 w 2011 r. do 15 811,76
w 2014 r. (wedlug stanu na 30 kwietnia),
to jest 0 6,25%. W 2011 r. na podstawie
umowy o prace zatrudnionych byto w ba-
danych szpitalach 1650 lekarzy, za$ na kon-
traktach 2532. Na koniec kwietnia 2014 .
liczba lekarzy zatrudnionych na umowe
o prace zmniejszyla sie do 1453, zas wyko-
nujacych prace na podstawie kontraktéw
zwiekszyta sie do 3033. Podobnie w przy-
padku pielegniarek; w 2011 r. zatrudnio-
nych na umowe o prace bylo 7099 piele-
gniarek, zas na kontraktach 854. W 2014 r.
(na koniec kwietnia) byto to odpowied-
nio 6511 oraz 1140 pielegniarek?'. Zmiane
formy zatrudnienia uzasadniano miedzy

20

innymi ,,[...] nizszymi kosztami w sytu-
acji braku kontynuacji umowy na $wiad-
czenia w danym zakresie lub obnizenia
planu rzeczowo-finansowego w kolejnym
konkursie ofert oglaszanym przez NFZ.
Umowy cywilnoprawne stwarzaja ponad-
to mozliwo$¢ zatrudnienia lekarzy w ela-
stycznym czasie pracy, Co ma znaczenie
szczegblnie w sytuacii braku lekarzy spe-
cjalistéw udzielajacych swiadczen w ro-
dzaju ambulatoryjna opieka specijalistycz-
na.”. Zmiana uméw o prace na kontrakty
moze stanowi¢, w ocenie NIK| zagrozenie
dla bezpieczenistwa zdrowotnego pacjen-
téw w sytuacji dlugotrwatego $wiadczenia
pracy przez personel medyczny, bowiem
w tej formie zatrudnienia nie obowigzu-
ja ustawowe normy czasu pracy oraz od-
poczynku??,

Na poprawe wyniku finansowego nie-
ktérych przeksztatconych szpitali miato
wplyw przeniesienie kosztéw amortyza-
cji na podmiot wlascicielski. Poprawito to
wynik finansowy netto?, lecz skutkowato

Jak wynika z ustalen kontroli pn. Wykonanie w 2012 r. planu finansowego Narodowego Funduszu Zdro-
wia (nr ewid P/13/128), podczas ktérej badaniem ankietowym objeto 934 podmioty wykonujace hospita-
lizacje w ramach kontraktu z NFZ, wedtug stanu na 30.06.2012 r. (odpowiedzi nadestato 495 szpitali) sto-
pien wykorzystania t6zek szpitalnych zmniejszyt sie nieznacznie w latach 2010-2012, tj. z 64,8% do 64,0%,
przy wzroscie liczby oséb oczekujacych na udzielenie $wiadczen: z 683,7 tys. do 783,8 tys. oséb. Jedno-
czeénie ankietowane szpitale wskazywaty, ze warto$¢ dodatkowych $wiadczen mozliwych do wykonania,
bez zwiekszania zatrudnienia, wzrosta w latach 2010-2012 z 3 176 073,3 tys. zt do 3 898 628,9 tys. zt,
tj. 0 22,7%.

Liczba lekarzy przypadajaca na 10 tys. ludnosci w 2012 r. wahata sie od 14 w woj. wielkopolskim do po-
nad 26 w woj. mazowieckim. Liczba pielegniarek na 10 tys. mieszkancéw réwniez byta najmniejsza w woj.
wielkopolskim — 43, natomiast najwieksza w woj. lubelskim — niemal 65. Zrédto: <www.stat.gov.pl>.
Patrz przepisy dziatu Ill ustawy z 15.04 2011 r. o dziatalnoéci lecznicze;j.

Koszty amortyzacji majatku ruchomego i nieruchomego wykorzystywanego przez Poddebickie Centrum
Zdrowia Sp. z 0.0., ponoszone przez powiat poddebicki, wedtug danych za 2012 r. i 2013 r. wynosi-
ty blisko 4 min zt. Gdyby $rodki trwate i wartosci niematerialne i prawne ujete byty w ewidencji ksie-
gowej spdtki, wykazataby ona strate w wysokosci ok 3,3 min zt w 2012 r. i 2013 r., podczas gdy spot-
ka osiggneta w tych latach zysk netto w wysokosci odpowiednio 673,37 tys. zt i 622,15 tys. zt. Réwniez
w Powiatowym Centrum Zdrowia Sp. z 0.0. w Drezdenku, w efekcie ponoszenia kosztéw amortyzacji
przez powiat, w latach 2011-2013 nastapita poprawa wyniku finansowego odpowiednio o 707,6 tys. zt,

2
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zaplata podatku dochodowego od oséb
prawnych, z czego zwolnione byly podmio-
ty dziatajace w formie SPZOZ. Ponadto
szpitale dziatajace w formie spétek kapi-
tafowych ponosily koszty najmu lub dzier-
zawy nieruchomosci, podczas gdy SPZOZ
wykorzystywaty go nieodptatnie.

Réwniez sytuacja finansowa 25 szpita-
li przeksztalconych w sp6tki w badanym
okresie poprawita sie w latach 2011-2013,
lecz pogorszyta w pierwszych czterech mie-
sigcach 2014 r. Przychody ogétem tych
podmiotéw wzrosty z 750 798,85 tys. zt
w 2011 r. do 920 682,78 tys. zt w 2013 1.,
to jest 0 22,63%. W tym samym okresie
koszty ogdtem zwiekszyly sie o 17,97%:
2778 429,65 tys. zt do 918 305,20 tys. zt.
Na koniec kwietnia 2014 r. 17 sposréd
25 spoétek odnotowato strate netto
oraz strate na dziatalno$ci operacyjne;j.
Tyle samo spétek wykazato zobowia-
zania wymagalne w tacznej wysokosci
14 910,29 tys. zt.

Wszystkie 25 szpitali przeksztatco-
nych w latach 2011-2013 przeprowa-
dzito reorganizacje zatrudnienia. Liczba
personelu lekarskiego zatrudnionego na
podstawie umowy o prace zmniejszy-
ta sie z 866 w 2011 r. do 750 w 2014 r.
(stan na 30 kwietnia), przy jednocze-
snym wzroScie liczby lekarzy zatrud-
nionych na kontraktach z 960 do 1297.
Liczba pielegniarek zatrudnionych na

e&

umowe o prace zmalata z 3515 do 3230,
a pracujacych na kontraktach pozostata
bez zmian (470 osé6b).

Oblozenie 16zek szpitalnych w 25 szpi-
talach wynosito §rednio: 63,8% w 2011 r.,
61,7% w 2012 r., 68,4% w 2013 r. oraz
67,7% w 2014 r.

W ocenie NIK, przeprowadzone prze-
ksztatcenia nie gwarantuja poprawy sy-
tuacji finansowej, a odnotowany w latach
2011-2013 wzrost wynikéw finansowych
byt podobny jak w nieprzeksztatconych
SPZOZ. Sposréd 16 spotek przeksztal-
conych w latach 2011-2014, w przypadku
ktérych jednostki samorzadu terytorialne-
go (JST) przejely zobowiazania, w o§miu
znich skutkowato to dorazng poprawa wy-
niku finansowego. W kolejnych latach wy-
kazaty one jednak strate netto. Moze to
w przyszlosci skutkowa¢ ponownym na-
rastaniem zadluzenia i tym samym cze-
$ciowe oddtuzenie tych jednostek ochro-
ny zdrowia nie bedzie trwate.

Narzedzia usprawniajace
zarzadzanie szpitalami
Rozpoznawanie

potrzeb zdrowotnych ludnosci

Szpitale przeksztalcone w spétki nie wy-
pracowaly narzedzi pozwalajacych na ba-
danie zapotrzebowania ludno$ci zamiesz-
kalej na terenie ich dziatania na §wiad-
czenia zdrowotne?*. Dyrektorzy szpitali

616,6 tys. zt i 218,9 tys. zt (w latach 2011-2012 spétka korzystata z majatku na podstawie umowy uzy-
czenia, a w 2013 r. koszty amortyzacji znacznie przewyzszaty koszty dzierzawy nieruchomosci ponoszone
przez spotke). W NZOZ Szpital Powiatowy w Stubicach Sp. z 0.0. nastapita poprawa wyniku finansowego
w zwiazku z ponoszeniem kosztoéw amortyzacji przez powiat. W latach 2011-2013 koszty powiatu z tego
tytutu wyniosty tacznie 2515,3 tys. zt, przy przychodach za dzierzawe mienia po zlikwidowanym SPZOZ

wynoszacych 1412,0 tys. zt.

24 Jedynie dwa szpitale, sposrdd 20 kontrolowanych, przeprowadzity szersze badanie potrzeb zdrowotnych.
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wychod?zili z zalozenia, ze rozpoznanie po-
trzeb jest zadaniem Narodowego Funduszu
Zdrowia. Przygotowujac swoja oferte na
potrzeby kontraktacyjne NFZ, dostoso-
wywali sie zatem do potrzeb spotecznosci
lokalnych. Rozpoznania tego nie prowadzi-
li jednak w odniesieniu do §wiadczer od-
platnych, ktérych mogliby udziela¢ poza
umowg z NFZ, zwiekszajac w ten spo-
s6b przychody uzyskiwane przez spétke.

Rzetelne rozpoznanie potrzeb zdrowot-
nych stanowilo jednak problem réwniez dla
samego Funduszu. Jak wynika z ustalefi kon-
troli realizacji zadaf Narodowego Funduszu
Zdrowia w ramach planu finansowego na
2013 .7, jednym z najistotniejszych pro-
bleméw platnika publicznego byt brak ak-
tualnych informaciji o procesach i zjawiskach
epidemiologicznych. Cyklicznie informacje
przekazywane przez $wiadczeniodawcéw
mialy charakter retrospektywny. Od mo-
mentu zaistnienia zdarzenia do pozyskania
przez Fundusz odpowiednich danych, ich
przeanalizowania oraz dokonania niezbed-
nych zmian w planie finansowym uplywato
wiele miesiecy. W sytuacji btednego rozpo-
znania przez NFZ potrzeb zdrowotnych lud-
nosci moze to prowadzi¢ do niedostosowania
oferty $wiadczeniodawcéw do rzeczywiste-
go zapotrzebowania pacjentéw na okre$lone
ustugi medyczne i zwiekszenia liczby os6b
oczekujacych na udzielenie deficytowych
$wiadczen zdrowotnych.

% Kontrola nr ewid. P/14/060.

Rachunek kosztow

Tylko jeden sposréd 20 kontrolowanych
szpitali prowadzit rachunek kosztéw pro-
cedur medycznych. Pozostate spétki nie
miaty odpowiednich informacji o ich ren-
townosci. Koszty dziatalnosci ustalano we-
dhug , klucza podziatlowego” pomiedzy po-
szczegdlne komorki organizacyjne szpita-
la zgodnie z zasadami przyjetymi przez
zarzady tych podmiotéw. Taka metoda
nie dawata mozliwosci oszacowania kosz-
téw jednostkowych procedur medycznych.
Z uwagi na fakt, ze wyodrebnienie oérod-
ka kosztéw nastepowato na podstawie de-
cyzji kierownika spétki, struktura kosz-
téw w poszczegdlnych podmiotach byta
nieporéwnywalna.

Kontrola wewnetrzna

Badane podmioty w niewielkim stop-
niu wykorzystywaly systemy kontroli
wewnetrznej do poprawy efektywno-
$ci zarzadzania. Jedynie w 2 szpitalach,
sposréd 20 kontrolowanych, powotano
wyspecjalizowang komérke audytu lub
rewidenta zaktadowego. W jednym szpita-
lu, chociaz wyodrebniono stanowisko do
spraw kontroli wewnetrznej, to w prakty-
ce nie przeprowadzano kontroli. W dwéch
innych szpitalach kontrole wewnetrzne
miaty miejsce, lecz nie wyodrebniono
tam wyspecjalizowanej komoérki kontrol-
nej?®. W jednym podmiocie wprowadzono

2% W Dolnoslaskim Centrum Zdrowia Psychicznego Sp. z 0. o. oraz w Szpitalu Powiatowym w Pasteku
Sp. z 0. 0. W szpitalu tym w latach 2011-2014 przeprowadzono facznie 85 kontroli wewnetrznych, w tym
w 27 przypadkach stwierdzono nieprawidtowosci, zas w jednym wykazano razace zaniedbanie obowigz-
kow stuzbowych. Czes¢ lekéw na bloku operacyjnym byto przeterminowanych. Przeterminowany byt row-
niez sprzet do wkiué, iniekcji oraz intubaciji, ptyny infuzyjne oraz zestawy narzedziowe wielokrotnego
uzytku. Naruszenia te skutkowaty udzieleniem personelowi kary nagany z wpieciem do akt.
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system kontroli zarzadczej. W pozostatych
14 spétkach nie funkcjonowaty komérki
audytu badz kontroli, a takze nie dziata-
ta kontrola wewnetrzna.

Analiza skarg

Na dziatalnos¢ kontrolowanych podmio-
téw wplynelo w od poczatku 2011 r. do
30 kwietnia 2014 r. 599 skarg pacjentéw,
zktérych 95 (15,9%) szpitale ocenity jako
zasadne. Gtéwnym powodem skarg byto
niewlasciwe zachowanie personelu szpi-
tala w stosunku do pacjenta lub odmowa
wykonania okreslonych badan. Jako przy-
ktad dobrej praktyki nalezy wskaza¢ poste-
powanie Powiatowego Centrum Zdrowia
Sp.zo0.0. w Drezdenku, w ktérym wply-
wajace skargi i wnioski byty przedmiotem
analizy miedzy innymi zespotu ds. jakosci,
a wnioski stanowity podstawe do wypra-
cowania rekomendaciji i zalecer dla popra-
wy bezpieczefistwa pacjentéw.

Kontrola epidemiologiczna

Szereg nieprawidlowosci ujawnity inspek-
cje sanitarne pomimo tego, ze we wszyst-
kich kontrolowanych szpitalach dziataty
komitety i zespoly do spraw zakazen we-
wnatrzszpitalnych.

\c
) ‘Y'/(K,
W Szpitalu Miejskim w Rudzie SIY&
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Sp. zo. 0. w wyniku kontroli przeprowa-
dzonych przez Paristwowego Powiatowego
Inspektora Sanitarnego stwierdzono od-
stepstwa od wymagan sanitarnych na od-
dziatach urazowo-ortopedycznym i kar-
diologicznym, zakazenie gronkowcem
zlocistym (MRSA) na oddziatach gine-
kologiczno-potozniczym i neonatologicz-
nym. Ponadto Wojewddzki Inspektor
Farmaceutyczny stwierdzil, ze apteka
szpitalna nie odpowiada wymaganiom
sanitarnym.

Kontrola inspekciji sanitarnej ujawnila,
ze w Strzeliiskim Centrum Medycznym
Sp. z 0. 0. nie wprowadzono nadzoru mi-
krobiologicznego w zakresie zbierania i ana-
lizy danych o czynnikach ryzyka zakazen
oraz antybiotykoterapii. Kontrola epide-
miologiczna nie obejmowata ani oceny pro-
cedur zapobiegania zakazeniom i choro-
bom zakaznym, ani prawdopodobiefistwa
wystapienia zakazen zwigzanych z udzie-
laniem $wiadczen zdrowotnych.

W wyniku kontroli przeprowadzonych
przez NIK ustalono, ze w 7 sposréd 20 kon-
trolowanych szpitali sktady komitetéw do
spraw zakazefi wewnatrzszpitalnych byty
niezgodne z obowiazujacymi przepisami?’

27 W Szpitalu Powiatowym Sp. z 0. 0. w Golubiu-Dobrzyniu, Szpitalu Tucholskim Sp. z 0. 0., Szpitalu Po-
wiatowym Sp. z 0.0. w Pasteku, w Strzelinskim Centrum Medycznym Sp. z o. o. sktady komitetéw ds. za-
kazen wewnatrzszpitalnych nie odpowiadaty wymogom art. 15. ust. 1 i 3 ustawy z 5.12.2008 r. o zapo-
bieganiu i zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi z powodu niepowotania diagnosty laborato-
ryjnego — mikrobiologa, specjalisty mikrobiologa oraz lekarza wykonujacego zadania stuzby medycyny
pracy w rozumieniu przepiséw ustawy z 27.06.1997 r. o stuzbie medycyny pracy (DzU.1997.96.593
ze zm.). W jednym ze szpitali kontrolowanych przez Delegature NIK w Bydgoszczy przewodniczacym ze-
spotu ds. kontroli zakazen szpitalnych byt lekarz niemajacy kwalifikacji okreslonych w § 2 rozporzadze-
nia Ministra Zdrowia z 27.05.2010 r. w sprawie kwalifikacji cztonkéw zespotu kontroli zakazen szpitalnych
(DzU.2014.746). W Poddebickim Centrum Zdrowia Sp. z 0.0. od 1.09. 2013 r. w sktad zespotu kontro-
li zakazen szpitalnych nie wchodzita pielegniarka lub potozna — specjalista do spraw epidemiologii lub hi-
gieny i epidemiologii (art. 15 ust. 1 pkt 2 ww. ustawy).
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lub powotane do nich osoby nie wykony-
waly swoich funkcji?®.

Nadzér Ministra Zdrowia
nad przeksztatceniami szpitali
Pomimo postepujacego procesu prze-
ksztalcen SPZOZ, Ministerstwo Zdrowia
mialo fragmentaryczne dane dotyczace
oceny ich wplywu na dostep do $wiad-
czeti zdrowotnych finansowanych ze $rod-
kéw publicznych, co NIK ocenita negatyw-
nie. Prowadzone w tym zakresie analizy
(dwie w latach 2011-2014) opieraty sie
na badaniu zmian w strukturze spétek na
podstawie danych z Rejestru Podmiotéw
Wykonujacych Dziatalno$¢ Leczniczg, a nie
na kompleksowej analizie czasu oczeki-
wania pacjentéw czy kontroli tak zwane-
go selekcjonowania pacjentéw. Badaniem
objeto jedynie 48 szpitali. W 35 znich nie
odnotowano zmian struktury organizacyj-
nej, w 6 nastgpita likwidacja oddziatéw,
w 7 utworzenie lub potaczenie oddziatéw.
Analizy przeprowadzane przez Mini-
sterstwo Zdrowia dotyczyty gléwnie oceny
wplywu tych zmian na sytuacje finansowa
spétek. Na podstawie danych zebranych

od 142 sposréd 174 spotek kapitatowych?
ustalono, ze pomimo zmiany formy orga-
nizacyjno-prawnej, w dalszym ciggu okoto
95% przychodéw ze sprzedazy osiggano
w wyniku realizacji kontraktéw zawartych
zNFZ. Przychody z odptatnych $wiadczer
zdrowotnych stanowity okoto 4,7% przy-
chodéw ze sprzedazy. Zadna ze spétek nie
uzyskata dodatniej rentownosci sprzedazy.
Sposréd 142 spotek? zysk netto w acznej
kwocie 93 109 tys. zt odnotowaly 94, zas
strate, w tacznej wysokosci 66 828 4 tys. zt,
48 podmiotéw.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, ana-
liza sytuacji finansowej spétek byta utrud-
niona z uwagi na to, ze w latach 2012-2014
nie obowigzywaly jednolite standardy we-
wnetrznej ewidencji i sprawozdawczo$ci
kosztowej dla podmiotéw leczniczych.
Zréznicowanie ich strukturi zakresu prowa-
dzonej dziatalnosci praktycznie uniemoz-
liwiato pozyskanie wiarygodnych i poréw-
nywalnych danych o kosztach §wiadczen
medycznych, za$ nieadekwatne ustalenie
cen $wiadczen kontraktowanych przez NFZ
bedzie mialo negatywny wplyw na sytuacje
finansowa swiadczeniodawcow?!.

% W jednym ze szpitali kontrolowanych przez Delegature NIK we Wroctawiu, w latach 2011-2014 (do
9 czerwca) jako cztonkéw komitetu oraz zespotu kontroli zakazen szpitalnych powotano odpowiednio le-
karza wykonujacego zadania stuzby medycyny pracy oraz diagnoste laboratoryjnego, lecz osoby te fak-
tycznie nie braty udziatu w pracach komitetu i zespotu.

2 W odniesieniu do pozostatych 32 szpitali nie uzyskano danych m.in. z powodu niewyrazenia zgody na ich

udostepnienie przez 8 spoétek, nieprzekazania informacji przez 5 JST z powodu braku podstaw prawnych,

zmian organizacyjno-prawnych w 7 spétkach, przeksztatcenia 12 spétek pod koniec 2013 r. i mozliwosci

przestania informacji dopiero za 2014 r.

Na podstawie sprawozdan finansowych wedtug stanu na 31.12.2013 r.

W projekcie ustawy o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw pu-

blicznych (druk sejmowy nr 2505) zawarto delegacje ustawowa dla ministra wtasciwego do spraw zdro-

wia do wydania zalecen dotyczacych standardu rachunku kosztéw u $wiadczeniodawcédw. Nie planuje sie
natozenia obowiazku stosowania rachunku kosztéw przez wszystkich $éwiadczeniodawcow ze wzgledu na
koszty jego wdrozenia oraz istotne trudnosci w zakresie mozliwosci zapewnienia kompatybilnosci danych
przekazywanych przez wszystkich $wiadczeniodawcéw. Odpowiedz Stawomira Neumana — sekretarza
stanu w Ministerstwie Zdrowia dla Marszatka Sejmu z 4.02.2014 .

3
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Wsparcie przeksztatcen SPZOZ

w spotki kapitatowe

W celu wsparcia procesu przeksztalcer
Minister Zdrowia3? udzielal w latach
2011-2014 jednostkom samorzadu tery-
torialnego dotacji przeznaczonych na spta-
te zobowiazafi przejetych od SPZOZ prze-
ksztatconych w sp6tki kapitatowe. Proces
udzielania oraz rozliczania dotacji byt zgod-
ny zwarunkami zawartymi w umowach.
Jednak szacunki, ktérych Ministerstwo
Zdrowia dokonato na podstawie informa-
cji uzyskanych podczas wywiadéw telefo-
nicznych, dotyczace skali zainteresowania
przeksztalceniami na podstawie ustawy
z 28 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczni-
czej, okazaly sie nietrafne. Z przewidywa-
nych okoto 500 podmiotéw, ktére miaty
zostac objete przeksztalceniem, zmiany
formy organizacyjno-prawnej dokonano
jedynie w 45 sposréd nich.

Z ujetej w ustawach budzetowych na
lata 2011-2013 kwoty 1400 mln zt prze-
znaczonej na wsparcie procesu przeksztat-
ceft wykorzystano zaledwie 332,7 mln zt,
tojest 23,8%%. Mimo tak niskiego stopnia
spozytkowania dotacji, w Ministerstwie
nie analizowano przyczyn takiego stanu.
W kolejnych latach nie dostosowano kwoty
Srodkéw tej rezerwy do liczby i wartosci
sktadanych wnioskéw o udzielenie dotacji.

CK,
(9

W efekcie rezerwa byta niewspétmicét
wysoka do potrzeb. Niewielkie jej wyko-
rzystanie wynikalo ze struktury zobowia-
zath SPZOZ i ograniczen ustawowych do-
tyczacych przeznaczenia tych srodkéw na
splate zobowigzan.

Rola JST

w procesie przeksztatcen szpitali
Gléwna przyczyna podjecia przezJST de-
Cyzji o zmianie formy organizacyjno-praw-
nej SPZOZ byla koniecznos¢ dokonania
restrukturyzaql flnansowe], w tym za-
dtuzenia, a takze uzyskanie dodatkowych
$rodkéw ze sprzedazy odptatnych ustug
medycznych.

Cztery sposréd 9 kontrolowanych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, bedace or-
ganami zatozycielskimi SPZOZ, przepro-
wadzity przed przeksztalceniem szczegé-
fowa analize potrzeb zdrowotnych ludnosci
objetej opieka danego szpitala. W pozo-
stalych przypadkach nie podejmowano
takich dziataf. Réwniez po przeksztatce-
niu organy wia$cicielskie szpitali nie pro-
wadzily okresowych analiz potrzeb zdro-
wotnych, chociaz obowiazek taki wynika
zart. 6 ustawy o finansowaniu §wiadczen
opieki zdrowotnej. Jako przyktad dobrej
praktyki mozna przedstawic dziatania po-
wiatu mikotowskiego, ktéry corocznie

32 Na podstawie art. 196 ustawy z 15.04.2011 r. o dziatalno$ci leczniczej.

33 Do 31.12.2013 r. do Ministerstwa Zdrowia wptyneto 45 wnioskow o udzielenie dotacji od 34 podmiotow
tworzacych samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotne;j.

34 Przyktadowo: warunkiem uzyskania dotacji byto: wpisanie spétki powstatej z przeksztatcenia SPZOZ
do rejestru przedsiebiorcéw nie pdzniej niz w dniu 31.12.2013 r. oraz spetnienie warunku polegajacego
m.in. na: spfacie przez podmiot tworzacy, ktéry przeksztatcit SPZOZ w spétke kapitatowa, kredytow
bankowych zaciagnietych przez SPZOZ poreczonych przez ten podmiot, dokonanej do 31.12.2009 r.
(art. 197 pkt 1 2 lit. f ustawy z 15.04.2011 r. o dziatalno$ci leczniczej). Tym samym dotacja nie obejmo-

wata kredytéw zaciagnietych po tej dacie.
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rozsylat ankiety do podmiotéw udziela-
jacych §wiadczer medycznych, funkcjo-
nujacych na terenie powiatu, dotyczace
najbardziej aktualnych potrzeb. Uzyskane
w ten sposéb informacje stanowily pod-
stawe dalszych dziatan, takich jak wdro-
zenie czterech programéw zdrowotnych
dla mieszkaficow.

W ocenie kontrolowanych JST, moz-
liwos¢ koordynacji zakresu udziela-
nych $wiadczer zdrowotnych na pod-
stawie rozpoznania potrzeb byta ogra-
niczona. Samorzady zwracaly uwage,
ze ,[...] obecnie obowiazujace przepi-
sy w zaden sposéb nie wskazuja ani nie
obliguja podmiotéw tworzacych, czy
to na poziomie gminy, powiatu czy wo-
jewodztwa, do dziatah majacych cha-
rakter konsultacji czy jakiejkolwiek
wspolpracy. Jest to istotna luka prawna,
albowiem brak jest podmiotu ustawowo
zobowigzanego do zapewnienia lub koor-
dynaciji $wiadczer medycznych na danym
obszarze”.

Dostrzegajac potrzebe racjonalizacji
rozmieszczenia placéwek ochrony zdro-
wia, jednostki samorzadu terytorialnego
powolywaty ciata konsultacyjne, co nale-
zy oceni¢ pozytywnie®. Skutecznos¢ ich
dziatan byla jednak ograniczona z uwagi
na brak mozliwosci wtadczego oddzia-
lywania na poszczegblne samorzady.
Skutkowato to tym, ze kontrakty z NFZ

byty niejednokrotnie dzielone pomiedzy
kilka podmiotéw, co uniemozliwiato pelne
i efektywne wykorzystanie bazy szpitalne;.

W procesie przeksztalcefi w badanych
jednostkach samorzadu terytorialnego
nie wystapily istotne nieprawidtowosci.
Stwierdzono jednak przypadki akcepto-
wania sprawozdan likwidatoréw, pomi-
mo nieprzeprowadzenia inwentaryzacji
majatku na dzieA poprzedzajacy rozpo-
czecie likwidacji SPZOZ oraz jej zakon-
czenie. Ujawniono réwniez przekazanie
umowami cesji wierzytelnosci likwido-
wanego SPZOZ w kwocie 968,9 tys. zt
na rzecz nowo powolanej sp6tki, zamiast
na rzecz jednostki samorzadu terytorial-
nego, co bylo niezgodne z art. 53a ustawy
z 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki
zdrowotnej.

W niektérych jednostkach samorzadu
terytorialnego, zuwagi na skale zadtuzenia
SPZOZ, ktére musiatoby zostac przejete
przez organ zalozycielski, proces likwida-
cji lub przeksztalcenia SPZOZ w spétki
kapitatowe nie zostat zakoficzony lub tez
nastgpilo przejecie dziatalnosci leczniczej
przez podmioty prywatne.

W przypadku szpitala, dla ktérego or-
ganem zalozycielskim byl powiat $remski,
w kontrolowanym okresie réwnolegle funk-
cjonowala spétka oraz SPZOZ, ktérego za-
dhuzenie systematycznie zwickszalo sieina
koniec 2013 r. wyniosto 89 553,38 tys. zl,

% Patrz program wojewddzki — ,Strategia polityki zdrowotnej wojewodztwa tédzkiego na lata 2006-2013";
w 2012 r. zostata powotana Regionalna Rady Polityki Zdrowotnej. W sktad Rady weszli przedstawiciele
m.in.: Wojewody t6dzkiego, Konwentu Powiatow Wojewddztwa todzkiego, Zrzeszenia Szpitali Powiato-
wych i Miejskich Wojewodztwa tédzkiego, tédzkiego Oddziatu Wojewddzkiego Narodowego Funduszu
Zdrowia, a takze Sejmiku Wojewddztwa tédzkiego. W 2014 r. cztonkowie Rady opiniowali m.in. diagnoze
do ,,Strategii polityki zdrowotnej dla wojewodztwa tédzkiego na lata 2014-2020", analize SWOT dla wo-
jewoddztwa w zakresie ochrony zdrowia oraz projekt wymienionej strategii.
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a przychody 1493,35 tys. zt. Przychody
spotki, ktéra przejela dziatalnos¢ medycz-
na wyniosty w 2013 r. 44 898,26 tys. zt.
Zdaniem NIK, przyczyna réwnolegtego
funkcjonowania SPZOZ bylo to, ze za-
kofczenie likwidacji SPZOZ spowodo-
watoby konieczno$¢ przejecia zobowigzan
przez powiat lub spétke, ktérych obstuga
mogloby stanowi¢ zagrozenie dla funkcjo-
nowania tych podmiotéw.

W przypadku Starostwa Powiatowego
w Gorzowie Wielkopolskim3®, pomi-
mo rozpoczecia likwidacji SPZOZ
w Kostrzynie nad Odra w 2007 r., do
dnia zakonczenia kontroli NIK pro-
ces ten nie zostal ukoficzony z uwagi na
kwote zobowigzan SPZOZ, ktére wynio-
sty 99 881,4 tys. zI¥’. Dzialalno$¢ medycz-
na zostala przejeta przez nowo utworzo-
na sp6tke™, ktéra nastepnie zostala zbyta
przez powiat®. Wedtug NIK, nastapito to
wskutek tego, ze powiat nie miat mozliwo-
$ci wygospodarowania tak duzych $rod-
kéw bez uszczerbku dla realizacji zadan
wtasnych.

Przejecie szpitala przez inwestora pry-
watnego nastapito réwniez w powiecie
gostynifiskim. Podejmowane w latach
2011-2012 dziatania restrukturyzacyjne,

g

¥

polegajace miedzy innymi na zmniejé(ﬁ/%
zatrudnienia oraz obnizeniu wynagrodzen,
okazaly sie nieskuteczne. Zobowiazania
jednostkiwzrosty z27 896,9 tys. z (w tym
wymagalne 3529,6 tys. zI) na koniec 2010.
do 39 522,5 tys. zt (w tym wymagalne
18 103,1 tys. z1) na koniec 2012 r.

Narastanie zadluzenia spowodowato, ze
powiat wydzierzawit szpital i przychodnie
przyszpitalng podmiotowi zewnetrznemu,
natomiast podstawowa opieke zdrowot-
na przekazano spétce*® powotanej w miej-
sce SPZOZ. W ramach aportu spétka ta
otrzymata nieruchomosci o wartosci ponad
17 mln zt, wykorzystywane na prowadze-
nie miedzy innymi jej dziatalnosci statuto-
wej. Niewielkie przychody z tytutu udzie-
lania $wiadczeh w podstawowej opiece
zdrowotnej oraz trudnosci w regulowaniu
zobowigzan spowodowaly, ze w styczniu
2014 r. zostat ztozony wniosek o oglosze-
nie upadlosci spétki. Majatek tego pod-
miotu stanowi mase upadlo$ciowa i nie ma
gwaranciji, ze w przyszloéci bedzie prze-
znaczony na cele dziatalnoéci medyczne;.
Moze to istotnie utrudni¢ wykonywanie
przez powiat zadafh wladzy publicznej
wynikajacych z ustawy z 27 sierpnia
2004 1. o swiadczeniach opieki zdrowotnej

36 Przebieg procesu likwidacji szpitala oraz zagospodarowania jego majatku byt przedmiotem kontroli Dele-
gatury NIK w Zielonej Gérze, zakonczonej w marcu 2009 r. Wydana przez NIK ocena negatywna w zakre-
sie dziatan powiatu uzasadniona zostata m.in. brakiem skutecznego nadzoru nad funkcjonowaniem szpi-
tala w latach 1999-2006, a w konsekwencji zbyt pdznego podjecia decyzji o jego likwidacji.

87 Wedtug stanu na 31.05.2014 r.

38 Spoétka z ograniczona odpowiedzialnoscia, zarejestrowana w KRS 20.06.2007 r.

3% 13.08.2007 r. powiat zbyt 51% udziatéw (po cenie nominalnej) na rzecz firmy KNOW HOW w Szczeci-
nie, a 12.09.2007 r. nabywca zbyt je po cenie nominalnej na rzecz firmy Nowy Szpital Holding Sp. z o.0.
z siedziba w Szczecinie. 13.08.2007 r. Wojewoda Lubuski wpisat do rejestru zaktadéw opieki zdrowotnej
Nowy Szpital jako Niepubliczny Zaktad Opieki Zdrowotnej. 6.03.2008 r. Powiat zbyt dalsze 39% udziatow

w spdtce.

“ Data wpisania spotki do Krajowego Rejestru Sadowego.
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Piotr Wasilewski, Pawet Korzeniowski

finansowanych ze srodkéw publicznych*
(m.in. art. 6 pkt 1 orazart. 8) w odniesie-
niu do jego mieszkafncow.

Kontrolowane jednostki samorzadu te-
rytorialnego wspieraly proces przeksztat-
cen SPZOZ, gléwnie przez przejecie zobo-
wigzan® likwidowanych SPZOZ w tacz-
nej wysokosci 244 324 398,51 zt oraz
ich sptate — 201 468 010,54* zt, w tym
111 642 878,57 zt z dotacji uzyskanej od
Ministra Zdrowia. Podejmowaty réwniez
starania o0 umorzenie czesci przejetych
zobowigzan**.

Nadzér nad szpitalami
dziatajacymi w formie spoétek
Organy wlascicielskie spétek wykorzysty-
waly gléwnie instrumenty nadzoru prze-
widziane w Kodeksie spétek handlowych.
Trzy sposréd 9 skontrolowanych jednostek
samorzadu terytorialnego przeprowadza-
ty w badanym okresie kontrole lub audy-
ty podlegtych szpitali®®.

Starostwo Powiatowe w Kutnie zlecato
audyt podmiotom zewnetrznym. Audyt
w Kutnowskim Szpitalu Samorzadowym

4

DzU.2008.164.1027 ze zm.

Sp. zo. 0. wykazatl nieprawidlowosci pole-
gajace miedzy innymi na podwdjnym faktu-
rowaniu naleznosci z tytutu nadwykonan,
braku kontrasygnat gtéwnego ksiegowego
na zawieranych umowach, podpisywaniu
niekorzystnych dla szpitala uméw o dzie-
lo, zatrudnieniu na kierowniczym stano-
wisku osoby z prawomocnym wyrokiem
zakazujacym pracy na takim stanowisku,
nierozliczaniu zaliczek pobieranych na po-
czet wynagrodzenia. Dokonana w nastep-
stwie audytu korekta kosztéw i nalezno-
§ci z tytutu nadwykonaf spowodowata
podwyzszenie wykazanej przez spétke
straty netto z kwoty okoto 1,5 mln zt do
3 mln zt. W zwiazku z wynikami audytu
zarzad spotki przekazat do prokuratury
zawiadomienie o podejrzeniu popelnienia
przestepstwa przez poprzedni zarzad*S.

Whioski

Ustalenia kontroli wskazuja, ze przeksztal-
cenie szpitali w spétki nie spowodowato
istotnych zmian w sposobie zarzadzania
tymi jednostkami*’. Przeksztatcone pod-
mioty nie podjety wystarczajacych dziatan

“2 Dla poréwnania, kwota przejetych naleznoéci wyniosta 5 646 375,51 zt.

4

5

Kwota ta obejmuje odsetki, ktére narosty w latach 2011-2014 (do 30 kwietnia) od przejetych po SPZOZ
zobowiazan.

Przyktadowo: Starostwo w Poddebicach doprowadzito do umorzenia 593,41 tys. zt przejetych zobowia-
zan; Starostwo w Kutnie doprowadzito do umorzenia zobowiazan o wartoéci 680,81 tys. zt; Starostwo
w Braniewie — 240,30 tys. zt.

Samorzad Wojewddztwa Mazowieckiego w latach 2011-2014, przeprowadzit 7 kontroli w spoétkach po-
wstatych z likwidacji lub przeksztatcenia SPZOZ, tj. w Mazowieckim Szpitalu Wojewoédzkim w Siedlcach
Sp. z 0. 0. (3 kontrole, w tym jedna dotyczaca stazystow), Mazowieckim Centrum Neuropsychiatrii Sp. z 0. o.
z siedziba w Zagérzu (2 kontrole); Szpitalu Mazowieckim w Garwolinie Sp. z 0. 0. (1 kontrola); Mazowieckim
Szpitalu Brodnowskim w Warszawie Sp. z 0. 0. (1 kontrola). Z kolei Samorzad Wojewoédztwa Dolnoslaskie-
go wszczat kontrole w Dolno$laskim Centrum Zdrowia Psychicznego Sp. z 0. 0. w kwietniu 2014 .

4 Prokuratura wszczeta $ledztwo, ktére zostato umorzone w grudniu 2013 r.

47 Najwyzsza lzba Kontroli zwraca uwage, ze powyzsze ustalenia sa zbiezne z ustaleniami poprzedniej kon-
troli NIK dotyczacej procesu przeksztatcen szpitali, ktéra rowniez wykazata, ze zmiana formy organiza-
cyjno-prawnej podmiotéw udzielajacych swiadczen zdrowotnych nie doprowadzita do trwatej poprawy ich

4

IS

4

o

bS]
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Przeksztatcenie szpitali w spétki kapitatowe

w celu poprawienia efektywnosci swego
funkcjonowania. Tylko nieliczne z nich ba-
daly i analizowaly rynek ustug medycz-
nych, za$ te, ktére tego nie czynily, miaty
trudno$ci w podejmowaniu decyzji za-
rzadczych, zwlaszcza dotyczacych zmia-
ny zakresu udzielanych $wiadczer. Ponad
90% przychodéw ogétem pochodzito
zkontraktéw z Narodowym Funduszem
Zdrowia, a jedynie okoto 5% stanowi-
ty przychody z tytutu odptatnych ustug
medycznych.

Uzaleznienie spétek od przychodéw
z NFZ spowodowalo, ze ich przychody
byty ksztaltowane nie tyle przez dziatania
zarzadzajacych, ile przez decyzje platni-
ka publicznego i jego sytuacje finansow3.
Decydujacym bodzcem uwzglednianym
przez sp6tki podczas ksztattowania ofer-
ty ustug medycznych byty nie lokalne po-
trzeby pacjentéw, lecz decyzje Funduszu,
jakie Swiadczenia bedzie on kontraktowat.

W tej sytuacji brakowalo bodZcéw do
prowadzenia szczegdlowego rachunku
kosztéw, skoro zawarcie kontraktu po
okreslonych przez ptatnika cenach miato
zasadnicze znaczenie dla dalszego istnie-
nia podmiotu. W efekcie nie szacowano
rentownosci poszczegdlnych procedur

medycznych*, a zarzadzajacy spé
nie wykorzystywali tego narzedzia w celu
przeprowadzenia restrukturyzacji dziatal-
nosci. Wyzej opisane zjawiska $wiadcza
o tym, ze sp6tki, podobnie jak SPZOZ,
mialy ograniczone mozliwos$ci zmiany pro-
filu swojej dziatalnosci.

W ocenie Najwyzszej [zby Kontroli,
zmiana formy prawnej podmiotéw leczni-
czych moze przynie$¢ korzy$ci w wyniku:
» wprowadzenia przez sp6tki narzedzi

usprawniajacych zarzadzanie, uwzgled-

niajagcych miedzy innymi rozpoznanie
lokalnych potrzeb i ocene rynku ustug
medycznych;

* dalszej przebudowy przez Ministra

Zdrowia systemu ochrony zdrowia

i stworzenia mechanizmdw realnej kon-

kurencji miedzy sp6étkami o §rodki pu-

bliczne na podstawie jakosci i efektéw
$wiadczonych ustug®.

\c

PIOTR WASILEWSKI
dyrektor

PAWEL KORZENIOWSKI
gt. specjalista kp.,
Departament Zdrowia NIK

Stowa kluczowe: przeksztalcenia szpitali, opieka zdrowotna, spétki kapitatowe, rynek ustug

medycznych, koszty leczenia

sytuacji finansowej oraz dostepu do ustug medycznych. Patrz Informacja o wynikach kontroli przeksztat-
cen wilasnosciowych wybranych szpitali w latach 2006-2010, Warszawa, listopad 2011 r., <http://www.
nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontrole,8649.html>.

“ Analiz takich dokonywano w sposéb uproszczony, przez podziat kosztéw na poszczegdlne komérki orga-

nizacyjne szpitala.

“ Whniosek ten nawiazuje do wniosku sformutowanego juz wczesniej, w Informacji o wynikach kontroli
pt. Dostepnos¢ i finansowanie rehabilitacji leczniczej, nr ewid. P/13/131.
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Wspieranie rodziny i system pieczy zastepczej

Rola asystentéw rodziny
— pomoc w rozwigzywaniu problemow

RADOSLAW SPIEWAK

Wipieranie rodzin w przezwyciezaniu trudnych sytuacji zyciowych, ktérych nie sq
w stanie samodzielnie pokonaé, jest jednym z podstawowych celéw pomocy spotecznej.
Dla jego realizacji, od 1 stycznia 2012 r. wprowadzono do porzqdku prawnego
instytucje asystentarodziny', ktérego zadaniem jest aktywne i bezposrednie wspieranie
rodzin majgcych trudnosci w wypetnianiu funkcji opiekuriczo-wychowawczych.
Wdrazanie tej instytucji roztozono w czasie: od 1 stycznia 2012 r. zatrudnianie
asystentéw bylo fakultatywne, a od 1 stycznia 2015 r. jest obowigzkowe. Ba-
dania kontrolne przeprowadzono w osrodkach pomocy spolecznej — miejskich,
gminnych i miejsko-gminnych, koncentrujqc sie na realizacji przez asystentéw rodziny

ustawowych zadan oraz na kwestiach organizacyjnych i finansowych.

Zgodnie z przepisami ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej asy-
stenta rodziny zatrudnia kierownik jednost-
ki organizacyjnej gminy, ktéra organizuje
prace z rodzing przezywajaca trudnosci
w wypelnianiu funkcji opiekuficzo-wycho-
wawczych (zadanie wlasne gminy) lub pod-
miot pozarzadowy, ktéremu gmina zleci-
ta organizacje takiej pracy. Praca asysten-
ta jest wykonywana w ramach stosunku
pracy w systemie zadaniowego czasu pracy
albo umowy o §wiadczenie ushug, do ktérej,

zgodnie z Kodeksem cywilnym, stosuje sie
przepisy dotyczace zlecenia. Wedtug danych
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej?,
na koniec 2012 r. w Polsce byto zatrudnio-
nych 2105 asystent6w, z tego 1068 (50,7%)
na podstawie uméw o prace w systemie za-
daniowego czasu pracy, a 1037 (49,3%) na
podstawie uméw o $wiadczenie ustug. Na
koniec 2013 r. zatrudniano juz 3012 asy-
stentéw (wzrost 0 43%), z tego 1584 (53%)
na podstawie umowy o prace i 1428 (47%)
na podstawie uméw o $wiadczenie ustug.

' Ustawa z 9.06.2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (DzU. 2015.332 ze zm.).
2 Zrodto: Informacje Rady Ministréw o realizacji w latach 2012-2013 ustawy o wspieraniu rodziny i syste-

mie pieczy zastepczej.
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Przed wejéciem w zycie regulacji praw-
nych ustanawiajacych instytucje asysten-
ta rodziny, wiekszos$¢ zadan asystentéw
— w zakresie wspierania rodziny — wyko-
nywali pracownicy socjalni®. Nie byto to
jednak wystarczajaco skuteczne rozwiaza-
nie —wedlug GUS* liczba dzieci w pieczy
zastepczej wzrostaz 72,8 tys. w 2010 r. do
77,1 tys. w 2013 r. W znacznym stopniu,
kosztem pracy srodowiskowej, czas pracy
pracownikéw socjalnych pochtaniaty za-
dania administracyjne, dlatego tez pod-
stawowym celem nowych regulacji byto
skoncentrowanie udzielanej pomocy na
bezposrednich kontaktach z rodzinami
przezywajacymi trudno$ci w wypetnia-
niu funkcji opiekuniczo-wychowawczych.

Rola asystenta jest pomoc rodzinie w po-
prawie jej sytuacji zyciowej, nauka prawi-
dtowego prowadzenia gospodarstwa do-
mowego, a takze pomoc w rozwigzywaniu
probleméw socjalnych, psychologicznych
i wychowawczych. Ponadto asystent powi-
nien wspiera¢ aktywno$¢ spoteczna i zawo-
dowa rodziny oraz motywowac jej czton-
kéw do podnoszenia kwalifikacji zawodo-
wych. Charakter pracy asystenta wymaga
ingerencji w prywatne i czesto trudne spra-
wy rodzin objetych wsparciem, dlatego tez
praca na tym stanowisku faczy sie zduzym

\

o
obciazeniem psychicznym. Dla efe\k/%/% WOt
nego wykonywania zadaf asystenta rodzi-
ny istotne jest zatem nie tylko posiadanie
wiasciwych kwalifikacji, ale takze zapew-
nienie przez pracodawce odpowiedniego
wsparcia merytorycznego (w tym super-
wizji®) i stabilizacji zawodowej.
Najwyzsza Izba Kontroli skontrolowa-
1a® 18 osrodkéw pomocy spolecznej (miej-
skich, gminnych i miejsko-gminnych), kon-
centrujac sie na realizacji przez asysten-
téw rodziny ustawowych zadad (w tym
osiaganych efektach) oraz na kwestiach
organizacyjnych i finansowych. Ponadto
zasiegnieto informacje w 55 podmiotach,
to jest w 17 powiatowych centrach po-
mocy rodzinie, 18 zespotach kuratorskiej
stuzby sadowej do wykonywania orzeczed
w sprawach rodzinnych i nieletnich oraz
w 20 gminach niezatrudniajacych asysten-
téw. Nalezy podkresli¢, ze kontrolg ob-
jeto lata 2012-2014, kiedy zatrudnianie
asystentéw rodziny byto fakultatywne.
Z ustalen kontroli wynika, ze — przy
spelnieniu okreslonych warunkéw — asy-
stenci mogg stanowi¢ istotne wsparcie dla
rodzin majacych trudno$ci w wypetnia-
niu funkcji opiekuficzo-wychowawczych.
Skutecznos¢ asystentéw zatrudnionych
w kontrolowanych jednostkach, mierzona

k/{ NIK

Zakres obowiazkdéw pracownika socjalnego zostat sprecyzowany w art. 119 ust. 1 ustawy o pomocy spo-

tecznej, DzU.2015.163 ze zm.

4 Pomoc spoteczna i opieka nad dzieckiem i rodzing w 2013 r., wyd. GUS, publikacja z 31.10.2014 r.

5 ,Metoda szkolenia i wzbogacania kompetencji w zawodach i funkcjach polegajacych na pracy z ludzmi,
w ktérych metodyczne dziatanie w relacjach interpersonalnych jest waznym aspektem praktyki zawodo-
wej. Gtéwnym zadaniem superwizji jest uczenie analizy probleméw” — M. tuczynska, A. Olech: Wpro-
wadzenie do superwizji pracy socjalnej, Centrum Rozwoju Zasobéw Ludzkich, Warszawa 2013, cyt. za
J. Szmagalski (red.): Superwizja pracy socjalnej. Zastosowania i dylematy, IRSS, Warszawa 2011.

8 Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Funkcjonowanie asystentéw

rodziny w Swietle ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, NIK, kwiecien 2015 r., nr ewid.

35/2015/P/14/048/KPS.
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Radostaw Spiewak

odsetkiem rodzin, z ktérymi zakoficzo-
no wspétprace w wyniku osiggniecia za-
tozonych celéw, wyniosta od 0 do 85%.
Warunkiem pozytywnych efektéw pracy
asystentéw jest jednak poprawa organizacji
ich pracy oraz zapewnienie stabilnosci za-
trudnienia — brak plynno$ci finansowania
spowodowat, ze w okresie objetym kon-
trola 38,9% skontrolowanych osrodkéw
pomocy spolecznej nie zapewnito ciaglo-
§ci pracy asystentéw, a w polowie z nich
przynajmniej raz w badanym okresie miaty
miejsce na tym stanowisku co najmniej
dwie zmiany w ciagu roku. Przerwy w za-
trudnieniu asystentéw wynosity od 1,5 do
6 miesiecy, co destrukcyjnie wptywato na
realizowany przez nich proces wsparcia.

Finansowanie i zatrudnianie
asystentow rodziny

Przyczyng trudnosci z zapewnieniem
plynnosci finansowania asystentéw ro-
dziny byt przede wszystkim brak wy-
starczajacych §rodkéw witasnych gmin
na ten cel — w skontrolowanych jednost-
kach stanowily one w badanym okresie je-
dynie 39,2% (3068,7 tys. zl) wydatkéw
og6tem na asystenture (7830 tys. zl).
Drugi filar finansowania asystentéw,
niemal réwnorzedny wzgledem wielko-
$ci w stosunku do Srodkéw whasnych gmin

(38,6% ogdtu wydatkéw —3026,1 tys. 1)

stanowitly dotacje Ministerstwa Pracy
i Polityki Spotecznej, przyznawane gmi-
nom w ramach Resortowego programu
wspierania rodziny i systemu pieczy zastep-
czej’ (dalej Program). W badanym okresie
$rodki te wptywaly jednak na konta skon-
trolowanych jednostek dopiero w potowie
roku, co przy niewystarczajacym poziomie
$rodkéw whasnych negatywnie wplywa-
to na zapewnienie ciaglosci zatrudnienia
asystentéw. Tylko w jednym przypad-
ku (sposréd siedmiu) przerwy w ich za-
trudnieniu wynikaly z rozwiazafi przyje-
tych w projekcie systemowym Asystent
Rodziny, wspétfinansowanym ze srodkéw
Europejskiego Funduszu Spolecznego®, na-
tomiast w pozostatych przypadkach przy-
czyna byl brak wystarczajacych srodkéw,
pozwalajacy na finansowanie dziatalnosci
asystentéw od poczatku roku. Trzecim
zrédlem finansowania asystentéw rodzi-
ny w kontrolowanych jednostkach byty
srodki unijne, ktére w badanym okresie
stanowity 22,2% ogétu wydatkéw na te
cel (1735,2 tys. zl).

Korzystajac z mozliwosci stworzo-
nych przez ustawe o wspieraniu rodzi-
ny i systemie pieczy zastepczej, osrod-
ki pomocy spolecznej prowadzity zréz-
nicowang polityke w zakresie rodzaju
umowy, bedacej podstawa zatrudnie-
nia asystentéw rodziny. Dominujacym

7 Wspdlna nazwa dla funkcjonujacych w latach 2012-2014: Resortowego programu wspierania rodziny
i systemu pieczy zastepczej na 2012 r. ,Asystent rodziny”; Resortowego programu wspierania rodziny
i systemu pieczy zastepczej na 2013 r. ,Asystent rodziny i koordynator rodzinnej pieczy zastepczej”; Pro-
gramu ,Asystent rodziny i koordynator rodzinnej pieczy zastepczej” na 2014 r. Nowelizacja art. 247 usta-
wy 0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej przedtuzyta realizacje Programu do 2017 r.

8 Projekt realizowany byt od 2009 r. w ramach PO Kapitat Ludzki, pn. ,Asystent rodzinny”. Os$rodek za-
wierat z asystentami umowy zlecenia na 14 godzin pracy w miesiacu, najczesciej na okres od 1 marca do
30 czerwca i od 1 wrzesnia do 30 listopada.
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rodzajem umowy w skontrolowanych jed-
nostkach byta umowa o prace —w 2012r.
zatrudnieni na tej podstawie stanowili
59,8% ogétu zatrudnionych, w 2013 r.
—75%iw 2014 r.— 79,8%. Jednoczeénie
mozna wskaza¢ jednostki, ktére w calym
badanym okresie zatrudniaty asystentéw
wylacznie na podstawie umowy o prace,
jaki takie, ktére zatrudniaty asystentéw
tylko na podstawie umowy o $wiadcze-
nie ustug. Chociaz nie stwierdzono, aby
rodzaj umowy miat dominujacy wptyw
na efekty pracy asystentéw (liczbe
rodzin, ktére osiggnety cel gléwny), tojed-
nak umowa o §wiadczenie uslug w miej-
sce umowy o prace (w pelnym wymiarze
czasu pracy) byla przez nich odbiera-
na jako niekorzystna dla zleceniobior-
cy. Powodem bylo poczucie braku stabil-
nos$ci zatrudnienia i mozliwosci rozwoju,
co nie sprzyjato trwatosci wspélpracy
i zaangazowaniu asystenta w realizacje
zadan. Sposréd ogdtem 188 osdb, ktére
podjely prace na stanowisku asystenta
w kontrolowanych jednostkach w latach
2012-2014, po uptywie terminu obowia-
zywania umowy zatrudnienia nie podje-
fo tacznie 70 0séb tj. 37,2% (z przyczyn
lezacych po stronie OPS lub asystenta).
Fakt zatrudnienia asystentéw na pod-
stawie umowy o $wiadczenie ustug byt
wykorzystywany przez niektére osrodki
pomocy spolecznej jako argument prze-
ciwko pokrywaniu kosztéw dojazdu do
rodzin objetych wsparciem oraz finan-
sowaniu ich szkolen®.

'~ .
. L . t/ \
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w skontrolsWara «0%

nych o$rodkach pomocy spotecznej asysta
objeto —wedlug stanu na koniec wrzesnia
2014 r. — 25% rodzin, ktére w ocenie OPS
mialy trudnosci opiekuficzo-wychowaw-
cze. Wskazuje to na duze zapotrzebowanie
na ustugi §wiadczone przez asystentow.

Warunki i organizacja
pracy asystentéw rodziny

Dla podnoszenia skuteczno$ci dziatania
asystentéw rodziny, réwniez w kontek-
$cie wdrazania i rozwijania tej instytucji
w Polsce oraz wypracowywania stan-
dardéw jej dziatania, kluczowe znacze-
nie ma zapewnienie im wsparcia meryto-
rycznego i prawnego oraz szkolen (zgodnie
zart. 176 pkt 4 lit b ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej, finan-
sowanie szkolen asystentéw rodziny nale-
zy do zadan wlasnych gminy). Wprawdzie
wiekszos¢ skontrolowanych OPS (72,2%)
zapewnialo asystentom finansowanie szko-
lefi podnoszacych ich kwalifikacje, to jed-
nak w dwéch osrodkach nie finansowano
takich szkolef w ogdle, w dwdch kolejnych
finansowano je tylko dla czesci asysten-
téw (jak wyjasniono -z powodu znacznej
rotacji na tym stanowisku), a w jednym
wsparcie to obejmowato jedynie asysten-
téw zatrudnionych na podstawie umowy
o prace. Tematyka szkoleri mogta by¢ wska-
zana zaréwno przez samych asystentéw,
jak i przezich zwierzchnikéw, co sprzyja-
fo wlasciwemu ich ukierunkowaniu. Nie
sprzyjal natomiast temu celowi fakt, ze

¢ Stanowito to naruszenie obowiazujacych regulacji ustawowych, bowiem nie uzalezniaja one kwestii finan-
sowania szkolen od formy zatrudnienia — art. 176 pkt 4 lit. b ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pie-

czy zastepczej.
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dane o przyczynach odbierania dzieci ro-
dzicom i przekazywania ich do pieczy za-
stepczej nie byty gromadzone przez Mini-
sterstwo Pracy i Polityki Spotecznej oraz
Ministerstwo Sprawiedliwos$ci', a prze-
ciezich okresowa analiza moglaby by¢ po-
mocna we wlasciwym ukierunkowaniu
wsparcia §wiadczonego przez asystentéw,
w tym miedzy innymi w okreslaniu i przy-
gotowywaniu kierunkéw szkoleri dla tej
grupy pracownikéw.

Ustalenia kontroli wykazaly, ze osrodki
pomocy spolecznej zapewnialy asysten-
tom wsparcie merytoryczne i prawne, jed-
nak Y4 asystentéw (26 ze 102) wskazata na
brak specijalistycznego wsparcia ze strony
psychologa i innych specjalistéw, a takze
niestosowanie superwizji. Przyczyng tego
byly przede wszystkim uwarunkowania
organizacyjne —wsparcia najczesciej udzie-
lali, w godzinach pracy OPS, pracownicy
tych instytucji (psycholodzy, prawnicy
i pedagodzy). Nie do korica bylo to zbiez-
ne z oczekiwaniami asystentéw, bowiem
czesto wykonuja oni swoja prace takze
w godzinach popotudniowych i wieczor-
nych, kiedy mozliwos¢ kontaktu z osoba-
mi udzielajacymi wsparcia jest utrudnio-
na badz niemozliwa.

Trudnosci OPS zzapewnieniem finan-
sowania asystentow rodziny znalazly
swoje odzwierciedlenie réwniez w sfe-
rze warunkéw ich pracy. Ponad potowa
skontrolowanych osrodkéw (55%) nie re-
fundowata asystentom kosztéw pono-
szonych w zwiazku z wykonywaniem

zadan, w tym kosztéw dojazdu do ro-
dzin objetych wsparciem czy rozméw te-
lefonicznych. Nalezy zauwazy¢, ze dwie
istotne Cechy pracy asystenta to praca
z ludZmi i praca w terenie, wymagajace
zapewnienia zaréwno mozliwosci kon-
taktu o réznych porach dnia (takze w go-
dzinach popotudniowych czy wieczor-
nych), jak réwniez codziennego dojaz-
du do rodzin objetych wsparciem oraz
instytucji wspétpracujacych, np. placé-
wek o$wiatowych czy opieki zdrowot-
nej. Jest to istotne tym bardziej, ze zde-
cydowana wiekszo$¢ skontrolowanych
OPS (86,7%) nie stosowala rejonizacji
przy przydzielaniu asystentéw do rodzin,
w zwiazku z czym musieli oni pokony-
wat niekiedy znaczne odlegtosci. OPS,
ktére refundowaly wydatki ponoszone
w zwiazku z wykonywaniem obowiaz-
kéw asystenta, ponosity koszty miedzy
innymi zakupu biletéw okresowych (na
lokalne $rodki transportu), kart do tele-
fonéw komérkowych czy wyptat ekwi-
walentu za uzywanie do celéw stuzbo-
wych samochodéw osobowych niebeda-
cych wlasnoscig pracodawcy. Zdarzaly sie
tez przypadki okresowego udostepniania
asystentom samochodéw stuzbowych.
Koszty ponoszone przez asystentéw
mogly stanowic¢ dla nich duze obciaze-
nie —wprawdzie wynagrodzenia asysten-
téw w objetych kontrola OPS nie byty niz-
sze od minimalnego poziomu, okreslonego
w obowigzujacych regulaminach wy-
nagradzania i zostaty ustalone zgodnie

© Ministerstwo Sprawiedliwosci zadeklarowato, ze od 1 stycznia 2015 r. bedzie zbierato do celéw analitycz-
nych dane o liczbie dzieci, wobec ktérych sad opiekunczy, jako jedyna przestanke w uzasadnieniu decyzji,

podat zte warunki ekonomiczne i bytowe rodziny.
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z obowigzujacymi przepisami prawa'!, to
jednak byty nizsze od wynagrodzefi pracow-
nikéw socjalnych. Przecietne miesieczne
wynagrodzenie asystenta rodziny w bada-
nym okresie'? wyniosto 2501" zt1 stanowilo
76,1% wynagrodzenia pracownika socjal-
nego (3288,2 zl). Réznice spowodowane
byly brakiem do$wiadczenia asystentéw
w pracy na tym stanowisku (co skutko-
walo nizszym wynagrodzeniem poczat-
kowym), brakiem dodatku w wysokosci
250 zt z tytutu m.in. §wiadczenia pracy
socjalnej w srodowisku'* (tzw. dodatek za
prace w terenie), a takze — w przypadku
asystentéw zatrudnionych na podstawie
umowy o $wiadczenie ustug — brakiem do-
datku stazowego, dodatkowego wynagro-
dzenia rocznego i nagrod. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze wirdd skontrolowanych OPS
byty takze i takie, w ktérych wynagrodze-
nia asystentéw byly wyzsze od wynagro-
dzenia pracownikéw socjalnych.
Obowigzujace przepisy prawne nie prze-
widuja dla asystentéw rodziny legitymaciji
stuzbowych, co czesto utrudnia uwiary-
godnienie petnionej funkcji w bezposred-
nim kontakcie, na przyktad wystepowanie
do wlasciwych organéw wtadzy publicz-
nej, organizacji oraz instytucji o udziele-
nie informacji, w tym zawierajacych dane

DzU. 2014.1786.
o prace, jak i umowy o $wiadczenie ustug.
na koncepcje zatrudniania asystentéw rodziny.

nej, DzU.2015.163 ze zm.

15

\'QK,

S

osobowe, niezbednych do udzielerﬁ’i% koS
mocy rodzinie'®. Ustalenia kontroli wska-
zuja, ze posiadanie legitymacji stuzbowych
mogloby poprawi¢ sposéb funkcjonowa-
nia asystentéw rodziny. Réwnie istotne
dla poprawy warunkéw pracy asysten-
téw i skuteczno$ci ich dziatania bylyby
narzedzia stuzace pracy z dzie¢mi (np. gry
planszowe czy tablety) oraz drobna pula
srodkéw finansowych do dyspozycji (na
kupno np. lizakéw czy biletéw do kina).
Wykorzystanie tych instrumentéw po-
zwolitoby na dodatkowe wzmocnienie od-
dzialywania motywacyjnego wobec dzie-
ci objetych wsparciem.

Realizacja zadan
przez asystentow rodziny

Procedura przydzielania asystenta w skon-
trolowanych OPS odbywata sie zgodnie
zobowigzujgcymi przepisami'®, na podsta-
wie wniosku pracownika socjalnego, po-
przedzonego wywiadem srodowiskowym
ianaliza sytuacji rodziny. W kazdym przy-
padku uzyskiwano tez zgode dorostych
czlonkéw rodziny na prace z asystentem
rodziny. NIK nie stwierdzita przypadkéw,
aby liczba rodzin przydzielonych asystento-
wi do opieki w danym momencie przekra-
czata ustawowy' limit 20 rodzin. Nalezy

Rozporzadzenie Rady Ministrow z 18.03.2009 r. w sprawie wynagradzania pracownikéw samorzadowych,
W przeliczeniu na petny etat, uwzgledniajac zaréwno asystentéw zatrudnionych na podstawie umowy
W kwocie tej nie uwzgledniono wynagrodzen asystentow w GOPS w Miekini, z uwagi na przyjeta odmien-
Dodatek przyznawany pracownikom socjalnym na podstawie art. 121 ust. 3a ustawy o pomocy spotecz-

Art. 16 ust. 1 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.

'® Art. 11 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej.

7 Jak wyzej — art. 15 ust. 4.
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zauwazy¢, ze od 1 stycznia 2015 r. usta-
wodaweca obnizyt ten limit do 15 rodzin'é,
co niewatpliwie jest dziataniem w dobrym
kierunku. Udzielenie wsparcia zbyt duzej
liczbie rodzin jednoczes$nie powoduje, ze
asystent nie moze tak intensywnie praco-
wac z kazda rodzing, jak moze by¢ to ko-
nieczne w okreslonej sytuaciji, szczegdlnie
zrodzinami trudnymi, niechetnie nasta-
wionymi do wspétpracy iz gleboko utrwa-
lonymi dysfunkcjami.

Plany pracy dla poszczegdlnych rodzin
objetych wsparciem opracowane byly
w spos6b odpowiadajacy problemom
i dysfunkcjom zdiagnozowanym w wy-
wiadach $rodowiskowych i analizach sy-
tuacji rodzin. Wskazywano w nich cele do
realizacji oraz oczekiwane efekty przepro-
wadzonych dziatan, jak np. polepszenie
relacji wychowawczo-opiekufczych w ro-
dzinie, umiejetno$¢ rozwigzywania kon-
fliktéw rodzinnych, zaprzestanie spozy-
wania alkoholu, racjonalne gospodarowa-
nie Srodkami pienieznymi czy znalezienie
pracy. Sytuacje, w ktérych nie opraco-
wano planu pracy z rodzinami objetymi
wsparciem byly sporadyczne i wynikaly
m.in. z niecheci do wspétpracy tych ro-
dzin z asystentami i utrudnionego kon-
taktu (np. z powodu alkoholizmu). W jed-
nym przypadku podopieczna odmoéwita
staraf o powrdt dziecka z pieczy zastep-
czej (asyste zakoficzono).

Dziatania podejmowane przez asysten-
téw byly zgodne z celami okreslonymi
w przyjetych planach pracy. W wywiadach

Radostaw Spiewak

srodowiskowych i analizach sytuacji ro-
dzin objetych wsparciem zdiagnozowane
zostaly najwazniejsze problemy, zaliczo-
no do nich: niskie kompetencje opiekun-
czo-wychowawcze rodzicéw (problemy
zwigzane z dbatodcig o zdrowie i edukacje
dzieci, brak wlasciwych wzorcéw postepo-
wania); zaburzenia w relacjach pomiedzy
czlonkami rodziny (konflikty, przemoc,
brak lub stabe wiezi rodzinne); dtugotrwa-
le bezrobocie; uzaleznienie alkoholowe
czlonkéw rodziny; nieporadnosé zyciows,
ubéstwo i zte warunki mieszkaniowe. Do
najczestszych form udzielanego wsparcia
nalezaly: treningi Zzywnoéciowe i budzeto-
we (uczenie racjonalnego gospodarowania);
pomoc w zalatwianiu spraw urzedowych;
motywowanie do podjecia konsultacii le-
karskich, w tym leczenia specjalistycznego
choroby alkoholowej; pomoc w poszuki-
waniu zatrudnienia, w tym w kontaktach
z powiatowym urzedem pracy; organizacja
specjalistycznej pomocy, w tym psycho-
logicznej i prawnej; informowanie Policji
o niepokojacych zdarzeniach w rodzinie,
w tym wspdlpraca przy wszczeciu pro-
cedury Niebieskiej Karty; pomoc w kon-
taktach z dyrektorami szkét, do ktérych
uczeszczaly dzieciizich wychowawcami.

Kontrola wykazata, ze istotne znacze-
nie z punktu widzenia realizacji zaplano-
wanych celéw miata elastyczno$¢ czasu
pracy asystentéw, ktéra pozwalata im na
dostosowanie sie do indywidualnego rytmu
zycia danej rodziny i jej realnych trudno-
§ci. Asystenci na biezaco dostosowywali

'8 Ustawa z 25.07.2014 r. o zmianie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej oraz niekto-

rych innych ustaw, DzU.2014.1188.

100 KONTROLA PANSTWOWA

- 868 -



—
TN

Rola asystentéw rodziny

czestotliwos¢ spotkan z rodzinami do in-
dywidualnych potrzeb i ztozono$ci wyste-
pujacych probleméw. Jedli zaszta taka po-
trzeba, spotkania odbywaty sie nawet kilka
razy w tygodniu, az chwilg poprawy funk-
cjonowania rodzin, asystenci zmniejszali
czestotliwo$¢ wizyt, co umozliwiato rodzi-
nom samodzielne podejmowanie decyzji.

Majac na uwadze skuteczno$¢ pracy
asystentéw rodziny, ustawodawca zobo-
wigzatich w art. 15 ust. 1 pkt 18 ustawy
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy za-
stepczej do wspdlpracy zinnymi instytu-
cjami i podmiotami, specjalizujacymi sie
w dziataniach na rzecz dziecka i rodziny.
Realizujac przedmiotows dyspozycie, asy-
stenci w wiekszosci wspotpracowali z ko-
ordynatorami rodzinnej pieczy zastepczej
i placéwkami opiekuficzo-wychowawczy-
mi w zakresie przygotowania i realizacji
planéw pomocy dzieciom pozostajacym
w pieczy zastepczej”® (w 78,6% skontro-
lowanych OPS), jak réwniez w zakresie
oceny sytuacji dziecka umieszczonego
poza rodzing biologiczna® (w 73,3% OPS).
Nalezy jednak zauwazy¢, ze jak dotad nie
zostaly wypracowane standardy dziatania
asystentéw rodziny, w tym zasady wspét-
pracy miedzy asystentami i innymi pod-
miotami i osobami dziatajacymi na rzecz
rodzin i dzieci wymagajacych wsparcia,
co moglo mie¢ wplyw na nieprowadzenie
tej wspdtpracy w niektérych jednostkach
(jako przyczyne wskazywaty one brak ini-
Cjatywy strony przeciwnej).

kontrola j augyt

&
p . . AN N
Szczegbélnym i — jak sie wydaje ~Xgy+q o'

magajacym ustawowej regulacji zagadnie-
niem, dotyczqcym wspé%pracy asystentéw
rodziny zinnymi instytucjami w zakresie
pomocy dzieciom i rodzinom wymagaja-
cym wsparcia, jest kwestia realizacji asy-
stentury na rzecz rodzin zobowigzanych
do wspdétpracy zasystentem na podstawie
zarzadzenia wlasciwego sadu?'.

Zgodnie z art. 109 § 2 pkt 1 Kodeksu
rodzinnego i opiekuficzego, jezeli dobro
dziecka jest zagrozone, sad opiekuniczy
moze, wydajac odpowiednie zarzadzenie,
zobowiaza¢ rodzicéw oraz matoletniego do
okreslonego postepowania, w szczegdlno-
$cido pracy zasystentem rodziny. W takim
przypadku sad zawiadamia o wydaniu
orzeczenia wlasciwg jednostke organiza-
cyjna wspierania rodziny i systemu pieczy
zastepczej, ktéra udziela rodzinie mato-
letniego odpowiedniej pomocy, wsp6t-
pracuje z kuratorem sadowym i skta-
da sadowi opiekuficzemu, w terminach
okreslonych przezten sad, sprawozdania
dotyczace sytuacji rodziny i udzielane;
pomocy, w tym prowadzonej pracy z ro-
dzina (§ 4). Ustawa o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej nie reguluje
jednak tej kwestii, zaréwno w odniesie-
niu do procedury podejmowania wspét-
pracy w tym trybie, jak i jej prowadze-
nia. Przyktadowo nie jest ustalone na ile
postanowienie sagdu implikuje obowig-
zek dla OPS podjecia takiej wspétpracy,
czy, a jesli tak, to kto i kiedy powinien

9 Art. 77 ust. 3 pkt 2, art. 93 ust. 4 pkt 2, art. 96 oraz art. 100 ust. 1 ustawy o wspieraniu rodziny i syste-

mie pieczy zastepczej.

2 Jak wyzej —art. 130 i art. 137 w zwiazku z art. 135.

2 Art. 109 § 2 pkt 1 ustawy z 25.02.1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy, DzU.2015.583 ze zm.
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sporzadzi¢ wywiad §rodowiskowy, czy
stosowne postanowienie sadu zastepuje
whniosek pracownika socjalnego do kierow-
nika o$rodka pomocy spotecznej o przy-
dzielenie asystenta rodziny, a takze na
ile oraz w jakim zakresie asystent rodzi-
ny i kurator rodzinny, realizujacy w tym
samym czasie zadania wobec tej samej
rodziny, moga podejmowac wspdlne de-
Cyzje czy oceny.

Nalezy wzia¢ réwniez pod uwage, ze
chociaz celem dziatania obu tych instytucji
jest dobro rodziny, to jednak wykazuja one
zupelnie odmienne podejécie do realizacji
nalozonych na nich zadan. Asystent wy-
konuje swoje obowiazki za zgoda rodziny
iz jej aktywnym udzialem (jedna z pod-
stawowych zasad asystentury??), natomiast
kurator sgdowy opiera swoje dzialania na
decyzji sadu i realizuje jego wole. Majac
zatem powyzsze na wzgledzie, wydaje sie
ze dla zapewnienia spéjnosci i skuteczno-
$ci dziatania obu tych instytucji w przy-
padku realizacji zadafi w tym samym miej-
scu i wobec tej samej rodziny, konieczne
jest okreslenie przez ustawodawce zasad
(ram) tej wspétpracy, z uwzglednieniem
regul jej inicjowania. Jest to istotne tym
bardziej, ze asystent i kurator to przedsta-
wiciele dwéch réznych i niepodporzad-
kowanych hierarchicznie organéw pan-
stwa, a przypadki kiedy rodzina zostaje
zobowiazana do wspolpracy z asystentem
na podstawie zarzadzenia sadu wcale nie
byly odosobnione. W objetych kontrola
OPS, odsetek rodzin zobowigzanych przez

sad do wspétpracy z asystentem ksztat-
towat sie w badanym okresie na pozio-
mie 5,5%, ale juznp. w MOPS w Olesnicy
opieka asystenta, na podstawie zarzadze-
nia sadu, objeto w badanym okresie wie-
cej rodzin, niz w trybie ustawy o wspiera-
niu rodziny i systemie pieczy zastepczej®®
(27 rodzin — 54%).

W warunkach braku stabilnosci i cig-
glosci zatrudnienia asystentéw, monitoro-
wanie przez nich rodzin, ktére korzysta-
ty ze wsparcia asystentéw bylo znacznie
utrudnione. Ustalenia kontroli wykaza-
ly, ze w wiekszosci przypadkéw (58,8%)
monitoring ten prowadzony byt przez pra-
cownikéw socjalnych, mimo iz —zgodnie
z przepisami ustawy o wspieraniu rodzi-
ny i systemie pieczy zastepczej — monito-
rowanie nalezy do zadan asystenta rodzi-
ny**. Wéréd przyczyn, poza brakiem cig-
glosci zatrudnienia asystentéw i czestych
zmianach na tych stanowiskach wskazy-
wano takze, ze osoby nowozatrudnione,
nieznajace sytuacji w monitorowanych ro-
dzinach, mogg mie¢ trudnosci w ocenie,
czy utrzymuja one wypracowany standard
funkcjonowania, natomiast pracownicy so-
cjalni systematycznie realizuja swoje za-
dania w przydzielonych im rejonach opie-
kuniczych, zatem znaja sSrodowisko objete
wsparciem asystenta.

Dokumentacja sporzadzana przez asy-
stentéw w wiekszosci przypadkéw byta
prowadzona rzetelnie i systematycznie
i nalezycie odzwierciedlala sytuacje ro-
dzin objetych wsparciem. Przyktadowo,

2 Wyrazona w art. 8 ust. 3 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;j.
2 Art. 11 ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;j.

2 Jak wyzej — art. 15 ust. 1 pkt 16.

102 KONTROLA PANSTWOWA

- 870 -



o

kontrola audyt

e&

tacznie wszystkich asystentéw zatrudéio-, WOt

Rola asystentéw rodziny

okresowe oceny sytuacji rodziny?® (p6t-
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roczne) dokonywane byly systematycznie
w wiekszosci skontrolowanych jednostek
(83,3%) — w dwdch przypadkach oceny
te zaczeto dokonywac dopiero w 2014 r.,
a w jednym - sporzadzano je tylko raz
w roku, podczas gdy nalezato dwa razy do
roku. Nalezy jednak zauwazy¢, ze obecne
regulacje nie okreslaja wzoréw podstawo-
wych dokumentéw dla asystentéw rodzi-
ny, w zwigzku z czym ich zakres i szcze-
gétowos¢ byly rézne w kontrolowanych
jednostkach. W zaleznosci od przyijete-
go wzoru obejmowaty m.in. diagnoze ro-
dziny, plan pracy zrodzing, karte indywi-
dualnych konsultacji (z podpisem przed-
stawiciela rodziny), sprawozdanie z pracy
zrodzing oraz informacje o sytuacji pod-
opiecznych.

Réwniez systematycznie i terminowo
sporzadzane byty i przekazywane do wia-
$ciwego wojewody pSlroczne sprawozda-
nia rzeczowo-finansowe z wykonywania
zadan z zakresu wspierania rodziny i sys-
temu pieczy zastepczej? (tylko wjednym
OPS odnotowano przypadki nietermi-
nowego przekazania tych sprawozdan).
W 6 OPS (33,3%) stwierdzono natomiast
przypadki przekazywania sprawozdan za-
wierajacych bledne dane - nieprawidto-
wosci dotyczyly przede wszystkim liczby
zatrudnionych asystentéw (np. zamiast na
koniec okresu sprawozdawczego podano

% Jak wyzej — art. 15 ust. 1 pkt. 15.

nych w ciggu roku, badz tez nie wykaza-
no asystentéw zatrudnionych w ramach
projektu unijnego na umowe o §wiadcze-
nie ustug) oraz wydatkéw na wynagrodze-
nia (ujmowano je narastajgco w II pétro-
czu roku, zamiast oddzielnie za okresy
pétroczne).

Efekty dziatan podejmowanych
przez asystentow rodziny

Skuteczno$¢ pracy asystentéw rodziny
byta w kontrolowanych jednostkach bar-
dzo zréznicowana. Mierzono ja odsetkiem
rodzin, ktére zakofczyly wspétprace z asy-
stentem w wyniku osiggniecia zaplanowa-
nych celéw w relacji do koficzacych wspdét-
prace ogbtem. Najnizsza skuteczno$¢ wy-
niosta 0% —w Miejskim Osrodku Pomocy
Spotecznej w Sochaczewie, a najwyzsza
85% — w Gminnym Osrodku Pomocy
Spotecznej w Miekini. Wyniki kontroli
wskazaly, ze niekorzystny wptyw na efek-
ty funkcjonowania asystentéw rodziny
miaty przede wszystkim czeste zmiany
pracownikéw na tym stanowisku i prze-
rwy w zatrudnianiu asystentéw, a takze
zbyt duza liczba rodzin przydzielonych
do opieki. Brak cigglo$ci zatrudnienia
asystentéw zaburzat ptynnosé i efektyw-
no$¢ ich pracy, co w konsekwencji wpty-
watlo na przedtuzenie realizacji zamie-
rzonych celéw. Przecietna skutecznos¢

2% Wedtug wzoru okreslonego w zat. nr 1 do rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznejz 4.12.2012r.
W sprawie sprawozdan rzeczowo-finansowych z wykonywania zadar z zakresu wspierania rodziny i syste-
mu pieczy zastepczej, DzU.2012.1371. Sprawozdania za okres od 1.01.2012 r. do 30.06.2012 r. byty spo-
rzadzane wedtug wzoru okreslonego w zat. nr 1 do rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
222.02.2012 r. W sprawie sprawozdari rzeczowo-finansowych z wykonywania zadar z zakresu wspierania

rodziny i systemu pieczy zastepczej, DzU.2012.240.
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asystentéw w badanym okresie wyniosta
39,5% — wspélprace z asystentami funk-
cjonujacymiw objetych kontrola OPS roz-
poczeto 2477 rodzin i zakoficzyto 1352,
azaplanowane cele osiggnety 534 rodziny.

Najlepsze wyniki osiagnat osrodek,
w ktoérym kazdy asystent mial przydzie-
long tylko jedna rodzine, w zwigzku z tym
mozliwe bylo pelne zindywidualizowanie
skierowanej do niej pomocy (skupienie
sie tylko na jej problemach i trudnosciach
oraz stabych i mocnych stronach). Ponadto
asystentura byta wdrazana w tym o$rod-
ku od 20009 r., co pozwolito na stosowa-
nie rozwigzaf sprawdzonych w praktyce,
jak np. zapewnienie asystentom wsparcia
w formie superwizji.

Innym wskaznikiem, ktéry moze od-
nosi¢ sie do skutecznosci dziatania asy-
stentéw rodziny jest liczba dzieci prze-
kazanych do pieczy zastepczej. Wedtug
danych pozyskanych z powiatowych cen-
tréw pomocy rodzinie, wspétpracujacych
z kontrolowanymi jednostkami, liczba
ta zmniejszyla sie w badanym okresie?’
041,9%, tj. 0 238 dzieci (z 568 w 2012 r. do
330w 2014 r.), przy czym w najwiekszym
stopniu zmniejszenie nastapito w 2014 r.
(w poréwnaniu z rokiem 2013 - 0 208 dzie-
ci, tj. 0 38,7%). Spadek liczby dzieci prze-
kazywanych do pieczy zastepczej wskazuje
na pozytywne efekty dziatan asystentéw
rodziny, ale moglo to réwniez wynikac
znatozonego na gminy obowigzku wspét-
finansowania takiego pobytu (od 1 stycz-
nia 2012 r.), do wysokosci 50% kosztéw

Radostaw Spiewak

(w trzecim i nastepnych latach pobytu
dziecka w pieczy zastepczej).

Teze o pozytywnym oddziatlywaniu asy-
stentéw rodziny potwierdza réwniez fakt,
ze liczba rodzin majacych trudno$ci w wy-
petianiu funkcji opiekuficzo-wychowaw-
czej w gminach, w ktérych funkcjonowa-
1y kontrolowane jednostki zmniejszyta sie
w badanym okresie 0 17,3%, tj. 0 983 ro-
dziny. Wprawdzie spadek ten zanotowa-
no juz wezesniej (w 2010 r.), jednak naj-
bardziej znaczacy byt réwniez w 2014 r.
(0 734 rodziny), tj. w trzecim roku funk-
cjonowania asystentow. Warto réwniez
pamietaé, ze dla skutecznosci dziatania
asystentéw rodziny istotne znaczenie maja
mniejsze sukcesy, mierzone zrealizowa-
niem pewnych etapéw posrednich na dro-
dze do trwatej i oczekiwanej zmiany (po-
prawy) sytuacji rodziny. Dotyczy to takich
rezultatéw jak np.: wzrost umiejetnosci
wychowawczych rodzicéw i poprawe ich
relacji z dzie¢mi, pomoc w podjeciu tera-
pii dla 0s6b uzaleznionych i wspétuzalez-
nionych, zmotywowanie rodzicéw do pod-
noszenia kwalifikacji i szukania pracy czy
wzmocnienie umiejetno$ci rodzin w go-
spodarowaniu domowym budzetem (tre-
ning ekonomiczny).

Uwagi koncowe i wnioski

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita, ze
asystentura rodziny moze by¢ przy-
datnym i skutecznym instrumentem
w dziataniach wspierajacych rodziny
majace klopoty w wypelnianiu zadan

2" Dane z lat wcze$niejszych w tym zakresie nie byty mozliwe do uzyskania, bowiem przed 2012 r. nie
wszystkie powiatowe centra pomocy rodzinie zbieraty dane o liczbie dzieci przekazywanych do pieczy za-

stepczej w podziale na gminy.
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Rola asystentéw rodziny

opiekuficzo-wychowawczych, jednak istot-
na przeszkoda we wdrazaniu tej instytu-
cji w Polsce s3 trudno$ci w finansowaniu
dziatalnosci asystentéw. Niewystarczajace
$rodki wlasne gmin na ten celi zbyt pézne
uruchamianie dotacji z budzetu pafistwa
w ramach resortowego programu wspie-
rania rodziny i systemu pieczy zastep-
czej skutkowaty czesto brakiem ciggto-
$ci i stabilnosci zatrudnienia asystentéw
oraz niezapewnieniem odpowiednich wa-
runkéw ich pracy. Szczeg6lnie dezorgani-
zujacoiw sposéb zniechecajacy asystentéw
do wiekszego zaangazowania w realizacje
zadan czy nawet kontynuowania pracy na
tym stanowisku, wplywaty praktyki cze-
$ci osrodkéw pomocy spotecznej polega-
jace na braku refundacji kosztéw dojaz-
du do rodzin objetych wsparciem i stuz-
bowych rozméw telefonicznych oraz fi-
nansowania szkoled. Dyktowane pozor-
nymi oszczednosciami dziatania powodo-
waly przenoszenie tych kosztéw na asy-
stentéw, co obnizalo ich wynagrodzenia,
ktére przecietnie i tak byly nizsze o 1/4
od otrzymywanego przez pracownikéw
socjalnych. Réwniez praktyka zawierania
zasystentami uméw o $wiadczenie ushug
w miejsce uméw o prace (poza umowa-
mi na czas prébny i w niepelnym wymia-
rze godzin) nie sprzyjata budowaniu trwa-
tych wiezi zawodowych, bowiem asysten-
cizatrudnieni w tym trybie nie nabywali
uprawnief przystugujacych ze stosunku
pracy, jak np. prawa do ptatnych urlopéw
wypoczynkowych. Wydaje sie zatem, ze
wszelkie dzialania zmierzajace do rozwo-
ju instytucji asystenta rodziny w Polsce
ijej ugruntowania jako jednego z podsta-
wowych instrumentéw systemu wspiera-
nia rodziny, powinny uwzglednia¢ istotne

-873 -
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zmiany we wskazanych powyzej kwéga/%‘,h\m
Nalezy réwniez pamietaé, ze dla efektyw-
nego funkcjonowania asystentéw rodziny
oraz podnoszenia ich kwalifikacji niezbed-
na jest wiedza o faktycznych przyczynach
odbierania dzieci rodzicom i przekazywa-
nia ich do pieczy zastepczej.

Na podstawie wynikéw kontroli NIK

wystapita do Ministra Pracy i Polityki

Spotecznej o:

e podjecie dziatar usprawniajacych pro-
ces rozdysponowania srodkéw z Progra-
mu iich przekazywania przez wojewo-
déw zainteresowanym gminom;

e podjecie, w porozumieniu z Ministrem
Sprawiedliwosci, dziatafi zmierzajacych
do znowelizowania ustawy o wspiera-
niu rodziny i systemie pieczy zastep-
czej w celu wprowadzenia obowiazku
wspOlpracy asystentéw rodziny z kura-
torami sadowymi w obszarze wspdlnej
diagnostyki i oddzialywania na rodzine,
zaréwno w stosunku do rodzin objetych
nadzorem kuratorskim, jak i tych, kto-
rych dzieci umieszczono w pieczy za-
stepczej;

e prowadzenie, we wspétpracy miedzy
innymi z o§rodkami naukowymi i or-
ganizacjami pozarzagdowymi, dziatai
wspierajacych wypracowanie standar-
déw pracy asystenta, obejmujacych:

— wzory podstawowych dokumentéw,
niezbednych w jego pracy, w tym plan
pracy z rodzina;

—metody pracy zrodzinami trudnymi,
nastawionymi niechetnie do wspétpra-
cy i z gteboko utrwalonymi dysfunkcja-
mi w sferze opiekuficzo-wychowawcze;j;
— zasady wspOlpracy miedzy asysten-
tami i innymi instytucjami dziatajacy-
mi na rzecz rodzin i dzieci, na przyktad
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zinstytucjami pieczy zastepczej, celem
zintensyfikowania tej wspétpracy;

Radostaw Spiewak

rodzicom i przekazywania ich do pie-
czy zastepczej.

—zbiér dobrych praktyk w zakresie za-
trudniania, organizacji pracy i funkcjo-
nowania asystentéw rodziny;

e systematyczne gromadzenie, we wspét-
pracy z Ministrem Sprawiedliwosci, da-
nych o przyczynach odbierania dzieci

RADOSEAW SPIEWAK*
Departament Metodyki Kontroli
i Rozwoju Zawodowego NIK

Stowa kluczowe: asystent rodziny, wspieranie rodziny, piecza zastepcza, osrodki pomocy
spotecznej, nadzér kuratorski

* Autor poprzednio pracowat w Departamencie Pracy, Spraw Spotecznych i Rodziny
i byt koordynatorem opisanej kontroli.
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Uwzglednianie zasady zréwnowazonego rozwoju

Ochrona drzew
w procesach inwestycyjnych w miastach

AGATA BRZESKA-LEBIECKA

Podejmowanie decyzji dotyczgcych rozwoju miast czesto wymaga dokonywania
wyboréw pomiedzy ochrong przyrody, a rozbudowq infrastruktury lub zabudowy. Ba-
dania pokazujq, ze problematyka ochrony przyrody nie jest traktowana priorytetowo,
czesto sie jq marginalizuje lub nawet pomija. Nie bierze sie pod uwage, ze system
przyrodniczy w miescie petni bardzo wazne funkcje, a korzysci, ktére z tego dla nas
wynikajq, okreslane sq mianem ustug ekosystemoéw'. Ustalenia kontrolne wykazaty,
Ze pierwszeristwo przyznawano inwestorom, a interes spoteczny, jakim jest ochrona
przyrody traktowany byt drugoplanowo. W wigkszosci prowadzonych postepowan nie
badano wartosci przyrodniczej drzew, nie rozpatrywano rozwiqzan alternatywnych,
a opierano sie gléwnie na dowodach przedtozonych przez inwestora.

rozwoju, z ktérej wynika konieczno$¢
wywazenia wartoéci chronionych przez

Ochrona $rodowiska (drzewa stanowia
istotny element tej ochrony) jest bar-

dzo wazna funkcja pafistwa okre§lona
w Konstytucji RP?. Ochrona srodowiska
jest takze jednym z podstawowych celéw
polityki Unii Europejskiej®. Realizujac ten
cel, organy administracji publicznej powin-
ny kierowac sie zasada zréwnowazonego

prawo, a pozostajacych ze soba w konflik-
cie. W przypadku usuwania drzew mamy
do czynieniazjednej strony zochrona przy-
rody, a z drugiej — z ochrona prawa wla-
snosci i swobody prowadzenia dziatalno-
$ci gospodarczej. Konsekwencja zasady

' Zagadnienia te zostaty podkreslone w waznych europejskich dokumentach, takich jak Europejska kon-
wencja krajobrazowa przyjeta przez Rade Europy w 2000 r. lub unijna Strategia ochrony réznorodnosci
biologicznej na okres do 2020 r., Nasze ubezpieczenie na zycie i nasz kapitat naturalny z 2011 r. Stanowia
one réwniez podstawowe zatozenia Nowej karty atenskiej, okreslajacej wizje miast XXI wieku, uchwalo-

nej w 2003 r. przez Europejska Rade Urbanistéw.

2 Art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., DzU.78.483 ze zm.
3 Art. 11 (dawny art. 6 TWE) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (tekst jednolity z 24.03.2002 r.,

DzUrz UE C 325, s. 33).
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Agata Brzeska-Lebiecka

zréwnowazonego rozwoju nie moze by¢
przyznawanie priorytetu jednej warto-
$ci kosztem innej, tylko takie stanowie-
nie i stosowanie prawa, ktére w najpet-
niejszy sposéb pozwoli obie te wartosci
zachowac i urzeczywistni¢*. Kontrola wy-
kazala®, ze drzewa w miastach przegry-
wajg z inwestycjami, ze interes inwesto-
ra postrzegany byt jako wazniejszy niz
interes spoleczny, jakim jest ochrona przy-
rody, przez co drzewa nie byly skutecz-
nie chronione.

Charakterystyka
obszaru objetego kontrola

Polskie miasta w ostatnich latach okresla-
ne s3 mianem , miast w ciaglej budowie”.
Ma to Scisty zwiazek z naptywem fun-
duszy unijnych, dzieki ktérym powsta-
je coraz wiecej nowych inwestycji, prze-
prowadzane s3 remonty i modernizacje.
Intensywno$¢, zakres oraz ztozonos¢ tych
przedsiewzied nie pozostaja bez wplywu
na zasoby przyrodnicze, w szczegdlnosci
rosliny i glebe, ktére narazone sa na uszko-
dzenia izniszczenia. Tereny inwestycji to
miejsca, w ktérych drzewa, szczegdlnie
cenny element krajobrazu miast, sa bez-
pos$rednio narazone na wyciecie®.

W objetej kontrola probie wniosko-
wano o usuniecie tacznie 25 377 drzew,
z czego wydano zezwolenia na usuniecie

24 817 drzew (98%), 68 drzew nakaza-
no przesadzi¢ (0,3%), a tylko w przypad-
ku 59 drzew (0,2%) odméwiono wyda-
nia zezwolenia na ich usuniecie.

W toku kontroli zidentyfikowano takze
stabe ogniwa w egzekwowaniu prawa oraz
niedoskonatosci w konstrukgji niektérych
przepiséw ustawy o ochronie przyrody’.

W $wiadomosci spotecznej zielefi rzad-
ko traktowana jest jako kwestia prioryte-
towa dla rozwoju polskich miast. Wedtug
badan przeprowadzonych przez Fundacje
Sendzimira, inne elementy miejskiej prze-
strzeni (np. parkingi lub budynki) s3 po-
strzegane przez mieszkafcéw miast jako
wazniejsze® . Takze z punktu widzenia in-
westoréw, ze wzgledu na wysokie ceny
gruntéw w centrach miast, preferowane
jest maksymalne wykorzystanie dostep-
nych powierzchni dziatek pod zabudowe,
czesto kosztem zieleni.

Badania prowadzone w USA i w kra-
jach europejskich wykazaty liczne korzy-
$ci wynikajace z obecnosci drzew w mia-
stach. Zaliczono do nich: ograniczanie
zanieczyszczen powietrza, sekwestracje
dwutlenku wegla, fagodzenie ekstreméw
temperatury i zwiazane z tym oszczed-
noSci energii w gospodarstwach domo-
wych, ograniczanie hatasu oraz redukcje
spltywu wéd burzowych, a takze korzy-
$ci ekologiczne polegajace na tworzeniu

4 B. Rakoczy: Usuwanie drzew i krzewéw, Warszawa 2013, s. 26.

®  Artykut zostat opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Ochrona drzew w procesach
inwestycyjnych w miastach, NIK, marzec 2015 r., nr ewid. 179/2014/P/14/087/LKR.

8 M. Ziemianska, M. Suchocka: Planowanie i zasady ochrony drzew w procesie inwestycyjnym, ,Zrébwnowa-

zony rozwoj — zastosowania” nr 4/2013.

7 Ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody, DzU.2013.627 ze zm.
8 J. Kronenberg: Bariery dla utrzymania drzew w miastach i sposoby pokonywania tych barier, ,Zréwnowa-

zony rozwdj — zastosowania” nr 3/2012.
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Ochrona drzew w procesach inwestycyjnych

$rodowiska dla dzikiej przyrody, korzy-
$ci spoleczne w zakresie oddziatywania
drzew na fizyczne, psychiczne i duchowe
odczucia ludzi. Udato sie nawet oszaco-
wac bezposrednie korzy$ci ekonomiczne,
ktére zwigzane s3 ze wzrostem cen sprze-
dazy dzialek zadrzewionych, z urzadzo-
nym krajobrazem w stosunku do posesji
bezdrzewnych®.

Charakterystyka
stanu prawnego

Konstytucyjnym obowigzkiem wladz pu-
blicznych jest zapewnienie ochrony srodo-
wiska!? zuwzglednieniem zasady zréwno-
wazonego rozwoju'!. Kazdy jest obowigzany
do dbalosci o stan srodowiska i ponosi od-
powiedzialnos$¢ za spowodowane przez
siebie jego pogorszenie'?

Polityka Unii w dziedzinie srodowiska
stawia sobie za cel wysoki poziom ochro-
ny débr naturalnych, z uwzglednieniem
réznorodnosci sytuacji w réznych regio-
nach. Opiera sie na zasadach: ostrozno-
$ci; dzialania zapobiegawczego; naprawia-
nia szkody (w pierwszym rzedzie u zr6-
dta) oraz na zasadzie ,zanieczyszczajacy
placi”3. Celami tej polityki sa: zachowa-
nie, ochrona i poprawa jakosci srodowiska;

o

kontrola audyt

c&

ochrona zdrowia ludzkiego; ostrozn
cjonalne wykorzystywanie zasobéw natu-
ralnych; promowanie na plaszczyznie mie-
dzynarodowej srodkéw zmierzajacych do
rozwigzywania regionalnych lub $wiato-
wych probleméw w dziedzinie srodowi-
ska, w szczegdlnosci zapobieganie zmia-
nom klimatu.

Ochrona $rodowiska polega na zachowa-
niu, zréwnowazonym uzytkowaniu oraz
odnawianiu zasobéw, twordw i sktadni-
kéw przyrody'*. Celami ochrony przy-
rody sa miedzy innymi: ochrona walo-
réw krajobrazowych; zieleni w miastach
i wsiach oraz zadrzewiefi; ksztaltowanie
whasciwych postaw czlowieka wobec przy-
rody przez edukacje w tej dziedzinie'
Realizowane sg one miedzy innymi przez
uwzglednianie wymagan ochrony przyro-
dy w polityce ekologicznej pafistwa; w pro-
gramach ochrony $rodowiska przyjmo-
wanych przez organy jednostek samorza-
du terytorialnego; w strategiach rozwoju
gmin; w studiach uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego
gmin; w miejscowych planach zagospo-
darowania przestrzennego oraz w dzia-
talnosci gospodarczej i inwestycyjnej,
a takze przez prowadzenie dziatalnosci

arg r\o\\
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9 H. Szczepkowska: Ekologiczne, spoteczne i ekonomiczne korzysci z drzew na terenach zurbanizowanych,
.Cztowiek i Srodowisko” nr 31 (3-4)/ 2007, s. 5-26.

1 Art. 74 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.

" Zréwnowazony rozwdj jest to rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastepuje proces integrowania
dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwa-
tosci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwoéci zaspokajania podsta-
wowych potrzeb poszczegdlnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspétczesnego pokolenia, jak i przy-
sztych pokolen —art. 3 pkt 50 ustawy z 27.04.2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska, DzU.2013.1232 ze zm.

2 Art. 86 Konstytucji RP.

'3 Art. 191 TFUE (dawny art. 174 TWE).

' Art. 2 ust. 1 pkt 8, 9 ustawy z 16.04.2004 r. o ochronie przyrody, DzU.2013.627 ze zm.

'S Art. 2 ust. 2 pkt 6, 7 ustawy o ochronie przyrody.
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edukacyjnej, informacyjneji promocyijnej
w dziedzinie ochrony przyrody'®.

Usuniecie drzew z terenu nieruchomosci
moze nastapic po uzyskaniu zezwolenia wy-
danego przez wéjta, burmistrza albo prezy-
denta miasta. W odniesieniu do nierucho-
mosci bedacych wlasnoscig gminy, czynno-
$ci zwigzane z wydawaniem zezwoleA na
usuniecie drzew, w zakresie, w jakim wy-
konywane s3 one przez wéjta, burmistrza
albo prezydenta miasta, wykonuije starosta.

Sprawy zieleni miejskiej oraz zadrze-
wien naleza do zadan wlasnych gminy'®.
Z kolei powiat wykonuje okreslone usta-
wami zadania publiczne o charakterze po-
nadgminnym w zakresie ochrony $rodo-
wiska i przyrody'.

Jednostki samorzadu terytorialnego, ktére
w gléwnej mierze odpowiedzialne s3 za
ochrone drzew, maja do dyspozycji narze-
dzia prawne wynikajace zustawy o ochro-
nie przyrody, takie jak wydawanie zezwoler
na usuniecie drzew lub odmowa wydania
takiego zezwolenia, ustalenie kompensa-
cji przyrodniczej oraz prowadzenie dzia-
talnosci edukacyijnej, informacyjnej i pro-
mocyjnej w dziedzinie ochrony przyrody.

6 Art. 3 pkt 1, 5 ustawy o ochronie przyrody.
7 Art. 83 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.

Zezwolenie na usuniecie drzew jest decy-
zja administracyjna, tak wiec zastosowanie
maj3 tutaj réwniez przepisy Kodeksu po-
stepowania administracyjnego®. Innymi
instrumentami prawnymi, ktére moga by¢
wykorzystane do ochrony drzew, s3 pla-
nowanie i zagospodarowanie przestrzen-
ne oraz decyzje o pozwoleniu na budowe.

Zezwolenia na usuniecie drzew

Decyzja zezwalajaca na usuniecie drzew
jest decyzja uznaniowa?' (organ nie ma
obowiazku wyda¢ decyzji pozytywnej dla
strony), gdyz przy usuwaniu drzew do-
chodzi do konfliktu intereséw pomiedzy
wartosciami chronionymi prawem jaki-
mi s3, zjednej strony ochrona przyrody/
$rodowiska a z drugiej prawo wlasnosci
i swoboda prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej. W toku postepowania organy
administracji publicznej maja obowiazek
podjac¢ wszelkie czynnosci niezbedne do
doktadnego wyjasnienia stanu faktyczne-
go oraz do zatatwienia sprawy, majac na
wzgledzie nie tylko interes strony, ktéra
chce usungé¢ drzewo, ale takze interes
spoleczny, jakim jest ochrona przyrody??.

'8 Art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym, DzU.2013.594 ze zm.

9 Art. 4 ust. 1 pkt 13 ustawy z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, DzU.2013.595 ze zm.

20 Ustawa z 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, DzU.2013.267 ze zm.

2" Norma art. 83 ustawy o ochronie przyrody nie okresla zadnych szczegdtowych przestanek okreslajacych
przypadki, ktére obliguja organ administracji do udzielenia zezwolenia na usunigcie drzew lub krzewéw
badz do odmowy jego wydania. Organ administracji, dziatajac w granicach uznania administracyjnego, wi-
nien wobec tego rozwazy¢, ktére sposrdéd prawnie dopuszczalnych rozstrzygnieé jest w danym wypadku
celowe. Przewidziane w art. 83 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody zezwolenie na wyciecie drzew jest wy-
jatkiem od reguty zachowania drzew jako elementu przyrody podlegajacego ochronie prawnej. Zezwolenie
na wyciecie drzew nastapi¢ moze jedynie w sytuacji, gdy przyczyna, zawarta we wniosku o wydanie takie-
go zezwolenia, zostanie przez organ uznana za wazna, uzasadniajaca rezygnacje z przewidzianej ustawa
ochrony drzew. Wyrok WSA w Warszawie z 13 czerwca 2012 r., sygn. IV SA/Wa 175/12 (Lex 1212685).

22 Art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego.
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Z badan kontrolnych wynika, ze orga-
ny administracji publicznej, w tym przy-
padku burmistrzowie, prezydenci lub sta-
rostowie, nie dostrzegali tej podstawowej
zasady postepowania administracyjnego.
Skontrolowane organy ochrony przyrody?
wydawaly zezwolenia na usuniecie drzew
zgodnie zustawa o ochronie przyrody, jed-
nak postepowania administracyjne byty
prowadzone nierzetelnie. Dokumentacja
zbadanych postepowan nie pozwalala na
stwierdzenie, czy w toku ich przeprowa-
dzenia dotozono nalezytej starannosci
W wywazeniu interesu strony i interesu
spotecznego. Postepowania dowodowe
nie byly prowadzone i dokumentowane
z nalezytg staranno$cia, materiat dowo-
dowy nie zostal wiec zebrany i rozpatrzo-
ny w spos6b wyczerpujacy*.

Na 201 badanych postepowari?® ogle-
dziny przeprowadzono w 186 przypad-
kach (92,5%), dokumentacje fotograficzna
sporzadzono w 60 sprawach (30%), bie-
gli? zostali powotani w dwdch sprawach
(1%), a rozprawy administracyjne pro-
wadzone byty tylko w jednym urzedzie
(9%). Zgromadzony materiat dowodowy
$wiadczyl o tym, Ze pierwszefistwo dawano

—
TN
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Interesom inwestora, a interes spo%e a

jakim jest ochrona przyrody, traktowa-
ny byt jako drugoplanowy. W wiekszosci
prowadzonych postepowai nie badano
wartosci przyrodniczej drzew, nie rozpa-
trywano rozwigzan alternatywnych, a opie-
rano sie gléwnie na dowodach przedtozo-
nych przezinwestora. W efekcie liczba de-
cyzji odmawiajacych wydania zezwolenia
na usuniecie drzewa byta bardzo mata,
w 99,8% badanych przypadkéw drzewa
zostaly przeznaczone do wyciecia.
Ponadto kontrola wykazala nierzetelne
badanie przestanek okreslonych w art. 86
ust. 1 ustawy o ochronie przyrody, a stano-
wigcych podstawe do niepobierania optat
za usuniecie drzew. Jest to o tyle nieko-
rzystne, Ze naliczona oplata jest forma gwa-
rancji w przypadku, gdyby inwestor nie
posadzit nowych drzew w zamian za usu-
niete. Jesli zastosuje sie procedure zwol-
nienia z oplaty — takiego zabezpieczenia
nie ma. Jezeli strona, zwolniona z oplaty
za usuniecie drzewa i zobowigzana do po-
sadzenia nowych drzew w zamian, nie wy-
kona tego obowiazku, to jego wyegzekwo-
wanie moze nastapic na podstawie prze-
piséw dziatu III ustawy o postepowaniu

k |
& NIK

25 Kontrole przeprowadzono w dziesieciu urzedach miast oraz dziewieciu starostwach powiatowych, w pie-
ciu wojewddztwach z réznych regionéw Polski, tj. kujawsko-pomorskim, lubelskim, matopolskim, opolskim
i podlaskim. Do kontroli wybrano miasta, w ktérych liczba mieszkancéw przekracza 15 tys., oraz odpowia-
dajace im miejscowo powiaty.

Art. 77 § 1 Kodeksu postepowania administracyjnego.

Kontrola objeto inwestycje, w ktérych powierzchnia zabudowy budynku byta wieksza niz 500 m?, i z po-
wodu ktérych wydawano zezwolenie na usuniecie drzew lub odméwiono wydania takiego zezwolenia.
Byly to obiekty budowlane jak stadiony i hale sportowe, budynki biurowe, budynki przemystowe, budynki
wielorodzinne, sklepy wielkopowierzchniowe, parkingi, a takze inwestycje prowadzone przez gmine lub
powiat. Nie kontrolowano inwestycji zwiazanych z budowa drég ze wzgledu na odmienna specyfike tych
inwestycji. Badaniami kontrolnymi objeto lata 2010-2014.

Nalezy zauwazy¢, ze nie wszyscy urzednicy, ktérzy zajmowali sie wydawaniem zezwolen na usuwanie
drzew, posiadali wyksztatcenie pozwalajace oceni¢ gatunek drzew, ich stan zdrowotny, wiek, czy wystepo-
wanie gatunkéw chronionych, tj. wyksztatcenie z zakresu lesnictwa, ogrodnictwa, architektury krajobrazu.

2
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egzekucyjnym w administracji?, tj. jako
egzekucja obowiazkéw o charakterze nie-
pienieznym, co w praktyce jest bardzo
trudne i dtugotrwate.

Optat nie naliczono w przypadku
16 132 drzew (65%), na wycinke ktérych
wydano zezwolenie, a do gtéwnych przy-
czyn tego mozna zaliczy¢: drzewa zagra-
zaly bezpieczefistwu lub mieniu w istnie-
jacych obiektach budowlanych, urosty
juz po zakwalifikowaniu nieruchomosci
w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego na cele budowlane, ob-
umarty lub nie rokowaly szansy na prze-
zycie z przyczyn niezaleznych od posia-
dacza nieruchomosci.

Najczesciej na te przestanki, obok inwe-
storéw prywatnych, powotywaly sie gminy,
ktére wystepowaty do starostéw z wnio-
skami o usuniecie drzew z nieruchomo-
$ci stanowigcych ich wlasnosé.

Wyniki kontroli wskazuja, ze ani w pro-
tokotach ogledzin, ani w uzasadnieniach
decyzji, poza nielicznymi wyjatkami, nie
podano, w jaki sposéb i w jakim stopniu
drzewa zagrazaja bezpieczefistwu dane-
go obiektu budowlanego?®, co jest przy-
czyng obumarcia drzewa lub czy drzewo
faktycznie nie rokuje szansy na przezycie.

Urzednicy prowadzacy postepowa-
nie w sprawach wydawania zezwolen na
usuniecie drzew mieli spore problemy

z ustaleniem, czy drzewa posadzono lub
wyrosty po zakwalifikowaniu nierucho-
modci w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego na cele budow-
lane. W takich przypadkach istotne jest
zbadanie, jakie byto przeznaczenie w pla-
nie zagospodarowania przestrzennego nie-
ruchomosci, na ktérej znajduja sie drze-
wa w chwili ich posadzenia. W zwiazku
z tym organy administracji nie powinny
bada¢, jakie s3 aktualne postanowienia
planu zagospodarowania przestrzenne-
go (biorac pod uwage termin orzekania),
ale jakie byly rozwiazania w tym zakre-
sie w czasie pojawienia sie drzew?. Organ
musi wiec ustali¢ wiek drzewa, co wyma-
ga wiedzy specjalistycznej, oraz spraw-
dzi¢ jaki plan obowiazywal w chwili posa-
dzenia drzewa. W wielu przypadkach nie
ustalano wieku drzew, ani nie sprawdzano,
jakie byto przeznaczenie terenu w planie
zagospodarowania przestrzennego obo-
wigzujacego w momencie posadzenia
drzew.

W ocenie NIK doktadne wyjasnienie
i udokumentowanie stanu faktycznego
ma bardzo duze znaczenie w przypadku
wydawania zezwolefi na usuniecie drzew,
gdyz decyzje te maja charakter uznanio-
wy, a organ musi rozstrzygna¢ konflikt po-
miedzy interesem spolecznym, jakim jest
ochrona przyrody, a interesem inwestora.

27 Ustawa z 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, DzU.2012.1015 ze zm.

2 Zagrozenie bezpieczenstwa powinno mie¢ rzeczywisty charakter, a nie hipotetyczny, a usuniecie drze-
wa w takim przypadku powinno stanowi¢ jedyna mozliwo$¢ usuniecia stanu zagrozenia. Jezeli zagrozenie
mozna wyeliminowa¢ przy wykorzystaniu mniej inwazyjnych zabiegéw, np. polegajacych na odpowiedniej
pielegnacji drzewa, to brak jest podstaw do zwolnienia z obowiazku naliczenia optaty, gdyz nie bedzie
zachodzita koniecznoé¢ usuniecia konkretnego drzewa. Za K. Gruszecki: Ustawa o ochronie przyrody,

Komentarz, Lex 2013.
2 K. Gruszecki: Ustawa o..., op. cit.
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Kompensacja przyrodnicza

Wydanie zezwolenia na usuniecie drzew
moze by¢ uzaleznione od ich przesadze-
nia w miejsce wskazane przez wydajace-
go zezwolenie albo zastapienia ich inny-
mi drzewami, w liczbie nie mniejszej niz
liczba usuwanych drzew lub krzewdéw?.
Organ wlasciwy do wydania zezwolenia
nausuniecie drzew lub krzewéw odracza,
na okres 3 lat od dnia wydania zezwolenia,
termin uiszczenia oplaty za ich usuniecie,
jezeli zezwolenie przewiduje przesadze-
nie ich w inne miejsce lub zastapienie in-
nymi drzewami lub krzewami?®'.

W badanych zezwoleniach naktadano na
inwestoréw obowiazek posadzenia nowych
drzew jako jedna z form kompensaciji przy-
rodniczej, a takze naliczano optaty®?, kt6-
rych termin uiszczenia odraczano na okres
3 lat. W badanych przypadkach w ramach
kompensacji przyrodniczej w zamian za
24 817 usunietych drzew nakazano posa-
dzenie 23 332 nowych (94%). W powiatach
kompensacja przyrodnicza ksztattowata
sie na poziomie 90%, a w miastach 109%.

W wiekszosci przypadkéw nakazywa-
no posadzenie jednego nowego drzewa
za jedno drzewo usuniete. Wystepowaly

30 Art. 83 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody.
3! Art. 84 ust. 4 ustawy o ochronie przyrody.

o
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tez przypadki, w ktérych nakazano
dzenie wiekszej liczby drzew. W jednym
zurzedéw miasta, w przypadku usuwania
drzew zdrowych i cennych gatunkowo,
przyjeto zasade wyliczenia liczby nowych
drzew, sadzonych jako rekompensata straty
w $rodowisku, polegajaca na podzieleniu
wymiaru obwodu pnia usuwanego drze-
wa przez 143, co nalezy uznac za dobra
praktyke.

Jako miejsce posadzenia nowych drzew
najczesciej wskazywano teren inwestycji
lub rzadziej nieruchomosci nalezace do
gminy. Wystapily tez przypadki, ze w de-
cyzjach w ogéle nie wskazano takiego miej-
sca, co utrudniato sprawdzenie wykona-
nia natozonego obowiazku.

Terminy uiszczenia naliczonych optat
w wysokosci 51 075,5 tys. zt zostaty od-
roczone na okres 3 lat od wydania zezwo-
lenia, z wyjatkiem otrzymanej kwoty
2 475,6 tys. zt (5%). Laczne wplywy z tytu-
tu optatikar za usuwanie drzew i krzewéw
w latach 2010-2013 w badanych miastach
wyniosly 23 676,2 tys. zt. Niskie wplywy
ztego tytutu lub ich brak3* $wiadcza o tym,
ze wysoko$¢ oplat nie stanowi bariery dla
wycinania drzew przez inwestoréw.

k// NIK

ar r\o\\

32 Zdaniem W. Radeckiego optata za usuwanie drzew i krzewow jest optata za korzystanie ze srodowiska,
W. Radecki: Rozliczanie opfat za usuwanie drzew, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” nr 1/2010, s. 37. Autor
stusznie taczy te optate z art. 273 ust. 2 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska. W pismiennictwie zauwaza
sie jednak, ze ,,... optatom tym przypisa¢ mozna charakter tzw. optaty specjalnej. Stanowia one z jednej
strony instrument bodZzcowy (maja zniecheca¢ do usuwania drzew i krzewéw), z drugiej kompensacyjny
(stanowia rodzaj rekompensaty za ubytek w stanie przyrody)”. J. Rotko [w:] W. Radecki (red.): Teoretycz-
ne podstawy prawa ochrony przyrody, Wroctaw 2006, s. 207. Podzielajac oba te poglady, przyja¢ nalezy,
ze ,,...optata za usuniecie drzew i krzewow jest rodzajem optaty za korzystanie ze $rodowiska, ktéra ma
petni¢ role zapobiegajaca usuwaniu i rekompensujaca usuwanie.” Przytoczono za B. Rakoczy: Usuwanie
drzew i krzewdéw, Warszawa 2013, s. 112.

38 Zalecany obwdd pnia drzew sadzonych w zamian.

34 W trzech miastach na dziesie¢ kontrolowanych nie odnotowano zadnych wptywoéw z tego tytutu w latach 2010-2013.
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Bez ustalenia jakiejkolwiek kompen-
sacji zezwolono na usuniecie 640 drzew
(2,6%), przy czym przypadki takie wysta-
pily w pieciu starostwach powiatowych
na dziewie¢ kontrolowanych i w jednym
urzedzie miasta. Jednakze nie we wszyst-
kich przypadkach egzekwowano wykona-
nie tego obowigzku, co powodowato, ze
narzedzie to nie bylo skuteczne.

Decyzja zezwalajaca na usuniecie drzew,
w ktérej odracza sie termin uiszczenia
oplaty, jest decyzja warunkows. Organ
wydajacy decyzje powinien wiec spraw-
dzi¢, tj. przeprowadzi¢ postepowanie wy-
jasniajace, czy strona wypelnita warunek
posadzenia nowych drzew, aby odrocze-
nie oplaty mogto by¢ utrzymane w mocy.
Z kolei warunkiem umorzenia oplaty jest
zachowanie zywotnosci nowo posadzonych
drzew przez okres 3 lat od dnia posadze-
nia, co réwniez powinno by¢ sprawdzone
W postepowaniu wyjasniajagcym, w tym na
przyktad dokonujac ogledzin. W decyzji
powinien by¢ wskazany termin posadze-
nia nowych drzew®, a takze koniecznos¢
zgloszenia przez inwestora wykonania
tego warunku. Czesto w kontrolowanych
decyzjach nie naktadano na strone tego
obowiazku.

Ogledziny wykonania warunku posadze-
nia nowych drzew zostaly przeprowadzone
przezurzednikéw zaledwie w 59 przypad-
kach (47%), przy czym wskaznik przepro-
wadzonych kontroli wyniést dla miast 75%,
a dla powiatéw 17%. Z kolei uptyw 3-let-
niego okresu od daty posadzenia drzew
uptynatw 17 sprawach, z czego 6 (35%) nie

35 Art. 84 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody.
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zostato sprawdzonych pod katem zacho-
wania zywotnosci drzew, a w pozostatych
11 umorzono oplaty. Zadnych kontroli nie
przeprowadzano w pieciu starostwach po-
wiatowych.

W toku dokonywanych przez kontrole-
réw NIK ogledzin stwierdzono usychanie
lub ztamania nowo posadzonych drzew,
nieodpowiednie zabezpieczenie (brak pa-
likéw lub ich uszkodzenie), posadzenie
mniejszej liczby drzew lub na innych dzial-
kach niz wskazane w decyzjach, lub nie-
posadzenie drzew. Wszystkie przypadki
ztej kondycji drzew uznawane byty jako
powstale z przyczyn niezaleznych od po-
siadacza nieruchomosci. Gdy istnialy ja-
kiekolwiek oznaki zywotnosci nowo po-
sadzonych drzew i krzew6w, to naliczone
optaty podlegaly umorzeniu. Ustawodawca
nie okreslil, co nalezy rozumiec przez ter-
min ,zachowanie zywotnoéci”. Z kolei in-
westorzy uwazali, ze wykonanie obowiaz-
ku koficzy sie na posadzeniu drzew, i nie
brali pod uwage, ze drzewa te nalezy od-
powiednio zabezpieczy¢ oraz pielegno-
wac (np. podlewa¢ w suchych okresach).
Zdaniem NIK, niedoloZenie nalezytej sta-
ranno$ci w zakresie odpowiedniego zabez-
pieczenia i pielegnacji nowo posadzonych
drzew skutkuje ich obumarciem i moze
stanowic¢ przestanke do wyegzekwowania
oplaty na podstawie art. 84 ust. 5a usta-
wy o ochronie przyrody.

Przepisy ustawy o ochronie przyrody
nie pozwalaja na ustalenie i wyegzekwo-
wanie wlasciwej kompensacji przyrodni-
czej w postaci posadzenia nowych drzew,
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gdyz organ moze wskaza¢ w decyzji tylko
i wylacznie ich liczbe®. Ustawa nie daje
podstaw do okreslenia w decyzji gatunkéw,
wieku czy rozmiaréw (objetos¢ pnia, wy-
soko$¢) nowo sadzonych drzew. W efek-
cie sadzonki drzew sa bardzo niskiej jako-
$ci, niedopasowane gatunkowo do miejsc
i warunkéw, w ktérych sa sadzone, co po-
woduje ich obumieranie. Brak mozliwo-
$ci okreslenia w decyzji wieku lub roz-
miaru nowego drzewa moze prowadzi¢
do tego, ze drzewa te zostang usuniete
i to bez wydawania zezwolenia, gdyz ich
wiek nie przekroczyt 10 lat. Za usuniecie
drzew, ktére obumarty lub nie rokuja szan-
Sy na przezycie, z przyczyn niezaleznych
od posiadacza nieruchomosci, nie pobie-
ra sie optat. W wielu decyzjach pojawiaty
sie zalecenia co do gatunku czy wielko-
$ci sadzonek (na przyktad przez wskaza-
nie minimalnego obwodu pnia), jednakze
nie ma podstawy prawnej do ich wyeg-
zekwowania.

Pozostate instrumenty
stuzace ochronie drzew
Zagospodarowanie przestrzenne

Pomimo ze planowanie i zagospodarowa-
nie przestrzenne jest jednym zinstrumen-
téw, ktéry moze przyczyniac sie do ochro-
ny i zachowania drzew?’, to kontrolowane

o
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jednostki nie wykorzystywaty gow \%é‘% kot

czajacym stopniu. Miejscowe plany zago-
spodarowania przestrzennego w kontro-
lowanych gminach, a takze decyzje o wa-
runkach zabudowy®, postugiwaty sie zbyt
ogdlnymi sformutowaniami w tym zakre-
sie lub w ogdle nie zawieraly stosownych
wskazéwek i warunkéw odnosnie do po-
stepowania z zadrzewieniami w sytu-
acji kolizji z planowanymi inwestycjami.
W czterech na dziesie¢ kontrolowanych
miast w planach zagospodarowania prze-
strzennego zawarto zapisy dotyczz;ce za-
drzewiet wzdtuz granic terenéw produk-
cyjnych, czy magazynowych jako zieleni
izolacyjnej, a w trzech miastach wskaza-
no na konieczno$¢ uwzglednienia istnie-
jacych drzew i ich skupisk przy zagospo-
darowaniu terenu. Z kolei w decyzjach
o warunkach zabudowy zawierano jedy-
nie ogdlne postanowienia, ze w trakcie in-
westycji nalezy uwzglednia¢ ochrone sro-
dowiska na obszarze prowadzonych prac,
w tym takze ochrone zieleni.
Pracownicy urzedéw zajmujacy sie pla-
nowaniem przestrzennym nie widzieli po-
trzeby wspétpracy z osobami zajmujacymi
sie wydawaniem zezwolefi na usuniecie
drzew. Jako przyczyne tego wskazywa-
no, ze decyzja o warunkach zabudowy nie
okresla precyzyjnej lokalizacji planowanych

%6 O niskiej skutecznosci wykorzystania nasadzen zastepczych $wiadcza takze ogdlne dane dotyczace
wydanych zezwolen na usuniecie drzew w 2012 r. w badanych urzedach na obszarach badanych gmin
i powiatow. W toku prowadzenia czynnos$ci kontrolnych zebrano dane o wydanych decyzjach dla catych
obszaréw kontrolowanych gmin i powiatéw (nie tylko na terenach miejskich) za 2012 r. W dwoch gmi-
nach oraz trzech powiatach nakazano posadzenie nowych drzew w wiekszej liczbie od drzew usunietych.
Z kolei w dwoch gminach oraz dwéch powiatach stosunek nowo posadzonych drzew do usunietych wy-

nosit ponizej 10%.

87 Art. 15 ust. 2 pkt 2 i 3 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,

DzU.2012.647 ze zm.

38 Nalezy przez to rozumie¢ takze decyzje o lokalizacji inwestycji celu publicznego.
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budynkéw, co nastepuje dopiero w trakcie
uzyskiwania decyzji o pozwoleniu na bu-
dowe, a takze, ze postepowanie w sprawie
wydania zezwolenia na usuniecie drzew
prowadzone jest po wydaniu decyzji o wa-
runkach zabudowy, wiec nie istnieje po-
trzeba wspétpracy. Nalezy jednak zauwa-
7y¢, ze burmistrz lub prezydent miasta
jest organem wydajacym zaréwno decy-
zje o warunkach zabudowy, jak i zezwo-
lenia na usuniecie drzew.

W ocenie NIK wspétpraca pracowni-
kéw juz na etapie wydawania decyzji o wa-
runkach zabudowy moze przyczynic sie
do lepszej ochrony i zachowania drzew.
Potaczenie wiedzy i praktyki z obu ob-
szar6w pozwoliloby na wypracowanie za-
leceri dla inwestora co do dalszych dzia-
tarh w zakresie planowania inwestycji, tak
aby ochroni¢ jak najwieksza liczbe warto-
$ciowych przyrodniczo drzew. Poniewaz
planowanie przestrzenne jest zagadnie-
niem wieloaspektowym i wymaga podej-
$ciainterdyscyplinarnego, a projekty pla-
néw zagospodarowania przestrzennego
lub projekty decyzji o warunkach zabu-
dowy musza sporzadzi¢ osoby posiada-
jace odpowiednie uprawnienia w zakre-
sie urbanistyki lub architektury, zasadna
jest wspolpraca 0s6b posiadajacych wie-
dze z réznych zakreséw w obszarze pla-
nowania przestrzennego.

Decyzja
o pozwoleniu na budowe

W ustaleniach kontroli czytamy, ze kontro-
lowane decyzje o pozwoleniu na budowe

Agata Brzeska-Lebiecka

i zalaczone do nich projekty budowlane
nie zawieraly inwentaryzacji istniejacych
zadrzewien i planowanego ukladu ziele-
ni* lub odnosily sie do nich bardzo ogdl-
nie. Tym samym nie mogly wiec skutecz-
nie wplywac na tre$¢ wydawanych decyzji
zezwalajacych na usuniecie drzew. Z dru-
giej strony zaznaczy¢ nalezy, ze zdecydo-
wana wiekszo$¢ decyzji w sprawie wycie-
cia drzew wydawana byta przed orzecze-
niem decyzji o pozwoleniu na budowe.

Na 91 zbadanych decyzji o pozwoleniu
na budowe w projektach zagospodarowa-
nia dziatki w 79 sprawach (87%) przed-
stawiono uktad i uksztaltowanie zieleni,
aw 32 przypadkach (35%) nie podano po-
wierzchni zieleni. Z kolei, w cze$ci rysun-
kowej projektu zagospodarowania dziatki,
uksztattowanie zieleni oraz oznaczenie
istniejacego zadrzewienia stwierdzono
w 69 sprawach (76%), przy czym drze-
wa do likwidacji zaznaczono w 41 projek-
tach (45%), a uktady projektowanej ziele-
niw 33 (36%). Wystapity tez przypadki,
ze w projektach nie mozna byto zidenty-
fikowa¢ liczby drzew zaréwno istnieja-
cych, jak i przeznaczonych do usuniecia,
czy planowanych do posadzenia.

W ocenie NIK projekt budowlany,
a w szczegblnosci projekt zagospodaro-
wania dziatki lub terenu, powinien odgry-
wac kluczowa role przy prowadzeniu po-
stepowan zwigzanych zusuwaniem drzew
oraz w ustaleniu wlasciwej kompensaciji
przyrodniczej na terenach prowadzonych
inwestycji. Obowiazujace przepisy usta-
wy o ochronie przyrody nie precyzujg, na

% Art. 34 ust. 3 pkt 1 ustawy z 7.07.1994 r. Prawo budowlane, DzU.2013.1409 ze zm.
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jakim etapie procesu inwestycyjnego po-
winno by¢ wydane zezwolenie na usunie-
cie drzew z powodu kolizji z planowana
inwestycja. Najczesciej inwestorzy wyste-
puja o wydanie zezwolenia jeszcze przed
rozpoczeciem inwestycji.

Dziatalno$¢ edukacyjna
i informacyjna

Kontrolowane jednostki, z wyjatkiem jed-
nego urzedu miasta*’, w zaden sposéb nie
informowaly inwestoréw o koniecznosci
wlaéciwego zabezpieczenia drzew na placu
budowy. Takze dziatalnos¢ edukacyjng,
informacyjna i promocyjna w dziedzinie
ochrony przyrody*, prowadzono w bar-
dzo ograniczonym zakresie, sporadycznie
lub wcale. Akcje zwigzane z ochrona przy-
rody najczesciej kierowane byty do dzieci
i mlodziezy, nie obejmowaty szerokiego
grona mieszkancéw i nie dotyczyly ochro-
ny drzew i zieleni w miastach.
Stwierdzono, ze ani starostowie, ani bur-
mistrzowie lub prezydenci miast nie uzna-
wali za konieczne umieszczanie w decy-
zjach zezwalajacych na wyciecie drzew
lub w decyzjach o pozwoleniu na budo-
we informacji o obowiazku prowadzenia
prac ziemnych oraz innych prac zwiaza-
nych z wykorzystaniem sprzetu mecha-
nicznego lub urzadzen technicznych,

—
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prowadzonych w obrebie bryty ki{%

niowej drzew w sposéb najmniej szko-
dzacy drzewom*. W decyzjach tych nie
pouczano takze, ze za zniszczenie drzew
spowodowanych niewlasciwym wykony-
waniem robét ziemnych lub wykorzysta-
niem sprzetu mechanicznego albo urza-
dzefi technicznych grozi administracyjna
kara pieniezna®. Jako przyczyne nieza-
mieszczania takich informacji podawa-
no najczesciej brak uregulowan prawnych
w tym zakresie. Z takim stanowiskiem
nie mozna sie jednak zgodzi¢, gdyz orga-
ny administracji publicznej s3 obowiaza-
ne do nalezytego i wyczerpujacego infor-
mowania stron o okolicznosciach faktycz-
nych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw
na ustalenie ich praw i obowiazkéw beda-
cych przedmiotem postepowania admini-
stracyjnego. Organy czuwaja nad tym, aby
strony i inne osoby uczestniczace w po-
stepowaniu nie poniosty szkody z powodu
nieznajomosci prawa, i w tym celu udzie-
laja im niezbednych wyjasniefi i wskazo-
wek*. Ponadto obowiazkiem organéw ad-
ministracji publicznej jest dbatos¢ o przy-
rode bedaca dziedzictwem i bogactwem
narodowym*. Zamieszczanie takich po-
uczen w stosownych decyzjach jest takze
elementem edukacji w zakresie ochrony
przyrody.

“ Informacje na ten temat zawierano w decyzjach o warunkach zabudowy, w postanowieniach opiniuja-
cych wyciecie drzew w zwiazku z planowana inwestycja, w decyzjach zezwalajacych na usuniecie drzew.
Wydano takze ulotke (dostepna réwniez na stronach internetowych) ,Ochrona drzew na terenach

inwestycyjnych”.
41 Art. 4 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody.
“2 Art. 82 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.
4 Art. 88 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie przyrody.

4“4 Art. 9 Kodeksu postepowania administracyjnego.

4 Art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie przyrody.
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Agata Brzeska-Lebiecka

Dobre praktyki

W toku kontroli stwierdzono takze dobre
praktyki takie jak na przyktad: wspétpra-
ca wydzialu wydajacego decyzje o warun-
kach zabudowy z wydzialem zajmujacym
sie ochrong przyrody (jeden urzad); po-
wolywanie spotecznych komisji ds. oceny
zieleni (jeden urzad); sporzadzenie wzoru
protokotu z wizji lokalnej w celu spraw-
dzenia wykonania warunkéw nalozonych
zezwoleniem na usuniecie drzew (jeden
urzad); opracowanie ,Standardéw zakta-
dania i pielegnacji podstawowych rodza-
jow terenéw zielonych w miescie” (jeden
urzad); wydawanie, na etapie uzyskiwa-
nia pozwolenia na budowe postanowief,
w ktérych wyrazana jest opinia dotyczaca
usuniecia drzew w zwigzku z planowang
inwestycja (jeden urzad); akcje edukacyj-
ne i informacyjne polegajace na prowa-
dzeniu programéw zwigzanych z ochrona
drzew (trzy urzedy); publikacja artyku-
16w lub informacji o wlasciwej pielegna-
cji drzew (jeden urzad).

Whioski

Na podstawie ustalonych wynikéw kon-
troli NIK uznata za konieczne zapropo-
nowanie wprowadzenia zmian do usta-
wy o ochronie przyrody, w szczegdlno-
$ci w zakresie ochrony terenéw zieleni
i zadrzewien, aby mozna byto skutecznie

4 DzU.2013.1409 ze zm.

chroni¢ drzewa w procesie inwestycyj-
nym oraz ustali¢ wlasciwg kompensacije
przyrodnicza w przypadku ich usuwania.
Obecne uregulowania prawne nie sprzy-
jaja efektywnemu wykorzystaniu takich
narzedzi jak wydanie zezwolenia na usu-
niecie drzew oraz ustalenie kompensacji
przyrodniczej. Zgloszono wiec nastepu-
jace wnioski de lege ferenda:

e Wprowadzenie definicji takich poje¢
jak drzewo oraz zywotno$¢ drzewa.

e Wprowadzenie obowiazku dotaczenia
do wniosku inwestora projektu zagospo-
darowania dzialtki lub terenu w przypad-
ku realizacji inwestycji, dla ktérej jest
on wymagany zgodnie zustawa z 7 lipca
1994 r. Prawo budowlane*®, wraz z ozna-
czeniem:

— istniejacego zadrzewienia podlegajace-

go adaptagji lub likwidacji wraz z okre-

$leniem usytuowania drzewa lub drzew

w stosunku do granic nieruchomosci

i obiektéw budowlanych istniejacych lub

projektowanych na tym terenie;

— ukladu projektowanej zieleni wysokiej

iniskiej, tj. nasadzef zastepczych rozumia-

nych jako posadzenie drzew lub krzewéw,

w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwa-

nych drzew, stanowiacych kompensacije

przyrodnicza za usuwane drzewa w rozu-
mieniu art. 3 pkt 8 ustawy z 27 kwietnia

2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska®’.

47 Kontrola wykazata, ze wiekszo$¢ decyzji w sprawie wyciecia drzew wydawana byta przed wydaniem decy-
zji o pozwoleniu na budowe, tak wiec wystepowaty trudnoéci w ustaleniu, czy istnieje kolizja zadrzewien
z planowanym zamierzeniem budowlanym. Z kolei NIK ocenita pozytywnie wymaganie projektu zagospo-
darowania terenu pod katem urzadzenia zieleni w Urzedzie Miasta Krakowa, a takze wydawanie przez
Prezydenta Miasta Krakowa postanowien, w ktérych wyrazana byta opinia dotyczaca usuniecia drzew
w zwiazku z planowana inwestycja. Takie dziatania pozwalaty na rzetelne ustalenie liczby drzew przezna-
czonych do usunigcia, a takze zaplanowanie kompensacji przyrodniczej.
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e Wprowadzenie przepiséw uprawniaja-
cych organy ochrony przyrody do ustale-
nia kompensacji przyrodniczej nie tylko
przez wskazanie liczby drzew, ktére nalezy
posadzi¢ w zamian za usuwane, ale takze:

— minimalnych obwod6éw pni drzew na
okreslonej wysokosci,
— gatunkéw lub odmian drzew.
Celowe jest takze wprowadzenie wy-
tycznych, ktére organ powinien bra¢ pod
uwage, gdy okresla nasadzenia zastep-
cze, takich jak: dostepnos$¢ miejsc do na-
sadzen zastepczych; warto$¢ przyrodni-
cz3, w tym rozmiar drzewa; warto$¢ kul-
turowy; walory krajobrazowe; lokalizacje;
funkcje w ekosystemie — przez dodanie
odpowiedniego ustepu w art. 83 lub nowe;j
jednostki redakcyjnej*®

e Wprzypadku uzaleznienia wydania ze-
zwolenia na usuniecie drzew lub krze-
woéw od wykonania nasadzen zastep-
czych, zezwolenie powinno okresla¢:

— miejsce nasadzen,

— liczbe drzew do posadzenia,

— minimalny obwéd pni drzew mierzo-

ny na okreslonej wysokodci,

o
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— gatunek lub odmiane drzew, X

— termin wykonania nasadzef,

— termin zlozenia informacji o wykona-

niu nasadzen*

e Uwarunkowanie wydania zezwolenia
na usuniecie drzew w przypadku, gdy
przyczyng usuniecia drzew jest realiza-
cja inwestycji wymagajacej uzyskania
pozwolenia na rozbiérke lub pozwole-
nia na budowe, i ktéra koliduje z drze-
wami lub krzewami bedacymi przed-
miotem zezwolenia, od uzyskania da-
nego pozwolenia®

e Ujednolicenie w art. 84 ust. 415 rozpo-
czecia biegu terminéw dla odroczenia
i umorzenia oplaty za usuniecie, tj. 3 lat
od dnia uptywu terminu przesadzenia
lub posadzenia drzew®!

e Zmiany art. 83 ust. 6 pkt 4 poprzez za-
stapienie wieku drzewa okreslonym ob-
wodem pnia®.

Racjonalna jest takze zmiana art. 402
ust. Sustawy z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo
ochrony $rodowiska w zakresie ustalenia,
ze wplywy z tytutu optat i kar za usu-
wanie drzew i krzewéw naktadanych

48 Wyniki kontroli wskazuja, ze nowo posadzone drzewa sa bardzo niskiej jakosci, niedopasowane gatunkowo
do miejsc i warunkow, w ktérych sa sadzone, co powoduje ich obumieranie. Organy ochrony przyrody nie
maja mozliwoéci naktadania na strone innych warunkéw dotyczacych nasadzen zastepczych poza liczba no-
wych drzew, a co za tym idzie nie moga skutecznie ustali¢ i wyegzekwowa¢ kompensacji przyrodniczej.
Zobacz przypis 48. Ponadto wyniki kontroli wskazuja, ze w niektérych kontrolowanych decyzjach zezwa-
lajacych na usuniecie drzew nie podawano miejsca nasadzen zastepczych oraz obowiazku poinformowa-
nia o ich dokonaniu.

Zobacz przypis 47.

Terminy okreslone w art. 84 ust. 4 i 5a ustawy o ochronie przyrody nie koresponduja ze soba, gdyz opta-
te odracza sie na okres 3 lat od dnia wydania zezwolenia, a posiadacz nieruchomosci jest obowiazany
uici¢ optate, jezeli posadzone drzewa nie zachowaty zywotnoéci w okresie 3 lat od dnia ich posadzenia.
Przy duzych inwestycjach okres pomiedzy wydaniem zezwolenia a posadzeniem nowych drzew moze wy-
nosi¢ nawet kilka lat.

Ustalenie wieku drzewa stwarza trudnosci, gdyz wymaga specjalistycznej wiedzy oraz posiadania odpo-
wiedniego sprzetu. Stwarza to szczegdlnie duze trudnosci, gdy przyczyna usuniecia drzew jest ich posa-
dzenie lub wyroséniecie na nieruchomosci po zakwalifikowaniu jej w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego na cele budowlane, co wykazaty wyniki kontroli.
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Agata Brzeska-Lebiecka

przez staroste stanowia w catoéci dochéd
budzetu powiatu®.

Przedstawione zmiany ustawy o ochro-
nie przyrody oraz ustawy Prawo ochrony
srodowiska sg zbiezne z rozwigzaniami za-
wartymi w przedlozonym w Sejmie pro-
jekcie ustawy o zmianie ustawy o samo-

niespéjnosci®® w obecnie obowigzuja-
cych przepisach prawa, wzmocnia ochro-
ne drzew w procesach inwestycyjnych,
a takze umozliwig organom wydajacym
zezwolenia na usuniecie drzew ustalanie
skutecznej kompensacji przyrodniczej i jej
egzekwowanie.

rzadzie gminnym oraz o zmianie niekt6-
rych innych ustaw (druk 2656).

NIK uwaza za nieodzowne jak najszyb-
sze uchwalenie zaproponowanych zmian.
Przyczynia sie one do wyeliminowania

AGATA BRZESKA-LEBIECKA
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: ochrona drzew, procesy inwestycyjne w miastach, ochrona srodowiska,
rozbudowa infrastruktury, zagospodarowanie przestrzenne, zasada zréwnowazonego rozwoju

% Wyniki kontroli wskazuja, ze powiaty rzadko naliczaja opfaty za usuniete drzewa, czy ustalaja kompensa-
cje przyrodnicza w postaci nowych nasadzen. Ponadto bardzo czesto nie sprawdzaja, czy natozone w de-
cyzji obowiazki zostaty wykonane.

5 Projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw (druk

2656). Projekt wptynat do Sejmu 25.07.2014 r. Ustawa zostata uchwalona 15.05. 2015 r. i opublikowana

w DzU.2015.1045.

(http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=C72D8C9F075B5E95C1257D2C004F81DO0).

Przyktadowo art. 83 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody daje organowi mozliwo$¢ wydania zezwolenia na

usuniecie drzew pod warunkiem zastapienia ich innymi drzewami w liczbie nie mniejszej niz liczba usuwa-

nych drzew. Ustawodawca nie okreslit, ze organ administracji moze wskaza¢ w zezwoleniu gatunki drzew
lub krzewdéw sadzonych w miejsce usuwanych lub ich parametry. Warunkiem wykonania tego obowiaz-
ku jest zachowanie zywotnosci nowo posadzonych drzew w okresie 3 lat od ich posadzenia. Z kolei drze-

wa, ktorych wiek nie przekracza 10 lat, nie wymagaja zezwolenia na ich usuniecie (art. 83 ust. 6 pkt 4).

Moze to prowadzi¢ do sytuacji, ze drzewa, ktére zostaty posadzone w zamian za drzewa usuniete, jezeli

nie beda spetnia¢ okreslonych parametréow, moga zosta¢ usuniete bez zezwolenia. Zobacz tez przypis 51.

5
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Piecza zastepcza

Najwyzsza Izba Kontroli oce-
nita efekty wdrazania instytu-
cji koordynatoréw rodzinnej
pieczy zastepczej w powia-
tach wojewddztwa podlaskie-
go. Czynnosci kontrolne zosta-
ty przeprowadzone w dziesie-
ciu o$rodkach pomocy rodzinie
w okresie od listopada 2014 r.
do lutego 2015 r. i dotyczyly
lat 2012-2014 oraz cze$ciowo
roku 2015.

Organizacja
i utrzymanie kapielisk

Izba sprawdzita, czy przepisy
dotyczace utrzymania kapie-
lisk oraz miejsc wykorzysty-
wanych do kapieli sa przestrze-
gane przez organy administra-
cji publicznej. Zakres badania
obejmowat: tworzenie kapie-
lisk i prowadzenie ich ewidencji
oraz tworzenie miejsc wyko-
rzystywanych do kapieli; pro-
wadzenie nadzoru nad jako-
$cia wody; zapewnienie bez-
pieczefistwa; wykonywanie
obowiazkéw informacyjnych
isprawozdawczych. Kontrole,
ktéra objeta okres od 1 stycznia
2012 r.do 30 czerwca 2014 1.,
przeprowadzono w 25 jednost-
kach: Gtéwnym Inspektora-
cie Sanitarnym, 12 urzedach
gmin i 12 powiatowych sta-
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cjach sanitarno-epidemiolo-
gicznych.

Lasy Panstwowe

Izba skontrolowata dziatal-
no$¢ i finanse Pahistwowe-
go Gospodarstwa Lesnego
Lasy Pafistwowe. W dyrekcji
generalnej, czterech dyrek-
cjach regionalnych Laséw Pat-
stwowych, 16 nadle$nictwach
oraz trzech zaktadach Laséw
Pasistwowych skontrolowano
sytuacje majatkowo-finanso-
w3, rzetelno$¢ dziatar doty-
czacych planowania i realiza-
cji przychodéw z dziatalnosci
podstawowej, a takze legal-
no$¢, celowos¢, rzetelnosé
i gospodarnoé¢ wydatkowa-
nia srodkéw w zwigzku z pro-
wadzong dziatalno$cia. Czyn-
no$ci kontrolne objety lata

2011-2013.

Gospodarka lowiecka

Sprawdzono funkcjonowa-
nie gospodarki lowieckiej
oraz realizacje przez wtasci-
we podmioty ich ustawowo
okreslonych zadan. Kontro-
le przeprowadzono w 27 jed-
nostkach: Zarzadzie Gtéwnym
Polskiego Zwigzku L.owieckie-
go, 3 zarzadach okregowych,
8 kotach towieckich, 3 regio-
nalnych dyrekcjach Laséw Pati-

stwowych, 6 nadlesnictwach,
3 urzedach marszatkowskich
oraz 3 starostwach powiato-
wych. Badanie dotyczyto dzia-
tai od 1 kwietnia 2012 r. do
31 marca 2014 r.

Mala retencja

NIK zajeta sie realizacja przez
organy administracji publicz-
nej zadafi zwigzanych z ograni-
czeniem skutkéw susz i powo-
dzi przez zwiekszanie matej
retencji wéd. Kontrole prze-
prowadzono w Matopolskim
Zarzadzie Melioracjii Urzadzed
Wodnych, Slaskim Zarzadzie
Melioracji i Urzadzen Wod-
nych, dwéch urzedach mar-
szatkowskich (wojewddztw
matopolskiego i $laskiego),
dwoéch regionalnych dyrek-
cjach Laséw Pafistwowych
(w Krakowie i w Katowicach)
oraz czterech nadle$nictwach
(w Myélenicach, Piwnicznej,
Rudzificu i Ustroniu). Bada-
niem objeto dziatalnoé¢ tych
jednostek wlatach 2011-2013
oraz [ pétroczu 2014 r.

Skladowanie odpadéw

Izba zbadata dziatania admi-
nistracji publicznej dotyczace
zamykania skladowisk niespet-
niajacych wymagan prawnych,
jak tez nadzér nad wysypiskami
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wczesniej zamknietymi. Bada-
niami kontrolnymi objeto
36 jednostek, w tym: Mini-
sterstwo Srodowiska, Glow-
ny Inspektorat Ochrony Sro-
dowiska, Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospo-
darki Wodnej, pie¢ urzedéw
marszatkowskich, pie¢ woje-
wédzkich inspektoratéw
ochrony $rodowiska, pie¢ sta-
rostw powiatowych i 18 jed-
nostek organizacyjnych zarza-
dzajacych facznie 15 gminnymi
sktadowiskami odpadéw. Ana-
lizowano dziatania podejmo-
wane w okresie od 1 stycznia
2010r. do zakoriczenia kontroli
w lutym 2015 r., a takze dzia-
tania wcze$niejsze, o ile mia-
ty wplyw na realizacje kontro-
lowanych zadaf po 1 stycznia
2010 r. lub ich efekty wysta-
pity po tej dacie.

Szpitale kliniczne

Przedmiotem kontroli byta
dziatalno§¢ szpitali klinicz-
nych. W szczegdlnosci spraw-
dzono: realizacje przez Mini-
stra Zdrowia polityki zdro-
wotnej dotyczacej szpitali
klinicznych; zakres i efekty
realizacjizadan dydaktycznych
i naukowo-badawczych, w tym
wdrazanie nowych technolo-
gii medycznych; dziatalno$¢
szpitali klinicznych w systemie

ochrony zdrowia i uzyskane
efekty; sytuacje ekonomiczng
szpitali klinicznych, zuwzgled-
nieniem dziatan restruktu-
ryzacyjnych i naprawczych.
Kontrole, ktéra dotyczyta lat
2013-2014 r., przeprowadzo-
no w Ministerstwie Zdrowia
oraz 12 szpitalach klinicznych.

Zaktlady
Opieki Zdrowotnej

Skontrolowano dziatania
podejmowane przez kierow-
nictwo samodzielnych publicz-
nych zaktadéw opieki zdro-
wotnej (SPZOZ) dotyczace
zatrudniania i wynagra-
dzania personelu. Czynno-
$ci badawcze obejmowaty
okres od 1 stycznia 2011 r do
30 czerwca 2014 r. Przepro-
wadzono je w 22 jednostkach,
w20 SPZOZ, dlaktérych pod-
miotem tworzacym byty jed-
nostki samorzadu terytorial-
nego oraz w dwéch SPZOZ
nadzorowanych przez Mini-
stra Spraw Wewnqtrznych.

Dorzecze Odry

Inspektorzy sprawdzili wyko-
nywanie zadan zwigzanych
z zapobieganiem i trwalym
obnizaniem zanieczyszczen
wdéd dorzecza Odry w odnie-
sieniu do wymogéw prawa Unii

Europejskiej. Oceniono: wdra-
zanie Ramowej Dyrektywy
Wodnej; rozpoznawanie czyn-
nikéw znaczaco oddziatywuja-
cych najakos$¢ wéd; monitoro-
wanie stanu wod powierzch-
niowych; nadzér nad realizacja
Planu Gospodarowania Woda-
mi na obszarze dorzecza Odry.
Kontrola objeto 18 jednostek:
Ministerstwo Srodowiska, Kra-
jowy Zarzad Gospodarki Wod-
nej, Regionalny Zarzad Gospo-
darki Wodnej w Gliwicach,
Poznaniu, Szczecinie i Wrocla-
wiu, Wojewddzki Inspektorat
Ochrony Srodowiska i Woje-
woédzki Fundusz Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej
w Katowicach, Opolu, Pozna-
niu, Szczecinie, Zielonej Gérze
iwe Wroclawiu. Badanie doty-

czyto lat 2010-2013 r.

Dziatalnosé szpitala
w Gorzowie Wikp.

Kontrola podjeta z inicjaty-
wy wilasnej NIK. Jej celem
byla ocena sytuacji finanso-
wej Samodzielnego Publicz-
nego Szpitala Wojewédzkiego
w Gorzowie Wielkopolskim,
jak tez sprawdzenie dziatan
organéw samorzadowych
zwigzanych z przeksztatce-
niem szpitala w spotke kapi-
tatowsa. Badaniem objeto lata
2012-2015. (red.)

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w sierpniu i wrzesniu 2015 r., s.<www.nik.gov.pl>.
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Szansa na przyspieszenie wzrostu a ryzyko dryfu rozwojowego

Gospodarcze dylematy Polski

Dalszy rozwdj Polski i unikniecie ryzyka dryfu rozwojowego uwarun-
kowane jest odejsciem od uksztattowanego po 1989 r. modelu ekono-
micznego na rzecz gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach. Wymaga
to zwiekszenia aktywnosci badawczo-rozwojowej, a takze sprawnych
mechanizméw zapewniajacych implementacje nowatorskich rozwigzan
technicznych i technologicznych w praktyce biznesowej. Niezbedne s3
tez reformy systemowe stuzgce rozwojowi przedsiebiorczosci w Polsce,
wzrostowi aktywnosci ekonomicznej i zwiekszeniu sklonnosci przedsie-
biorcéw do inwestowania. Stworzone wiec zostana podwaliny rozwoju go-
spodarki opartej na wiedzy i innowacjach, jako podstawy do skutecznego
konkurowania polskich firm na rynkach swiatowych oraz rynku krajowym.

PAWEL WIECZOREK

Polska nalezy do nielicznych krajéw UE,
ktére nieprzerwanie przez ponad dwie
dekady utrzymuja sie na $ciezce wzrostu
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gospodarczego, w przesztosci rozwija-
jac sie okresowo nawet w tempie 5-7%
rocznie. Przeszla takze wzglednie tagod-
nie przez globalny kryzys finansowy z lat
2008-2011, chociaz zostato to okupione
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Tabela 1. Wybrane prognozy wzrostu PKB w Polsce w latach 2015-2017 (w%)

Zrédto prognoz 2015 2016 2017
NBP 3,6 3,4 3,6
Komisja Europejska 3,3 3,4 -
IBhGR 3,7 3.8 -

Zrédto: Raport o inflacji. Lipiec 2015 r., NBP, Warszawa, s. 84; Statistical Annex of European Economy.
Spring 2015, European Commission, April 2015, s. 29; , Stan i prognoza koniunktury” nr 87 z 3.08.2015 r.,

IBnGR, s. 5.

znacznym spowolnieniem dynamiki PKB
dopoziomu 2,0% w 2012 r. i zaledwie 1,6%
w 2013 r., a takze pogorszeniem stanu fi-
nanséw publicznych, w konsekwenciji czego
w 2009 r. Polska zostata objeta unijng pro-
cedura nadmiernego deficytu. Jednak juz
od IT kwartatu 2014 r. polska gospodar-
ka, gtéwnie za sprawg silnego popytu we-
wnetrznego, coraz bardziej zdecydowa-
nie zaczeta wchodzi¢ w faze ozywienia,
czego namacalnym wyrazem bylo uzy-
skanie w 2014 r. wzrostu PKB wynosza-
cego 3,4%.

Chociaz stopa PKB w 2014 r. przeszio
dwukrotnie przekroczyta poziom z roku po-
przedniego, niemniej nadal pozostata niz-
sza od przecietnej z lat 2004-2008, bezpo-
$rednio poprzedzajacych swiatowy kryzys
finansowy (5,4%). Symptomatyczne jest,
ze przynajmniej do korica 2017 r. dynamika
PKB nie przyspieszy istotnie i zgodnie z pro-
gnozami NBP (lata 2015-2017), Komisji
Europejskiej — KE (lata 2015-2016) oraz
Instytutu Badad nad Gospodarka Rynkowa
—IBnGR (lata 2015-2016) bedzie sie mie-
$ci¢ w pasmie 3,3-3,8% (tabela 1).

Dane rynkowe jednoznacznie wskazuja,
ze proces odbudowy krajowej koniunk-
tury przebiega pomyslnie w wiekszo$ci
dzialéw przemystu. Nie gwarantuje to jed-
nak, ze Polska w kolejnych latach bedzie
mogta rozwijac sie w jeszcze szybszym
tempie niz obecnie, poréwnywalnym
z okresami najbardziej dynamicznego
wzrostu sprzed 2008 r. Fakt utrzymy-
wania sie stopy PKB na poziomie nie-
przekraczajacym 3,8% moze $wiadczy¢
o stabnieciu sit napedzajacych dotych-
czasowy rozwdj. W tym kontekscie coraz
powszechniej stawiana jest teza, ze pol-
ska gospodarka stoi wobec ryzyka dryfu
rozwojowego, rozumianego jako zuzy-
wanie dostepnych zasobéw materialnych
i niematerialnych w sposéb ekstensyw-
ny, niestwarzajacy warunkéw doich po-
mnozenial. W tej sytuacji, bez redefini-
cji zrédet wzrostu, a zwlaszcza szerszego
wykorzystywania wiedzy i innowa-
cji jako kota zamachowego gospodarki,
Polska prawdopodobnie nie bedzie w sta-
nie wyjs¢ poza stosunkowo niski pulap
rozwoju. Urzeczywistnienie sie takiego

' M. Boni (red.): Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2009,
s. 2-3; T. Goedecki, J. Gorniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski: Kurs na innowacje. Jak wypro-
wadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu?, Fundacja Gospodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2013, s. 6 i n.
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scenariusza bedzie oznaczalo, ze nasz kraj
znalazl sie w tak zwanej putapce $rednie-
go dochodu (ang. middle income trap)?
i w konsekwencji stracit szanse na zni-
welowanie we wzglednie krétkim cza-
sie zap6znienia w stosunku do najbogat-
szych pafistw Unii Europejskie;j®.
Celem niniejszego artykutu jest ocena
przewidywanej w 2015 r. oraz prognozo-
wanej na lata 2016-2017 sytuacji makro-
ekonomicznej Polski, a takze préba wska-
zania najwazniejszych czynnikéw, ktére
beda warunkowaty perspektywy dtugo-
okresowego wzrostu polskiej gospodarki,
w szczegdlnosci za$ mozliwosci przyspie-
szenia dynamiki rozwoju w stopniu po-
zwalajacym na przezwyciezenie putapki

$redniego dochodu. Tak zakreslone ramy

artykutu obejmuja nastepujace gtéwne ob-

szary problemowe:

* najwazniejsze czynniki, ktére umozli-
wity widoczna od II kwartatu 2014 .
odbudowe koniunktury w polskiej go-
spodarce oraz skala tej poprawy w ho-
ryzoncie 2017 r;

« cechy gospodarki, ktére zwiekszaja ryzy-
ko znalezienia sie Polski w stanie dryfu
rozwojowego;

* pozadane kierunki zmian struktural-
nych, stwarzajace sprzyijajacy klimat do
przyspieszenia dynamiki wzrostu go-
spodarczego w stopniu urealniajacym
szanse Polski na awans do grupy najwy-
zej rozwinietych pafistw UE.

CHARAKTERYSTYKA PRZEWIDYWANEJ W 2015 ROKU SYTUACJI
MAKROEKONOMICZNEJ POLSKI WRAZ Z PROJEKCJA NA LATA 2016-2017

Wozrost PKB i jego zrodta

W 2015 r. polska gospodarka powinna
urosna¢ w granicach od 3,3% (prognoza
Komisji Europejskiej) do 3,6-3,7% (pro-
gnozy NBP oraz IBnGR) i utrzymac zbli-
zong dynamike PKB w kolejnych dwéch
latach. Ozywienie koniunktury znajduje

swoje odbicie w wysokiej stopie sprze-
dazy wyrobéw i ustug (w tym sprzeda-
zy eksportowej), a takze poprawie sy-
tuacji na rynku pracy. Otwartym pyta-
niem jest kwestia negatywnego wplywu
na koniunkture w Polsce ograniczen w eks-
porcie do Rosji w nastepstwie konfliktu

2 J. Hausner (red.): Konkurencyjna Polska. Jak awansowaé w $wiatowej lidze gospodarczej?, Fundacja Go-
spodarki i Administracji Publicznej, Krakéw 2013, s. 16 i n.; M. Bukowiecki (red): 2050.p/ podréz do nisko-
emisyjnej przysztosci, Instytut Badan Strukturalnych oraz Instytut na rzecz Ekorozwoju, Warszawa 2014,
s. 30-35.

W 2014 r. nominalny PKB per capita, mierzony wedtug parytetu sity nabywczej (PPP), stanowit 68% $red-
niej dla catej UE wobec 49% w 2004 r. (baza danych Eurostat, tabela tec00114). Postep Polski w proce-
sie konwergencji utatwit jednak fakt, ze w sytuacji $wiatowego kryzysu finansowego i kilkuletniej recesji
w strefie euro, w wielu panstwach unijnej ,pietnastki” procesy rozwojowe ulegty spowolnieniu, a w nie-
ktorych — w tym zwtaszcza w Grecji — nastapit bezwzgledny spadek poziomu PKB. Wptyneto to hamujaco
na dynamike wskaznika PKB dla catej Unii, ktory w latach 2008-2014 powiekszyt sie w sumie zaledwie
0 0,8%, podczas gdy produkt Polski wzrést w tym czasie o 21,9%.
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rosyjsko-ukraifiskiego (sankcje UE i em-

bargo ze strony Moskwy), jak réwniez

spadku popytu na polskie wyroby w efek-
cie kryzysu gospodarczego w Rosji i na

Ukrainie®.

Gléwnym czynnikiem wzrostu jest
obecnie -1 pozostanie w horyzoncie 2017 r.
—popyt krajowy, szczegélnie konsumpcja
prywatna, a takze odbudowujace sie inwe-
stycje prywatne, przy przewaznie ujem-
nym wkladzie eksportu. Oznacza toistotng
zmiane w poréwnaniu z sytuacja w 2013 r.
i na poczatku 2014 r., kiedy role kota za-
machowego polskiej gospodarki odgry-
watl przede wszystkim eksport, natomiast
popyt wewnetrzny miat w tym kontek-
Scie mniejsze znaczenie.

Realny wzrost spozycia prywatnego
jest mozliwy dzieki zwiekszeniu docho-
déw pozostajacych do dyspozycji gospo-
darstw domowych, na co z kolei wptyw
maja zwlaszcza takie czynniki, jak:

» wzrost przecietnego wynagrodze-
nia w gospodarce narodowej (o 3,4%
w 2014 1.1, jak przewiduje NBP, 0 3,5%
w 2015 1);

* niska, a w okresie lipiec 2014 r. — ma-
rzec 2015 r. uyjemna dynamika cen débr
iustug konsumpcyjnych, w tym wyraz-
ny spadek cen energii;

 wzrost liczby pracujacych (gtéwnie
w ustugach, ale réwniez w przemysle)
wskutek ozywienia aktywnosci bizne-
sowej iidacy w §lad za tym wzrost do-
chodéw z pracy najemnej;

 wzrost dochodéw z pracy na wlasny ra-
chunek, zwiazany z poprawa koniunk-
tury i zwiekszeniem aktywnosci bizne-
sowej;

» wieksza dostepnos$¢ taniego kredytu
konsumpcyjnego (w rezultacie niskich
stép procentowych);

 poprawa nastrojéw konsumentéw, sta-
nowigca sumaryczny efekt oddziatywa-
nia wymienionych wyzej czynnikéw.
Istotnym skladnikiem rosnacego po-

pytu wewnetrznego jest odbudowa in-

westycji po doé¢ silnym spadku stopy
inwestycji w relacji do PKB w latach

2009-2013 (tabela 2, s. 127).
Zwiekszona sktonnos¢ przedsiebiorcéw

do inwestowania stanowi funkcje:

* poprawy sytuacji ekonomiczno-finansowej
w sektorze przedsiebiorstw, dzieki czemu
poszerzyly sie mozliwosci firm w zakre-
sie finansowania inwestycji ze $rodkéw
whasnych, cojest najchetniej praktykowa-
nym (zwlaszcza przez firmy mate i $red-
nie) rozwigzaniem w tym zakresie;

* wysokiego stopnia wykorzystania posia-
danych aktualnie mocy wytwérczych,
ograniczajacego mozliwo$¢ wzrostu pro-
dukcji bez poszerzenia lub unowocze-
$nienia bazy wytworczej;

* obnizenia kosztu kredytu inwestycyj-
nego w efekcie utrzymywania sie stop
procentowych na historycznie niskim
poziomie;

* poprawy nastrojéw przedsiebiorcéw, znaj-
dujacej odzwierciedlenie w mierzacych

Wedtug niektérych ocen, gdyby nie ograniczenia w handlu Polski z Rosja i Ukraina, stopa PKB w Polsce

mogtaby w 2015 r. przekroczy¢ 4,5%. Taka ocene — przytoczona przez PAP — przedstawit wicepremier i mi-
nister gospodarki Janusz Piechocinski podczas Forum Zmieniamy Polski Przemyst 2015, zorganizowane-

go w lutym 2015 .
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Tabela 2. Udziat naktadéw inwestycyjnych w PKB w Polsce w latach 2005-2014 (w %)

Wyszczegdlnienie

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

RelacjainwestycjidoPKB 18,2 19,7 216 223 212 199 202 192 184 196

Zrédto: Cyt. za: ,Obserwatorfinansowy.pl” z 27.04.2015 r.

to zjawisko wskaznikach (np. PMI), na

bazie dobrych prognoz w zakresie zamo-

wien, ksztattujacych sie w 2015 r. po-
wyzej Sredniej wieloletniej.

Widoczna od 2014 r. zwiekszona skton-
no$¢ do inwestowania jest o tyle wazna,
ze dotychczas wzrostowi gospodarczemu,
jaki mial miejsce w Polsce po 1989 ., to-
warzyszyta relatywnie niska jak na potrze-
by szybko modernizujacej sie gospodarki
stopa inwestycji®. W dodatku, w zwiazku
ze spowolnieniem dynamiki PKB w Polsce,
udzial nakladéw inwestycyjnych w PKB
ulegljeszcze obnizeniu z 22,3% w 2008 1.
do 18,4% w 2013 r. Wedtug niektérych
ocen, w 2015 r. stopa inwestycji wynie-
sie okoto 21,0% PKB®, a wiec nadal bedzie
sie ksztattowa¢ ponizej poziomu z 2008 1.

Wzrost naktadéw inwestycyjnych — po
dwdch latach ich wyraznego ograniczania
— widoczny jest takze w sektorze insty-
tucji rzadowych i samorzadowych. Skala
realizowanych inwestycji zalezy jednak
w znacznym stopniu od wielkosci naptywa-
jacych do Polski funduszy strukturalnych

UE. Z tego wzgledu w 2015 r. nalezy sie
spodziewa¢ przejSciowego ograniczenia
aktywno$ci inwestycyjnej sektora pu-
blicznego, bowiem zakoficzony zostanie
proces absorpciji sSrodkéw z perspektywy
2007-2013, za$ uruchamianie finansowa-
nia w ramach perspektywy 2014-2020 na
wiekszg skale zacznie sie dopierow 2016 .

Ceny towaroéw i ustug

Od lipca 2014 r. do marca 2015 r. wskaz-
nik cen towaréw i ustug (CPI) ksztalto-
wal sie nieznacznie ponizej zera, natomiast
od kwietnia 2015 r. ceny wykazuja bardzo
lekka tendencje do wzrostu, ale na tyle
niewielky, ze zgodnie z przewidywaniami
NBP, w skali catego 2015 r. mozliwa jest
deflacja na poziomie 0,8%, liczac rok do
roku. W kolejnych dwéch latach dynamika
cen przyspieszy do 1,5-1,6% w skali roku,
cojednak oznacza, ze w dalszym ciagu in-
flacja w Polsce pozostanie niska.
Wystepowanie deflacji stanowi kon-
sekwencje spadku cen paliw (zwlaszcza
ropy naftowej) oraz zywnos$ci na rynkach

Wynikato to gtéwnie z bardzo ograniczonych mozliwosci kapitatowych przedsiebiorcow krajowych. W ta-

kiej sytuacji istotna role odgrywat sukcesywny naptyw do Polski bezposrednich inwestycji zagranicz-
nych. Generalnym czynnikiem hamujacym sktonno$¢ polskich przedsiebiorcow do inwestowania jest pra-
cochtonno$é dominujacej czesci produkcji, co ogranicza potrzebe wiekszego umaszynowienia firm, tym
bardziej ze koszt pracy pozostaje w Polsce wciaz relatywnie niski. Ponadto inwestycje przedsiebiorstw
utrudnia niesprzyjajace przedsiebiorczoéci otoczenie prawno-instytucjonalne.

wy.pl” z27.04.2015 r.
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$wiatowych. W IV kwartale 2014 r. i na

poczatku 2015 r. ceny ropy obnizyly sie

o ponad 30% (po wczesniejszym spadku

0 12% w I kw. 2014 r.) i osiagnely najniz-

szy poziom od marca 2009 r.”. Z kolei spa-

dek cen zywnosci byt efektem wysokiej
podazy produktéw rolnych na rynku kra-
jowym w 2014 r., spowodowanej bardzo
dobrymi zbiorami oraz wprowadzonym
przez Rosje embargiem naimport zywnosci
zkrajéow UE, w tym z Polski. W drugiej po-
fowie 2015 r. nalezy sie spodziewac wzro-
stu cen zywnosci w Polsce w nastepstwie
dotkliwej suszy, jaka w miesiacach letnich
wystapita na znacznych obszarach kraju.

W wyniku tego plony w Polsce w 2015 1.

mog3 sie zmniejszy¢ nawet o 1/3.
Przewidywany przez NBP umiarkowany

wzrost wskaznika CPI w latach 2016-2017

bedzie gtéwnie spowodowany:

* stopniowym wygasaniem wplywu gwal-
townego spadku cen surowcéw energe-
tycznych;

* wzmochieniem presji popytowej w go-
spodarce, wynikajacej z utrzymywania
sie silnego wzrostu popytu krajowego;

* prognozowanym stopniowym przyspie-
szeniem inflacji w otoczeniu Polski.

Rynek pracy
W efekcie odbudowujacej sie od I kwarta-

tu 2014 r. koniunktury poprawita sie sytu-
acja na krajowym rynku pracy. Przecietne

zatrudnienie w sektorze przedsiebiorstw
w 2014 r. bylo 0 0,6% wyzsze niz przed
rokiem (wobec spadku o 1,0% w 2013 1),
wtymw sektorze przedsiebiorstw przemy-
stowych wzrost wyniést 2,1%. Tendencja
do wzrostu zatrudnienia wzmocnila sie
w okresie styczef-czerwiec 2015 ., kiedy
stopa przecietnego zatrudnienia ogétem
wyniosta 1,1%, zas w sektorze przedsie-
biorstw przemystowych 2,7%3.

Wzrost popytu na prace znalazt odzwier-
ciedlenie w spadku bezrobocia rejestro-
wanego, ktérego stopa w czerwcu 2015 1.
wyniosta 10,3% i byta nizsza o 1,7 punk-
tu procentowego w poréwnaniu z czerw-
cem 2014 r. oraz o 3,6 punktu procento-
wego nizsza w poréwnaniu ze styczniem
2014 r. Towarzyszyta temu umiarkowa-
na presja ptacowa — przecietne wynagro-
dzenie miesieczne w gospodarce narodo-
wej wzrosto w 2014 r. 0 3,4% (czyli o tyle
samo jak w 2013 r.). Site nabywczg $red-
niej ptacy dodatkowo zwiekszata stabili-
zacja cen towaréw i ustug na niskim pozio-
mie oraz okresowy ich spadek (deflacja).
Przyczynito sie to do wzrostu konsumpcji
gospodarstw domowych, czemu sprzyjat
takze tani kredyt.

Prognozy na 2016 r. zaktadaja dalsze ob-
nizanie sie stopy bezrobocia rejestrowa-
nego, przy czym, zdaniem Ministerstwa
Finanséw, wspomniany wskaznik zmniejszy
sie w koficu tego roku do 9,8%, natomiast

7 Z jednej strony byto to nastepstwem wzrostu produkcji ropy w Stanach Zjednoczonych, Rosji i Iraku oraz
utrzymywania sie wysokiego wydobycia w Arabii Saudyjskiej, z drugiej za$ — spadku $wiatowego zapo-
trzebowania na ten surowiec w rezultacie spowolnienia wzrostu gospodarczego w wielu krajach, w tym
zwtaszcza w Chinach, a takze wolnej poprawy koniunktury w strefie euro.

8 Wyjatek stanowity budownictwo i gérnictwo, gdzie omawiany wskaznik w 2014 r. spadt o 6,4-6,5%.
W okresie styczen-czerwiec 2015 r., w poréwnaniu do szeéciu miesiecy 2014 r., znizkowa tendencja zo-
stata utrzymana w skali zblizonej do 2014 .
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w opinii ekspertéw IBnGR, mozliwy jest
jeszcze glebszy spadek, do 9%°. Z kolei
przecietne wynagrodzenie miesieczne
w gospodarce narodowej ma wzrosng¢
w 2016 1. 0 3,6%, co oznacza, ze w dal-
szym ciggu nie przewiduje sie wystapie-
nia silnej presji ptacowe;.

Sytuacja ekonomiczno-finansowa
w sektorze przedsiebiorstw

W Ikwartale 2015 . podstawowe wskazni-
ki ekonomiczno-finansowe w grupie przed-
siebiorstw niefinansowych jako calosci oka-
zaly sie lepsze niz przed rokiem. Stanowilo
to kontynuach poprawy Zapocza}tkowa-
nej w 2014 r. W ciagu pierwszych trzech
miesiecy 2015 r. przychody z catoksztat-
tu dziatalno$ci wzrosty o 4,6%, wynik na
sprzedazy produktéw, towaréw i mate-
riatléw 0 4,2%, za$ wynik finansowy netto
09,7%. Zysk netto wykazalo 68,7% przed-
siebiorstw, tojest o 1,1 punktu procento-
wego wiecej niz w analogicznym okresie
roku ubieglego. Nieznacznie poprawit sie
wskaznik rentowno$ci obrotu netto (3,9%
wobec 3,8% przed rokiem), a takze wskaz-
niki ptynnosci I i II stopnia. Lepsze wy-
niki ekonomiczno-finansowe przyczynity
sie do wzrostu optymizmu przedsiebior-
céw i wplynety pozytywnie na skton-
no$¢ firm do inwestowania. Obraz kon-
dycji sektora przedsiebiorstw nadal jest

jednak niejednoznaczny, bowiem obok
dziedzin, w ktérych poprawa wskazni-
kéw jest ewidentna, wystepuja obszary,
gdzie zmiany in plus s3 niewielkie albo
wrecz zadne. Dopiero w nastepnych kwar-
tatach 2015 ., o ile tendencja do wzmac-
niania kondycji firm nie zostanie zaha-
mowana, poprawa sytuacji ekonomicz-
no-finansowej przedsiebiorcéw nabierze
bardziej zdecydowanego wymiaru.

Stan finanséw publicznych
Dobrym wynikom polskiej gospodarki to-
warzyszy poprawa kondyciji finanséw pu-
blicznych, ktérej wyrazem jest obnize-
nie w 2014 r. deficytu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych w relacji do
PKB do poziomu 3,2%, co umozliwilo za-
mkniecie wobec Polski unijnej procedury
nadmiernego deficytu'®. Zgodnie z pro-
gnozami Komisji Europejskiej, w 2015 r.
deficyt nie powinien przekroczy¢ 2,8%,
za$ w 2016 r. jeszcze sie obnizy do 2,6%.
Zejscie deficytu do poziomu okoto 3%
PKB byto mozliwe dzieki prowadzeniu
przez minione trzy lata bardzo restryk-
cyjnej polityki fiskalnej pod hastem kon-
solidacji finanséw publicznych. Ramy po-
lityki wydatkowej ogranicza obowigzu-
jaca od 2013 r. reguta wydatkowa, ktéra
okresla, ile sektor instytucji rzadowych
i samorzagdowych moze wyda¢ w danym

¢ Zatozenia projektu budzetu panstwa na rok 2016, Rada Ministréw, Warszawa, czerwiec 2015, s. 11; ,Stan

i prognoza koniunktury”, op. cit., s. 5.

% Formalnie procedura zostata zamknieta w czerwcu 2015 r. Polska zostata objeta procedura nadmiernego
deficytu w 2009 r., w konsekwencji wzrostu deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w re-
lacji do poziomu PKB 7,6%, ponaddwukrotnie przekraczajacego putap dozwolony przez prawo wspdlnoto-
we (3% w ramach tzw. kryteriéw z Maastricht). Spadek deficytu umozliwit obnizenie wskaznika dtugu pu-
blicznego w relacji do PKB z 55,7% w 2013 r. do 50,1% w 2014 r. W latach 2016-2017 Komisja Europej-
ska prognozuje niewielki wzrost wskaznika dtugu, ktéry ma osiagna¢ réwnowarto$¢ 50,8-50,9% PKB.
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roku, w zaleznosci od tempa wzrostu go-
spodarczego i stanu finanséw publicznych.
Zakoniczenie procedury nadmiernego defi-
cytu potwierdzilo jedynie, ze Polska spet-
nia minimalne wymagania, okreslone przez
prawo wspdlnotowe w tym zakresie, co
oznacza, iz polityka fiskalna musi by¢
nadal zorientowana na ograniczanie nie-
réwnowagi finanséw publicznych. Beda
temu stuzy¢ miedzy innymi poprawa efek-
tywnosci wydatkéw publicznych!! oraz
zwiekszenie stopnia $ciagalnosci podat-
kéw. Postep w tym zakresie stworzy prze-
strzefi do zmniejszenia stopnia fiskalizmu
panstwa'?, ktéry w Polsce uwazany jest za
jeden z czynnikéw wplywajacych nega-
tywnie na przedsiebiorczo$¢ oraz aktyw-
no$¢ gospodarczy, a takze przyczyniaja-
cych sie do istnienia szarej strefy.

Handel zagraniczny

NBP przewiduje, ze w 2015 r. tempo wzro-
stu eksportu przyspieszy drugi rok zrzedu
iosiagnie 7,6% (wobec 5,2% w2014 r.i4,8%
w 2013 r.), gléwnie za sprawg — w sumie
doé¢ stabej — poprawy koniunktury w po-
zostatych pafistwach UE, na ktére przypa-
da blisko 80% catej sprzedazy zagranicz-
nej. Dzieki rosngcym dostawom na rynek
unijny oraz rynki pozaeuropejskie udato
sie skompensowac z nadwyzka spadek

wywozu na rynki wschodnie (w szcze-
gblnosci do Rosji i na Ukraine). Spadek
ten nastapil wskutek — po pierwsze — kon-
fliktu rosyjsko-ukraifiskiego oraz zwiaza-
nych z tym sankcji UE wobec Rosji i od-
powiedzi Moskwy w postaci embarga na
import z UE (w tym z Polski) artykutéw
zywnosciowych, po drugie — poglebiaja-
cej sie recesji w Rosji, a takze kryzysu go-
spodarczego na Ukrainie.

Mimo niezbyt sprzyjajacych uwarunko-
wan zewnetrznych (wolne tempo popra-
wy w strefie euro, ograniczenia w handlu
zRosja i Ukraing), polski eksport powiek-
szyt sie w 2014 r. 0 5,2% — do 163,1 mld
euro, natomiast od poczatku stycznia
do konica maja 2015 r. przyrost ekspor-
tu wyniést w stosunku do analogicznego
okresu 2014 r. 6,2%, co w liczbach bez-
wzglednych oznaczato wywéz o wartosci
72 mld euro. W pierwszych pieciu mie-
sigcach 2015 r. saldo wymiany osiagneto
2,9 mld euro — w poréwnaniu z deficy-
tem w wymiarze 0,7 mld euro w takim
samym okresie roku poprzedniego, za$ rok
2014 zamknat sie deficytem rzedu 2,5 mld
euro, nieco wiekszym nizw 2013 r. (2 mld
euro). Oznaczalo to zdecydowang popra-
we w perspektywie minionego dwudzie-
stolecia, w tym uzyskanie w 2015 r. po
raz pierwszy nadwyzki w calej wymianie

" W tym kontekscie Komisja Europejska, opiniujac krajowy program reform Polski na 2015 r., zalecita m.in.
ustanowienie niezaleznej rady budzetowej, ograniczenie stosowania obnizonych stawek podatku VAT,
rozpoczecie procesu dostosowywania systemdéw emerytalnych dla rolnikéw i gornikéw do zasad po-
wszechnego systemu emerytalnego oraz stworzenie systemu szacowania i rejestracji dochodéw rolnikéw.
Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2015 r. oraz zawierajace opinie Rady na
temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2015 r., COM(2015) 270 final, Bruksela,
13.05.2015r, s. 5.

2 Krokiem w tym kierunku bytoby np. obnizenie podstawowej stawki VAT o jeden punkt procentowy do
poziomu sprzed 2011 r. (22%).
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z zagranica'3. Mimo rosngcego wywozu,
z uwagi na wysoka dynamike importu,
wklad eksportu netto we wzrost gospo-
darczy bedzie przez caty okres 2015-2017
ujemny, co oznacza, ze eksport pozosta-
nie czynnikiem obnizajacym w tym cza-
sie stope PKB.

W latach 2016-2017 tempo wzrostu pol-
skiego eksportu nieco zwolni, chociaz po-
winno przekracza¢ 6%. Po pierwsze, bedzie
to wynikalo zwyraznego przyhamowania
proceséw rozwojowych w tak zwanych go-
spodarkach wschodzacych (m.in. Chinach,
Brazyliii Rosji), ktére stanowia wazne Zr6-
dlo popytu na rynkach miedzynarodowych
w ramach globalnych taficuchéw wartosci
dodanej. Po drugie, wyczerpia sie mozli-
wosci wzrostu importu przez kraje strefy
eurozuwagi na ustabilizowanie sie przynaj-
mniej w latach 2015-2016 dynamiki PKB
na wzglednie niskim poziomie. Po trzecie,
nastgpi dalszy spadek wywozu do pafistw
WNP, zwlaszcza do Rosji. Jednoczeénie
mozna oczekiwac istotnego wzrostu tych

komponentéw popytu w polskiej gospodar-
ce, ktére cechuja sie duza importochton-
noscia, co bedzie skutkowato wyzsza dy-
namika importu niz eksportu i w konse-
kwencji spowoduje pewne pogorszenie
salda wymiany Polski z zagranica.
Obecna sytuacja gospodarcza w Rosjiina
Ukrainie oraz nastepstwa napiec¢ w stosun-
kach miedzy tymi pafistwami mocno ude-
rzyty w polski eksport na rynki wschod-
nie'*. Utrudnienia w dziatalnoéci na rynku
rosyjskim dotycza gléwnie eksporteréw
artykuléw rolno-spozywczych, lecz pogar-
szajaca sie sytuacja gospodarcza Rosji i gle-
boki kryzys na Ukrainie wplywaja nega-
tywnie réwniez na handel innymi towara-
mi. Problemy w relacjach gospodarczych
z Rosja powinny by¢ dla polskich firm do-
datkowym bodZcem do dywersyfikacji kie-
runkéw eksportu. Z analiz prowadzonych
przez ekspertéw Polskiego Instytutu Spraw
Miedzynarodowych wynika, ze mozliwo-
$ci w tym zakresie s doé¢ duze'®, cho-
ciaz wejscie na nowe rynki wymaga czasu

' W wymianie z panstwami UE Polska od wielu juz lat notuje nadwyzke w obrotach, ktéra w latach
2013-2014 wyniosta odpowiednio 24,5 i 28,8 mld euro oraz 15,7 mld euro po pieciu miesigcach 2015 r.

' W 2014 r. polski eksport do Rosji zmniejszyt sie w poréwnaniu z rokiem poprzednim o 14%, za$ na Ukra-
ine 0 27%. W okresie styczen—maj 2015 r. spadek ten pogtebit sie — eksport do Rosji w stosunku do analo-
gicznego okresu roku poprzedniego zmniejszyt sie 0 31,6%, a na Ukraing o 13,3%. W konsekwencji udziat
tych panstw w strukturze polskiego eksportu obnizyt sie w przypadku Rosji z 5,26% w 2013 r. do 4,29%
w 2014 r., a w przypadku Ukrainy odpowiednio z 2,78% do 1,93%. Po pieciu miesiacach 2015 r. wskazni-
ki te zmniejszyly sie do 2,74% (Rosja) i 1,47% (Ukraina).

5 Alternatywnymi kierunkami polskiego eksportu powinny by¢ przede wszystkim rynki pozaeuropejskie. Dla
producentéw artykutdw rolno-spozywczych szczegélnie perspektywicznymi kierunkami eksportu takich
produktéw, jak jabtka, inne owoce $wieze lub suszone czy sery i twarogi, sa kraje Azji Wschodniej oraz
Bliskiego Wschodu. Dla dostawcow maszyn i urzadzen oraz artykutow przemystowych, w tym np. ekspor-
towanych do Rosji czesci i akcesoridow do pojazdéw mechanicznych i systemoéw telekomunikacyjnych czy
maszyn i urzadzen do zaktadéw przemystowych, atrakcyjne mozliwosci biznesowe stwarzaja m.in. rynki
bliskowschodnie i amerykanskie, jak réwniez szybko sie rozwijajace i inwestujace znaczne $rodki w roz-
budowe infrastruktury niektére kraje Afryki oraz Azji Wschodniej i Potudniowo-Wschodniej. W przypadku
produktéw przemystu chemicznego, m.in. lekow, kosmetykéw czy farb, najwieksze perspektywy rozwoju
eksportu istnieja w Azji Wschodniej, Potudniowej i Potudniowo-Wschodniej oraz na Bliskim Wschodzie.
A. Gradziuk i D. Wnukowski (red.): Rosja nie do zastapienia? Alternatywne rynki dla polskiego eksportu,
Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Warszawa 2015, s. 26-81.
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i naktadéw finansowych (na promocje pol-
skich towaréw i rozpoznanie lokalnych
rynkéw).

Podsumowanie oceny sytuaciji
makroekonomicznej Polski

Polska gospodarka wrécita na droge szyb-

szego wzrostu gospodarczego i w perspek-

tywie 2017 r. bedzie nalezata do przodu-
jacych pod tym wzgledem panstw UE.

W Polsce, podobnie jak w niektérych in-

nych krajach Unii'®, obecnie nie wystepuje

ryzyko powstania nieréwnowagi makro-
ekonomicznej, mogacej doprowadzi¢ do
powaznych perturbacji gospodarczych,

z recesjg wlacznie’.

Na brak tego ryzyka wskazuja zwlasz-
cza nastepujace przestanki:

* silny wzrost popytu wewnetrznego,
bedacy efektem ozywienia konsump-
cji oraz inwestycji, ktore rosna dzieki po-
prawie sytuacji na rynku pracy i zwiek-
szonej sile nabywczej gospodarstw do-
mowych, a takze rozszerzajacej sie skali
aktywnosci gospodarczej i poprawiaja-
cej sie kondycji ekonomiczno-finanso-
wej firm;

« wzrost sprzedazy wyrobdéw i ushug,
w tym sprzedazy eksportowej, potwier-
dzajacy konkurencyjnos¢ wytwarzanych
w kraju wyrobéw oraz wskazujacy na
znaczacy potencjat eksportowy tkwig-
cy w polskiej gospodarce;

* brak presiji inflacyjnej;

=)

* relatywnie mate zadtuzenie sektora pry-
watnego i publicznego, nalezace do naj-
nizszych w UE;

* niewielki deficyt handlowy w latach
2013-2014 oraz nadwyzka w obrotach
po pieciu miesigcach 2015 r., coumozli-
wilo ograniczenie do wzglednie niskiego
putapu ujemnego salda obrotéw bieza-
cych wrelacji do PKB (1,4% w 2014 r.);

* sukcesywny spadek bezrobocia, przy ro-
snacym poziomie zatrudnienia i stopnio-
wej poprawie produktywnosci, a takze
braku presji ptacowej, co hamuje wzrost
jednostkowych kosztéw pracy;

* brak oznak nieréwnowagi na rynku nie-
ruchomosci.

Jedynym wskaznikiem, w przypadku kté-

rego Polska przekroczyta prég ostrzegaw-

czy ustalony przez Komisje Europejska
jest miedzynarodowa pozycja inwestycyj-
na netto (MPI)!8. Z danych NBP wyni-
ka, ze w Polsce od 2004 r. wskaznik MPI
systematycznie wzrasta i w 2014 r. miat
réwnowarto$¢ minus 67,4% PKB, niemal
dwukrotnie przekraczajac dopuszczalny
poziom (minus 35% PKB). Jest to o tyle
wazne, ze warunkiem przyspieszenia dtu-
gookresowej dynamiki PKB do 4-5% jest
— w sytuacji wyczerpania sie prostych
rezerw rozwojowych — znaczace zwiek-
szenie inwestycji. Do ich sfinansowania,
wobec niskiego poziomu oszczednosci kra-
jowych, niezbedny jest naptyw kapitatu
zagranicznego, w tym zwlaszcza w formie

Chodzi o Austrie, Czechy, Danie, Luksemburg, Malte, Stowacje i republiki battyckie.

7 Sprawozdanie Komisji dla Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Banku Centralnego i Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego przedktadane w ramach mechanizmu ostrzegania (2015 r.),
Komisja Europejska, COM(2014) 904 final, Bruksela, 28.11.2014 ., s. 4.

®

nicy w relacji do PKB.
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bezposrednich inwestycji. Stopief zadtu-
zenia Polski z tego tytutu wobec zagrani-
cy pokazuje wlasnie ujemna wartos¢ MPI.
Fakt, ze w przypadku Polski wskaznik MPI

znacznie przekroczyl warto$¢ progows,
nie $wiadczy jednak; iz Polska stoi wobec
ryzyka naruszenia réwnowagi makroeko-
nomiczne;j'”.

WYZWANIA, PRZED KTORYMI STOI POLSKA W KONTEKSCIE MOZLIWOSCI
PRZYSPIESZENIA WZROSTU GOSPODARCZEGO

Ryzyko putapki

$redniego dochodu

Przez pojecie pulapki sredniego docho-
du rozumie sie sytuacje, w ktérej szybko
rosngca gospodarka po osiagnieciu pew-
nego pulapu rozwoju zaczyna wyraznie
traci¢ dynamike i wchodzi w okres spo-
wolnionego wzrostu PKB?. Gtéwnym
powodem tego stanu rzeczy s3 trudno-
$ciz przestawieniem gospodarki ze wzro-
stu opartego na imporcie nowoczesnych
technologii na tory rozwoju opartego na
wewnetrznym potencjale naukowo-ba-
dawczym i innowacyjnym w momencie,
gdy zanika przewaga konkurencyjna w po-
staci relatywnie niskich kosztéw pracy.
W tej sytuacji gospodarka zaczyna traci¢

impet rozwojowy, bowiem naplywajace
do danego kraju technologie nie staja sie
—zuwagi na brak niezbednych do tego wa-
runkéw i mechanizméw — zaczynem dal-
szego rozwoju technologicznego, dokonu-
jacego sie na bazie rosngcego w sile kra-
jowego potencjatu naukowo-badawczego
i innowacyjnego. W panstwach, ktére
uniknety putapki §redniego dochodu taki
potencjal, po osiggnieciu odpowiedniego
poziomu rozwoju, zaczynat kreowac wia-
sne rozwigzania technologiczne w coraz
to nowych obszarach gospodarki, na bazie
ktérych powstawaty impulsy do dalsze-
go postepu w dziedzinie technologii i in-
nowacji w rosnacej liczbie gatezi przemy-
stu i ustug?!.

' Raport o inflacji..., op. cit., s. 38-39. Decydujace znaczenie ma tutaj bezpieczna w przypadku Polski struktura
pasywoéw zagranicznych. Po pierwsze, ponad potowe MPI netto Polski stanowia bezposrednie inwestycje za-
graniczne. Po drugie, znaczaca cze$¢ zobowiazan zagranicznych netto stanowia instrumenty niedtuzne (ka-
pitaty wtasne i reinwestycje zyskéw), ktére sa bardzo stabilng forma finansowania zagranicznego. Po trze-
cie, dodatkowym buforem ograniczajacym ryzyko zwigzane z wysoka (ujemna) warto$cia wskaznika MPI jest
znaczacy zasob aktywow rezerwowych, jakie posiada Polska (w grudniu 2014 r. wynosity one 82,7 mld euro).
Z prowadzonych od wielu lat badan, w tym pod auspicjami Banku Swiatowego, wynika, ze istniejg dwa
charakterystyczne progi na $ciezce rozwoju przecietnego panstwa — wyznaczone przez poziom PKB per
capita, wynoszace odpowiednio okoto 11 tys. oraz 17 tys. dolaréw — po przekroczeniu ktérych wzrost go-
spodarczy moze znaczaco straci¢ na dynamice. W praktyce skokowy spadek PKB ma miejsce stosunko-
wo rzadko i najczesciej jest poprzedzony przejéciowymi tapnieciami tego wskaznika, przy coraz krétszych
i ptytszych fazach poprawy koniunktury, az w pewnym momencie krzywa dtugookresowego wzrostu go-
spodarczego ulega sptaszczeniu na poziomie wyraznie nizszym w poréwnaniu do okresu wczesniejszego,
zanim przekroczony zostat pierwszy lub drugi ze wspomnianych progéw PKB per capita.

2 T. Goedecki, J. Goérniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski: Kurs na innowacje..., op. cit.,s. 6, 30-35.
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Tabela 3. Struktura produkcji sprzedanej wyrobdow przetworstwa przemystowego
w Polsce w latach 2005-2013 wedtug poziomu techniki (w %)

Poziom techniki

Wysoka technika
Produkcja wyrobéw farmaceutycznych, komputeréw,
wyrobow elektronicznych i optycznych, statkdéw powietrz-
nych i kosmicznych

Sredniowysoka technika

Produkcija chemikaliow i wyrobow chemicznych, urzadzen
elektrycznych, maszyn i urzadzen, pojazdéw samocho-
dowych, przyczep i naczep, pozostatego sprzetu trans-
portowego, a takze urzadzen, instrumentéw oraz wyro-
béw medycznych

Srednioniska technika

Reprodukcija zapisanych no$nikéw informaciji, produkcja
koksu i produktéw rafinacji ropy naftowej, wyrobéw z gumy
i tworzyw sztucznych, wyrobdw z pozostatych mineral-
nych surowcédw niemetalicznych, metali i wyrobéw z me-
tali, statkow i todzi, a takze naprawa, konserwacja i insta-
lowanie maszyn i urzadzen

Niska technika

Produkcja artykutdéw spozywczych, napojow, wyrobow
tytoniowych, wyrobéw tekstylnych, odziezy, skér i wyro-
béw skérzanych, wyrobéw z drewna, korka, stomy i wikli-
ny, papieru i wyrobow z papieru, mebli oraz pozostatych
wyrobéw nie wymienionych wyzej, drukowanie i dziatal-

2005 2010 2012 2013
4,5 6,8 54 50
26,1 27,2 265 26,7
32,1 328 351 343
37,3 332 330 340

no$¢ zwigzana z poligrafia

Zrédto: Rocznik Statystyczny Przemystu, GUS, kolejne wydania.

Putapka $redniego dochodu szczegélnie
sa zagrozone pafistwa, ktére?%:
1. Wyspecjalizowaly sie w produkc;i o ni-
skim i $rednim stopniu zaawansowania
technologicznego i nie s3 w stanie wy-
twarzac oraz eksportowac réznorodnych
wyrobdéw opartych na wiedzy i innowa-
cjach, mieszczacych sie wysoko w taficu-
chu tworzenia warto$ci dodanej. Jak wy-
nika z tabeli 3, w Polsce udzial wyrobéw

zaliczanych do tak zwanej wysokiej tech-
niki w strukturze produkcji sprzedane;
przetworstwa przemystowego w 2013 r.
wynosit zaledwie 5%. Wskaznik ten
przez caly analizowany przedziat czasu
pozostawat na bardzo niskim poziomie
iw dodatku - po okresie wzrostu do 6,8%
w pierwszych latach cztonkostwa Polski
w UE (efekt otworzenia sie rynku polskie-
go na import nowoczesnych technologii

22 D. Ciesielska, M. J. Radto: Determinanty wejscia w putapke Sredniego dochodu. Perspektywa Polski,
»Kwartalnik Nauki o Przedsiebiorstwie” nr 2/2014, s. 6-7.
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z pafistw zachodnioeuropejskich) —w ko-
lejnych latach ulegt nawet obnizeniu o nie-
mal 2 punkty procentowe. W sumie wiec
cechg charakterystyczna polskiej gospo-
darki jest ukierunkowanie na wytwarza-
nie wyrobéw zaliczanych do kategorii ni-
skiej i $redniej techniki, ktérych udziat
w caloksztalcie dziatalnosci przemystu
przez caty czas dominuje i stanowi okoto
2/3 wolumenu produkgji.

2. W relatywnie niewielkim stopniu wyko-
rzystuja wiedze oraz innowacje jako czyn-
nik pobudzajacy wzrost gospodarczy i nie
sa w stanie wdrozy¢ modelu gospodarcze-
go ukierunkowanego na samoistny roz-
wéj wysokich technologii. Faktem jest,
ze do pewnego poziomu zaawansowania
technologicznego postep w tym zakresie
moze bazowac —jak to miato miejsce przez
dhugi czas po 1989 r. w polskim przemysle
przetwoérczym i sektorze ustug —na wyko-
rzystaniu prostych rezerw rozwojowych,
takich jak: akumulacja kapitatu, poprawa
jako$ci kapitatu spolecznego (poszerze-
nie zasiegu edukacji na poziomie srednim
i wyzszym), import technologii z zagrani-
cy, zwiekszenie dzieki bodZcom rynko-
wym efektywnosci wykorzystania czyn-
nikéw produkgji oraz uzyskanie wzglednie
stabilnej pozycji na rynku miedzynarodo-
wym, opierajacej sie na niskich kosztach
pracy i specjalizacji w produkcji wyrobéw
o niewielkiej warto$ci dodanej. Dzieki wy-
korzystaniu takich wtasnie rezerw pol-
ska gospodarka zdotata uchroni¢ sie przed
wpadnieciem w pulapke $redniego do-
chodu w okresie 1998-2001, kiedy PKB

panstwo i spoteczenstwo

per capita osiagnal pierwszy prog szcze-
gblnego zagrozenia ta pulapka.

Dalszy rozwdj technologiczny i unik-
niecie putapki sredniego dochodu w mo-
mencie zblizania sie wskaznika PKB per
capita do drugiego progu wymaga zasad-
niczej reorientacji modelu gospodarczego
i zastapienia modelu czysto imitacyjnego
(powielajacego produkcje krajéw bardziej
zaawansowanych technologicznie) mode-
lem kreatywnym, z wyeksponowana rolg
wiedzy i innowacji oraz sprawnie dziata-
jacymi mechanizmami kreujgcymi staty
postep technologiczny przemystu i sektora
ustug, opierajacy sie na tych czynnikach.
3. Nie potrafig stworzy¢ otoczenia prawno-
-instytucjonalnego dziatalnosci gospodar-
czej, ktére wspieratoby i zachecalo przed-
siebiorcéw do angazowania sie w projekty
obarczone ponadprzecietnym ryzykiem
ekonomicznym, w tym zwlaszcza do-
tyczace wysokich technologii i innowa-
cji. W opinii Zwiazku Przedsiebiorcéw
i Pracodawcéw, polskie firmy dzialaja
w znacznie trudniejszych warunkach, niz
ich europejscy konkurenci®®, co miedzy
innymi wynika z wystepujacych w Polsce
ucigzliwosci administracyjno-biurokra-
tycznych, utrudniajacych realizacje in-
westycji, wysokich pozaptacowych kosz-
téw pracy, niestabilnego i mato czytelnego
prawa podatkowego czy probleméw z szyb-
kim egzekwowaniem uméw biznesowych.
Dodatkowo przedsiebiorcy zaangazowani
w projekty dotyczace wysokich technolo-
gii oraz innowacji maja powazne trudno-
$ci zzabezpieczeniem zrédel finansowania

2 Warunki prowadzenia firm w Polsce. Raport, Zwiazek Przedsiebiorcow i Pracodawcéw, Warszawa, luty 2015, s. 1.
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tego rodzaju przedsiewzie¢ (skutek nieche-
ci bankéw do kredytowania dziatalnosci
badawczo-rozwojowej oraz efekt niedo-
rozwoju funduszy venture capital/private
equity), a takze ze znalezieniem krajowej
oferty w obszarze badan i rozwoju, ktéra
bylaby dostosowana do faktycznych po-
trzeb polskiego przemystu oraz rozsad-
nie wyceniona.

W najnowszym raporcie Doing Business
(edycjaz 2015 r.), przygotowywanym pod
auspicjami Banku Swiatowego i analizu-
jacym warunki prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w poszczegdlnych krajach,
Polska zostata sklasyfikowana na 32 miej-
scu, dwa miejsca nizej nizw 2014 r. (tabe-
la 4). Oczywiscie, biorac pod uwage duzg
liczbe panstw objetych badaniem (189),
mozna by sadzi¢, ze przyznane Polsce miej-
sce w rankingu nie jest wcale takie zle,

jednak gdy pod uwage wezmie sie oceny
czastkowe, wéwczas wyraznie widad, ze
pod pewnymi wzgledami (np. w wypadku
procedury uzyskiwania pozwolenia na bu-
dowe czy regulacji podatkowych), Polska
zajmuje bardzo odlegla pozycje (80-135).
Niektore z zasygnalizowanych wyzej kwe-
stii zostaly bardziej szczegétowo oméwio-
ne w dalszej czesci artykutu.

4. Stoja wobec powaznych wyzwari demo-
graficznych zwigzanych ze starzeniem sie
spoleczefistwa i pogorszaniem sie relacji
miedzy liczbg 0s6b w wieku produkcyjnym
i nieprodukcyjnym. W Polsce w 2014 r.,
jak wynika z prognozy demograficznej
EUROPOP 2013, na 1000 oséb w wieku
produkcyjnym (15-64 lata) przypada-
o 588 os6b w wieku nieprodukcyjnym
(0-14, 65 lat i wiecej), natomiast w 2020 .
bytoby to juz 680 oséb — o ile wiek

Tabela 4. Latwos$¢ prowadzenia biznesu w Polsce

Kryterium oceny

Pozycja w rankingu

2014 r. 2015 .

tatwos¢ prowadzenia biznesu — wskaznik sumaryczny 30 32
Zakfadanie biznesu 80 85
Pozwolenia budowlane 135 137
Rejestracja nieruchomosci 39 39
Dostepnos¢ kredytow 14 17
Ochrona inwestoréw mniejszosciowych 35 35
Regulacje podatkowe 81 87
Handel zagraniczny 46 41

Egzekwowanie uméw 54 52

Liczba panstw objetych badaniem

189

Zrédto: Ranking wedtug Doing Business, Bank swiatowy, edycje 22014 r.i2015 .
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emeryt alny nie zostalby podwyzszony
lub 608 0séb — przy uwzglednieniu pod-
wyzszenia wieku emerytalnego do 67 lat
jednakowo dla kobiet i mezczyzn?*. Zmiana
wieku emerytalnego w takim wymiarze
spowoduje jedynie ztagodzenie wyzwan
demograficznych stojacych przed Polska.
Sytuacja tauwypukla potrzebe szerokie-
go wprowadzania w polskiej gospodarce
wysoko wydajnych technik wytwarzania
i zarzadzania procesem produkgji, ktére
z natury rzeczy bazujg na zaawansowa-
nych technologiach i innowacjach.
5.Maja przeregulowane rynki, w tym
zwlaszcza rynek pracy. W tej sytuacji
przedsiebiorcy maja problemy ze zwolnie-
niem zbednych pracownikéw w celu dosto-
sowania poziomu zatrudnienia do potrzeb
wynikajacych z aktualnego stanu koniunk-
tury, natomiast zatrudnieni na podstawie
umowy o prace moga wykorzystywaé moz-
liwosci wynikajace z Kodeksu pracy, aby
posiadanej pracy tatwo nie stracic, ale jesli
juz do tego dojdzie, znalezienie nowego
miejsca zatrudnienia okazuje sie bardzo
trudne. Zbyt sztywne prawo pracy po-
woduje, ze nawet w okresie silnego ozy-
wienia gospodarki liczba nowych miejsc
pracy ro$nie wolno, a ponadto na rynku
pracy utrzymuja sie zjawiska patologicz-
ne (praca na czarno, segmentacja rynku
pracy, upowszechnienie tzw. $mieciowych
umdw o prace).

6. Nie potrafia trafnie wyznaczy¢ kierun-
kéw i form polityki gospodarczej, ktéra

umozliwilaby efektywne wspomaganie
perspektywicznych sektoréw gospodarki
charakteryzujacych sie duzym udziatem
wysokiej techniki. W rezultacie wsparcie
publiczne jest czesto kierowane do branz
albo zbyt nowoczesnych, za bardzo oddalo-
nych od przewagi konkurencyjnej zapew-
niajacej dotychczasowe sukcesy rynkowe,
albo zbyt juz przestarzatych, ktére z kolei
tracg swoja przewage i w konsekwencji nie
moga by¢ lokomotywa dalszego rozwoju.

Stabniecie przewagi konkurencyjnej
Polski opartej na niskich kosztach pracy

Od momentu akcesji do UE Polsce udato
sie znaczaco poprawi¢ wydajno$¢ pracy.
Wskaznik wydajnos$ci w przeliczeniu na
zatrudnionego wzrést z 61,8% Sredniej dla
28 krajéow UE w2004 r.do 74,3% w 2013 r.,,
z kolei wskaznik wydajnosci w przelicze-
niu na godzine pracy wyniést w 2013 .
59,9% $redniej dla catej Unii, wobec 49,8%
w 2004 r.%. Niemniej jednak poziom wy-
dajnosci pracy w Polsce w przeliczeniu na
roboczogodzine wcigz stanowi jedynie nie-
wiele ponad potowe przecietnego pozio-
mu wydajno$ci w UE, a ponadto niektére
inne §rodkowo- i wschodnioeuropejskie
kraje Unii (Stowacja, republiki battyckie)
w okresie 2004-2013 odnotowaty w tym
wzgledzie wiekszy postep niz nasz kraj.
Dotychczas miedzynarodowa konku-
rencyjno$¢ polskiej gospodarki opiera-
fa sie gtéwnie na korzystnej relacji kosz-
téw pracy do wydajnosci pracy — koszt

24 Prognoza wptywdw i wydatkéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na lata 2016-2020, ZUS, Warszawa,

listopad 2014 r., s. 15.
% Baza danych Eurostat, tablica tec00116.
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1 roboczogodziny w gospodarce krajowej
bytw 2014 r. okoto 3,9 razy nizszy nizw go-
spodarce niemieckiej oraz 4,3 razy nizszy
nizw gospodarce francuskiej?®, natomiast
wydajno$¢ pracy w przeliczeniu na 1 ro-
boczogodzine byta w tym czasie w Polsce
nizsza niz w Niemczech i Francji tylko
o okoto 2,2 razy”’. W miare dalszego po-
stepuw procesie doganiania krajéw ,piet-
nastki” pod wzgledem wydajnosci pracy
mozna jednak spodziewa¢ sie coraz sil-
niejszej presji na wzrost ptacy w Polsce,
w konsekwenciji czego pozytywny wptyw
relacji kosztéw pracy do wydajnoéci pracy
jako czynnika wspierajacego konkuren-
cyjnos$¢ polskiej gospodarki bedzie malat.
W tej sytuacji w coraz wiekszym stop-
niu warunkiem przyspieszenia dynami-
ki PKB stanie sie uruchomienie nowych
mechanizmdéw wzrostu opartych nainten-
sywnym wykorzystywaniu wiedzy i inno-
wagdji. Tylko w ten sposéb Polska bedzie
mogla skutecznie rywalizowac na zglobali-
zowanych rynkach §wiatowych, a zwlasz-
cza sprostac silnej presji konkurencyijnej
ze strony producentéw z krajéw o nizszej
niz w Polsce cenie pracy.

Nikta rola wiedzy i innowaciji
w pobudzaniu wzrostu gospodarczego

Jak na razie polskiej gospodarce w nie-
znacznym tylko zakresie udato sie wejs¢
na $ciezke rozwoju opartego na wiedzy

i innowacjach. Potwierdzaja to odlegle
miejsca Polski w miedzynarodowych
rankingach innowacyjnosci (tabela 5).
Oczywiscie widoczne s3 zmiany $wiad-
czace o poprawie w tym zakresie, ale na-
stepuja one stosunkowo wolno. Pozytywna
informacja jest zwlaszcza wzrost nakta-
déw na badania naukowe i prace rozwo-
jowe, ktére w 2013 r. wyniosty w Polsce
14,4 mld zti byty o ponad 1/3 wyzsze niz
w20009r. (tabela 6). Pociagneto to za soba
zwiekszenie udzialu wydatkéw na badania
naukowe i prace rozwojowe w PKB z0,56%
w2004 1. do 0,87 w 2013 ., ale wskaznik
ten wcigz pozostaje przeszto dwukrotnie
nizszy od $redniej unijnej (2,01%)%.

W strukturze wydatkéw na badania
naukowe i prace rozwojowe najwiek-
szy udzial ma obecnie sektor przedsie-
biorstw (w 2013 r. 43,6%), podczas gdy
udziat sektora rzadowego wynosi 26,8%,
za$ udzial sektora szkolnictwa wyzszego
29,3%. Oznacza to istotng zmiane w po-
réwnaniu z 2009 r., kiedy udziat sektora
przedsiebiorstw w naktadach na badania
naukowe i prace rozwojowe wynosit tylko
28,5% i znacznie ustepowat udziatowi sek-
toréw rzadowego oraz szkolnictwa wyz-
szego. Mozna powiedzie¢, ze publiczne
wydatki na badania naukowe i prace roz-
wojowe w relacji do PKB osiagnety obec-
nie w Polsce wysokos¢ jakiej w zasadzie
nalezatoby sie spodziewa¢, biorac pod

26 W polskiej gospodarce koszt 1 roboczogodziny wynosit 8,2 euro, zas w Niemczech i Francji odpowiednio
31,8 euro oraz 35,2 euro; ,Eurostat Newsrelease” No 56/2015, 30 March 2015, s. 4.

27 W Polsce wydajnos¢ pracy w przeliczeniu na 1 roboczogodzine wynosita 29,5 dolara, zas w Niemczech
i Francji odpowiednio 63,5 oraz 64 dolary; <https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=PDB_LV#>.

28 Baza danych Eurostat, tablica t2020_20; Nauka i technika w 2013 r., GUS, Warszawa 2014, s. 127. Zgod-
nie ze Strategia rozwoju kraju 2020, udziat wydatkéw na badania naukowe i prace rozwojowe do 2020 r.

powinien osiagna¢ poziom 1,7%.
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Tabela 5. Miejsce Polski w wybranych miedzynarodowych rankingach innowacyjnosci

Ranking Paﬁ§twa Miejsqe Kryteria (c.zynn.ik.i) brane, pod uwage
innowacyjnosci objete Polski przy ustalaniu miejsca panstw objetych
badaniem w rankingu badaniem
25 wskaznikédw w ramach 8 obszaréw problemo-
Innovation Union - wych (zasoby ludzkie, system B+R, finansowanie
Scoreboard 2015 28 krajow UE 23 B+R, inwestycje, aktywnos$¢ firm, aktywno$¢ paten-
towa, innowatorzy wéréd MSP, efekty ekonomiczne)
11 wskaznikéw (ludnos$¢ z wyzszym wyksztatceniem,
B+R w sektorze publicznym, B+R w sektorze prywat-
Regional 190 regignéw nym, innowacje poza ob§zarem B+R, aktywno$¢ MSP
Inmovation z 22 krajow UE 22V w sferze innowacji, wspotpraca MSP w sferze innowa-
Scoreboard 2014 °2 Szwajcarii cji, aplikacje patentowe w EPO, innowatorzy w dzie-
i Norwegii dzinie produktéw i procesow, innowatorzy w dziedzi-
nie marketingu i organizacji, zatrudnienie w przemy-
$le $redniej i wysokiej technologii, obrét innowacjami)
Global 144 kraie 63 Wskazniki w filarze ,Innovation and sophistication
Competitiveness el 72 factors”, w tym wskaznik “innovations”
Index 2014-2015 Swiata
The Bloomberg 50 najbardziej 6 obszaréw problemowych (badania i rozwdj, inno-
Innovation innowacyjnych 25 wacyjna produkcja, firmy wysokiej techniki, edu-
Index 2015 krajow swiata kacja, personel naukowy oraz system patentowy)
The Global 84 wskazniki w ramach 7 filaréw (instytucje, kapi-
| ) 145 krajow tat ludzki i badania, infrastruktura, poziom rozwoju
nnovation - 45 ) S Lo
Index 2014 Swiata rynku, poziom rozwoju biznesu, tworzenie wiedzy

i technologii, kreatywna produkcja)

' W Polsce do grupy regionéw klasyfikowanych jako ,umiarkowani innowatorzy” zaliczono 5 wojewddztw
(mazowieckie, matopolskie, $laskie, podkarpackie i dolnoélaskie), pozostate wojewddztwa zostaty zali-
czone do grupy ,stabych innowatoréw”.

Zrédto: Rankingi wymienione w tabeli: W. M. Ortowski: Komercjalizacja badari naukowych w Polsce.
Bariery i mozliwosci ich przetamania, PwC, Warszawa, lipiec 2013, s. 6.

Tabela 6. Wysoko$¢ i struktura naktadéw na badania naukowe i prace rozwojowe
w Polsce w latach 2009-2013 (w mld zt w cenach biezacych)

Wyszczegdlnienie

2009 2010 2011 2012 2013

Naktady na badania naukowe i prace rozwojowe, wtym: 9,07 10,42 11,69 14,35 14,42

Sektor przedsiebiorstw w mld zt 2,58 2,77 3,52 5,34 6,29

udziatw % 28,5 26,6 30,1 37,2 43,6
Sektor rzadowy wmld zt 3,11 3,74 4,04 4,01 3,87

udziatw % 34,3 35,9 34,6 27,9 26,8
Sektor szkolnictwa wyzszego wmld 2t 3,36 387 4.10 4.94 4.22

udziatw % 37,1 37,1 35,1 34,4 29,3
Sektor prywatnych instytucji w mld zt 0,01 0,03 0,03 0,06 0,04
niekomercyjnych udziat w % 0,1 0,3 0,2 0,5 0,3
gidi?g;:;:rdj;;tgaumwe iprace 4 238 270 303 372 375
Relacja naktadéw na badania naukowe Polska 0,67 072 075 089 087

i prace rozwojowe do PKB (w %)

Srednia dla UE 1,94 1,93 1,97 2,01 2,01

Zrédto: Nauka i technika..., op.cit., s. 53 i 57; Eurostat, tablice rd_gerd_tot oraz tsc00001.
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uwage aktualny poziom rozwoju gospo-
darczego®. Nadal natomiast zdecydowanie
zbyt niskie sa wydatki na ten cel w sekto-
rze przedsiebiorstw, ktére w odniesieniu
do PKB wyniosty w 2013 r. 0,38%, przy
$redniej unijnej 1,29%3°. Pod tym wzgle-
dem Polska — ex aequo ze Stowacja — zaj-
muje 23 miejsce w rankingu pafistw UE.

Polska ustepuje réwniez pafistwom
,pietnastki” pod wzgledem stopnia za-
angazowania przedsiebiorcéw w dziatal-
no$¢ innowacyjng; w latach 2010-2012
odsetek firm innowacyjnych w tacznej
populacji przedsiebiorcéw dziatajacych
w Polsce wynosit 23%, podczas gdy prze-
cietna dla UE byta przeszto potowe wyz-
sza (48,9%)*'. Warto w tym kontekscie za-
uwazyd, ze statystyki mierzace poziom in-
nowacyjnosci firm nie obejmuja na razie
mikroprzedsiebiorcéw, ktérzy — jak wy-
nika z badan Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorczosci — moga réwniez po-
siada¢ pewien (i by¢ moze wcale nie taki
maly) potencjat innowacyjny, zwlaszcza
ze blisko 60% matych firm deklaruje ak-
tywno$¢ w tej dziedzinie.

Polscy przedsiebiorcy rzadko zabie-
gaja o ochrone prawng swoich wynalaz-
kéw, zwlaszcza na poziomie europejskim
—w 2014 . firmy z Polski dokonaly w sumie
zaledwie 475 zgloszeri do Europejskiego

Biura Patentowego (EPO), co stanowi-
to 0,31% ogdlnej liczby zgloszer do EPO
w tym roku (okoto 152 tys. ). W réwnie
niewielkim zakresie krajowi przedsie-
biorcy korzystaja z ochrony patentowe;j
w trybie Uktadu o wspétpracy patentowe;j
(ang. Patent Cooperation Treaty — PCT),
o czym $wiadczy 348 zgloszen, jakie
w 2014 r. wptynely do PCT z Polski
(0,16% catkowitej liczby zgloszer do
PCT we wskazanym roku, wynoszace;
213,8 tys.). Nieco wiekszym zainteresowa-
niem polskich przedsiebiorcéw cieszg sie
patenty krajowe, ktérych w 2014 r. Urzad
Patentowy RP udzielit 21283.

O relatywnej stabosci krajowego poten-
cjatu naukowego i badawczo-rozwojowe-
go $wiadczy ujemne saldo wymiany zagra-
nicznej Polski w zakresie wyrobéw wyso-
kiej techniki, wynoszace wedlug Eurostat
w 2014 r. minus 3,2 mld euro w wymianie
zpatistwami UE oraz minus 6,2 mld euro,
jesli pod uwage wezmie sie wszystkie kraje
$wiata. Widoczna jest jednak pewna po-
prawa w tym zakresie, bowiem w latach
2010-2014 wielko$¢ wspomnianego de-
ficytu zmniejszyta sie 0 26% w catej wy-
mianie oraz o 28,9% w wymianie z pan-
stwami UE3*.

Wszystko to razem oczywiscie nie zna-
czy, ze polscy przedsiebiorcy lekcewaza

2 W. M. Ortowski: Komercjalizacja badan naukowych... op.cit., s. 3i 15.

% Baza danych Eurostat, tablica tsc00001.

31 Eurostat Newsrelease” No 15/2015, 21 January 2015, s. 2.W poprzednim okresie badawczym, obejmujacym
lata 2008-2010, odsetek firm innowacyjnych w Polsce byt wyzszy i wynosit 28,1% przy $redniej unijnej 52,8%.

%2 P Zadura-Lichota (red.): Innowacyjna przedsiebiorczos¢ w Polsce. Odkryty i ukryty potencjat polskiej
innowacyjnosci, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczos$ci, Warszawa 2015, s. 6.

@

28.05.2015r,s. 9, 12-13.

3 k. Czernicki, G. Grochowski: Raport o stanie patentowania w Polsce, CRIDO TAXAND, Warszawa,

34 W rachunku uwzgledniono: komputery i maszyny biurowe, sprzet radiowo-telewizyjny i telekomunika-
cyjny, wyroby lotnicze oraz farmaceutyki. Najwyzszy deficyt Polska w 2014 r. odnotowata w wymianie
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role wiedzy i innowacji w procesie budo-
wania konkurencyjno$ci oraz pozycji ryn-
kowej, ale tezw wiekszosci firm krajowych
brakuje dtugoterminowego planowania
dziatan zwigzanych z badaniami, rozwo-
jem iinnowacjami®. Odsetek przedsie-
biorcéw, ktérzy decyduja sie na zainwe-
stowanie w projekty badawczo-rozwojo-
we ro$nie, chociaz wolno. Na zachodzace
zmiany w tym zakresie wskazuje zwiek-
szajacy sie udziat przychodéw generowa-
nych na wynikach prac badawczo-rozwojo-
wych w caltkowitych przychodach sektora
przedsiebiorstw przemystowych, ktéry
w 2014 r. wyniést 16,62%, wobec 9,72%
w 2008 .36, Faktem jest jednak, ze krajo-
wi przedsiebiorcy raczej niechetnie siegaja
po nowatorskie projekty techniczne i tech-
nologiczne, najczesciej szukajac szans ryn-
kowych w powielaniu sprawdzonych juz
rozwiazafn. Dzieje sie tak dlatego, ze re-
alizacja przedsiewzie¢ w dziedzinie badad
naukowych, prac rozwojowych oraz in-
nowacji jest zwigzana z podwyzszonym
ryzykiem ekonomicznym, co skutecznie
zniecheca przedsiebiorcéw do angazowa-
nia sie w takie projekty.
W tym kontekécie trzeba wskazac
zwlaszcza na nastepujace czynniki:
¢ Trudnosci, jakie ma wiekszos¢ dziataja-
cych w Polsce przedsiebiorcéw ze sfinan-
sowaniem prac badawczo-rozwojowych
i wdrozeniowych srodkami wlasnymi

przy jednoczesnym ograniczonym doste-
pie — zwlaszcza firm srednich i matych
—do kredytu na tego rodzaju przedsie-
wziecia. W krajach , pietnastki” istotna
role w tym zakresie odgrywaja fundusze
venture capital / private equity (VC/PE),
zorientowane na projekty o podwyzszo-
nym ryzyku ekonomicznym. W Polsce
rynek funduszy VC/PE jest wcigz plyt-
ki i stabo rozwiniety —w 2014 r. inwe-
stycje typu VC/PE wyniosty zaledwie
okoto 251 mln euro, co stanowito réw-
nowarto$¢ 0,061% PKB. Polska co praw-
da przoduje pod tym wzgledem wsréd
nowych cztonkéw UE z Europy Srod-
kowej i Wschodniej, ale jednoczesnie
znacznie ustepuje krajom , pietnastki”.
Wysoka cena ustug oferowanych przez
krajowe o$rodki naukowe i badawczo-ro-
zwojowe, z ktérych wiele wciaz nie po-
trafi zracjonalizowa¢ kosztéw prowadzo-
nej dziatalnosci tak, aby byly one moc-
niej osadzone w realiach rynkowych.

Niedostosowanie oferty w obszarze
badar i rozwoju do faktycznych potrzeb
przedsiebiorcéw. Gléwna tego przyczy-
na jest brak glebszego rozeznania uczel-
ni oraz osrodkéw badawczych (najchet-
niej podejmujacych badania podstawo-
we, znacznie rzadziej decydujacych sie
na prace rozwojowe i wdrozeniowe)
w problemach technicznych i techno-
logicznych, zktérymi musza sie zmierzy¢

w zakresie sprzetu radiowo-telewizyjnego i telekomunikacyjnego (-1,0 mld euro w handlu wewnatrz-
wspolnotowym i 1,8 mld euro w handlu ze wszystkimi krajami $wiata) oraz $rodkéw farmaceutycznych
(odpowiednio: -1,0i 1,2 mld euro). Baza danych Eurostat, tablica htec_trd_group4.

3!

]

stwach. Raport 2015, Deloitte, 2015, s. 8.

3

-3

woju, Warszawa, kwiecien 2015 r., s. 14.
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firmy wdrazajace nowe lub zmodyfiko-
wane wyroby. Sytuacja ta wynika takze
po czesci z brakéw w zakresie specja-
listycznego wyposazenia badawczego,
ograniczen w dostepie do najnowszych
rozwigzan technicznych i technologicz-
nych stosowanych na §wiecie, jak réw-
niez spadku jako$ci kapitatu ludzkiego
w instytucjach naukowych.

* Malo przyjazny dla przedsiebiorcéw in-
westujacych w projekty badawczo-ro-
zwojowe i innowacje system podatko-
wy. Nie przewiduje on zadnych korzy-
§ci podatkowych z tytulu wydatkéw
na cele badari i rozwoju, a wrecz prze-
ciwnie — powoduje, ze firmy ponosza
w zwiazku z taka dzialalnoscia zwiek-
szone obciazenia. Pokazuje to tak zwany
indeks-B?’, stosowany przez OECD do
poréwnywania stopnia przyjaznosci
fiskalnej paristw w stosunku do przed-
siebiorcéw, wedtug ktérego Polska zaj-
muje jedno z ostatnich miejsc w UE.
Ponadprzecietne w skali catej po-

pulacji przedsiebiorstw przemysto-

wych w Polsce zainteresowanie pracami

badawczo-rozwojowymi i innowacjami
wykazuja firmy z udzialem kapitatu za-
granicznego®®. Przedsiebiorstwa takie ko-
rzystaja jednak przede wszystkim z roz-
wigzan opracowanych w osrodkach ba-
dawczo-rozwojowych dziatajacych poza
Polska, powigzanych z zagranicznymi wia-
$cicielami polskich zaktad6w.

Strukturalne stabosci
krajowego rynku pracy
Poprawa sytuaciji na rynku pracy, widocz-
na od potowy 2014 r. — w szczegdlnosci
spadek stopy bezrobocia rejestrowane-
go, a takze pewien wzrost liczby pracuja-
cych w sektorze przedsiebiorstw przemy-
stowych?® — nie moze przestonic¢ faktu, ze
rynek ten cechuje kilka powaznych utom-
nosci, w tym zwlaszcza:

« relatywnie niska warto$¢ wsp6lczynni-
ka aktywnosci zawodowej niektérych
grup spotecznych, w tym gtéwnie ko-
biet, 0s6b w wieku 60+ oraz oséb mlo-
dych do 25 roku zycia;

» utrzymujaca sie segmentacja rynku
pracy;

57 Indeks-B pokazuje, ile centéow z jednego dolara zainwestowanego w badania i rozwéj Skarb Panstwa
zwraca przedsiebiorcy w postaci korzysci podatkowej. W sytuacji, gdy indeks-B jest <1 i wynosi np. 0,9,
woéwczas 90% kosztow dziatalnosci badawczo-rozwojowej pokrywa firma, za$ 10% tych kosztéw zosta-
je przerzuconych na Skarb Panstwa w zwiazku z obnizeniem kwoty podlegajacej opodatkowaniu. Indeks
-B>1, wynoszacy np. 1,2 oznacza, ze przedsigbiorca musi sam ponies¢ 100% kosztéw prac badawczo-ro-
zwojowych i dodatkowo zaptaci¢ 20% wartosci tych prac w formie podatkéow. W przypadku Polski warto$¢
indeksu-B wynosita w 2011 r. 1,01, co oznacza, ze przedsiebiorcy realizujacy projekty badawczo-rozwo-
jowe nie korzystali z tego tytutu z zadnych preferencji podatkowych, a nawet ponosili dodatkowe koszty
z tym zwiazane. L. A. Steward, J. Warda, R.D. Atkinson: We're #27!: The United States lags far behind
in R&D tax incentive generosity, The Information Technology & Innovation Foundation, 2012, p. 11-12;
J. Szlezak-Matusiewicz: Models of tax incentives for R&D activities of enterprises in European Union
countries, “Copernican Journal of Finance & Accounting”, 2014, vol. 3, s. 153-154.

Zob. np. A. Swiadek: Aktywnos¢ innowacyjna przedsiebiorstw zagranicznych i krajowych, ,Gospodarka
Narodowa” nr 2/2015, s. 153-155i 158.

Zgodnie z danymi GUS, liczba pracujacych w sektorze przedsiebiorstw przemystowych wzrosta
z 2514 tys. 0s6b w styczniu 2014 r. do 2568 tys. os6b w czerwcu 2015 r., czyli 0 54 tys.

3

3

3

@
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Tabela 7. Wskaznik zatrudnienia w Polsce w | i IV kw. 2004 r. oraz | kw. 2015 r. (w %)

2014 2015 Zmiana
Wyszczegdlnienie (pkt proc.)
| kw. IV kw. | kw.
Ogoétem 50,2 51,1 0,9
Mezczyzni 57,6 58,8 1,2
Kobiety 43,3 441 0,8

D Odsetek os6b w wieku 15-64 lata pracujacych zawodowo w ogélnej liczbie osdb w takim wieku.

Zrédto: Aktywnosé ekonomiczna ludnosci Polski. | kwartat 2014 r., GUS, s. 69 i analogiczne opracowanie

dotyczace | kwartatu 2015 r., s. 55 i 65.

* niewielka mobilno$¢ przestrzenna oraz
zawodowa pracownikéw;

* nadmierna sztywno$¢ prawa pracy;

« funkcjonowanie preferencyjnych syste-
moéw zabezpieczenia spotecznego rolni-
kéw oraz gornikéw.

Niezbedna jest poza tym poprawa jako-
$ci kapitatu ludzkiego, co wiaze sie bezpo-
$rednio z efektywnoscia ksztalcenia ogélne-
go i zawodowego przysztych pracownikéw
oraz podnoszenia / zmiany kwalifikacji oséb
wczeéniej juz zatrudnionych, ktére ewi-
dentnie nie jest dostosowane do zmienia-
jacych sie potrzeb pracodawcéw. W coraz
wiekszym stopniuna perspektywach rynku
pracy ciazy proces starzenia sie spoleczeni-
stwa, skutkujacy pogarszaniem sie wspét-
czynnika obcigzenia demograficznego,
co z kolei wigze sie z konieczno$cia pod-
wyzszenia wieku uprawniajacego do eme-
rytury. Osobny watek problemowy stanowi

emigracja zarobkowa Polakéw, prowadza-
ca do uszczuplenia podazy pracy o pokaz-
na grupe oséb aktywnych pod wzgledem
zyciowym i zawodowym. Bez rozwiaza-
nia zasygnalizowanych wyzej probleméw
—zktérych cze$¢ wykracza poza ramy ni-
niejszego artykutu (kwestie skutkéw sta-
rzenia sie spoleczeristwa, emigracji zarob-
kowej oraz jakosci edukaciji) — trudno be-
dzie zbudowa¢ w Polsce wysoce konku-
rencyjna gospodarke oparta na wiedzyiin-
nowacjach.

Jak wynika z danych tabeli 7, wskaz-
nik zatrudnienia ogétem wzrést w okre-
sie miedzy I kwartatem 2014 i 2015 r.
0 0,9 pkt proc., do poziomu 51,1%, przy
czym poprawa wskaznika dotyczace-
go mezczyzn byla wieksza niz wskazni-
ka odnoszacego sie do kobiet*’, w konse-
kwencji czego wskaznik dla kobiet po-
zostal wyraznie nizszy od wskaznika dla

4 Wskazniki zatrudnienia w Polsce nadal sa wyraznie nizsze od $rednich unijnych. W 2014 r. réznica wskaz-
nika zatrudnienia ogétem wynosita 2,7 pkt proc. (66,5% w Polsce wobec 69,2% $rednio w UE), wskaznika
zatrudnienia kobiet 4,0 pkt proc. (odpowiednio 59,4% wobec 63,4%), za$ wskaznika zatrudnienia mez-
czyzn 1,4 pkt proc. (73,6% wobec 75%). Przytoczone dane zostaty obliczone zgodnie z metoda stosowana
przez Eurostat, a wiec w odniesieniu do oséb w wieku 20-64 lata. ,,Eurostat Newsrelease” No 81,/2015,

7 May 2015, s. 3.
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mezczyzn. Oznacza to, ze uczestnictwo
kobiet w rynku pracy — mimo niewatpli-
wie pozytywnych zmian pod tym wzgle-
dem — wcigz napotyka istotne przeszko-
dy, z ktérych najwazniejsza zwigzana jest
ztrudno$ciami w zapewnieniu opieki nad
dzie¢mi oraz osobami starszymi. W kon-
sekwencji przecietny okres aktywno$ci za-
wodowej kobiet (22,6 lat w poréwnaniu

z 34,7 lat w przypadku mezczyzn) nadal

jest zbyt krétki, co niekorzystnie wply-

wa na wysoko$¢ ich emerytur.

Problemy ze znalezieniem pracy maja
osoby w wieku 60+, przy czym znowu
w wiekszym stopniu dotyczy to kobiet niz
mezczyzn. Problem ten ma szczegdlne zna-
czenie w kontekscie podnoszenia ustawo-
wego wieku emerytalnego. Dotychczasowe
$rodki aktywizacji zawodowej osob star-
szych przyniosty na razie bardzo ograni-
czone rezultaty. Réwnie malo skuteczne
okazujg sie préby zmniejszenia bezrobo-
cia wsréd oséb mlodych. Co prawda stopa
bezrobocia dotyczaca 0séb do 25 roku zycia
w 2015 r. ulegta pewnemu obnizeniu, ale
nadal pozostaje ponadprzecietnie wysoka.

Cecha charakterystyczna polskiego rynku
pracy jest jego segmentacja wyrazajaca sie w:
 wysokim, najwyzszym wsréd pafistw

,pietnastki” odsetku oséb zatrudnio-

nych na czas okreslony;

« niskim odsetku (20% w 2014 r.) 0s6b
przechodzacych od zatrudnienia na czas
okreslony do zatrudnienia statego;

* duzej réznicy (najwyzszej w UE) miedzy
$rednim wynagrodzeniem oséb zatrud-
nionych na czas okreslony i nieokreslony.
Czynnikiem, ktéry zniecheca przedsie-

biorcéw do zatrudniania pracownikéw na

czas nieokreslony jest sztywnos$¢ Kodeksu
pracy (k.p.). Trudnosci ze zwolnieniem
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zbednych pracownikéw, na przyktad
w zwiazku z pogorszeniem sie koniunk-
tury, oznaczajace dtugotrwate procesy
przed sadem pracy, a takze duze obcia-
zenia administracyjne zwiazane z zatrud-
nieniem pracownikéw na podstawie k.p.,
sktania pracodawcéw do szukania innych
formul zatrudnienia, w przypadku ktérych
k.p. nie ma zastosowania. Efektem tego s3
bardzo popularne w Polsce ,smieciowe”
umowy o prace. Segmentacja rynku pracy
utrudnia rozwéj zawodowy, szczegdlnie
o0s6b mlodych i w konsekwencji wpltywa
negatywnie na jako§¢ kapitatu ludzkiego.

Polscy pracownicy odznaczaja sie niska
mobilnoscig przestrzenna i zawodows, co
wynika miedzy innymi z probleméw ze
znalezieniem odpowiedniego mieszkania,
atakze trudnosci w dojazdach do nowego
miejsca pracy (malejaca liczba polaczen
komunikacyjnych, wysokie koszty podré-
zy). Skutkuje to daleko idagcym — w nie-
ktérych regionach Polski oraz zawodach
— niedopasowaniem podazy i popytu na
prace, jak réwniez niewlasciwa alokacja
zasobéw pracy. W przypadku rolnikéw
i gérnikéw czynnikiem dodatkowo obni-
zajacym mobilno§¢ stanowi mozliwos¢ ko-
rzystania z preferencyjnych systeméw za-
bezpieczenia spotecznego.

Bariery utrudniajace
rozwoj przedsiebiorczosci

Szereg badan przekrojowych, prowadzo-
nych przez Bank Swiatowy (w ramach pro-
jektéw Doing Business i Paying Taxes) oraz
OECD (w zwigzku z publikacjami z serii
Economic Outlook) wskazuje, ze w Polsce
prowadzenie dzialalnosci gospodarcze;
oraz przedsiebiorczos¢ napotykaja powaz-
ne przeszkody.
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W tym kontekscie wymieni¢ nalezy
zwlaszcza®:
1. Przewleklos¢ i wysoki koszt procedur
administracyjnych zwigzanych z inwesto-
waniem w Polsce lub wej$ciem na rynek
nowych przedsiebiorcéw. Wedtug raportu
Doing Business 2015, przedsiebiorca, ktéry
chce zatozy¢ firme w Polsce musi wyko-
nac 4 procedury, co pochlania przecietnie
30 dni ($rednia dla paristw OECD wynosi
9,2 dnia). Uzyskanie pozwolenia na budo-
we zwigzane jest z 19 procedurami, z kté-
rych 10 trwa od 14 do 75 dni, a wiec znacz-
nie dtuzej niz przecietnie w krajach OECD.
2. Bardzo rozbudowane obowigzki sprawoz-
dawczosci w zakresie prowadzonej dziatal-
nosci biznesowej cigzace na firmach, z czym
zkolei zwigzane sa liczne procedury kontro-
Ine lezace w kompetencjach poszczegdlnych
organéw administracji w celu weryfikacji
sporzadzanych przez firmy informacii.
3. Wysoce skomplikowany — i przy tym
malo stabilny — system podatkowy*?, w dal-
Szym ciaggu w znacznym stopniu opiera-
jacy sie na dokumentach papierowych.
Jednocze$nie zasady dziatania aparatu
skarbowego premiuja restrykcyjnos¢ po-
dejscia wobec zwyktych podatnikéw, przy
niskiej skutecznosci egzekucji w stosunku

do podmiotéw celowo naruszajacych prze-
pisy, na przyktad w celu zanizenia VAT.
Wedtug raportu Paying Taxes 2015, przy-
gotowanego przez firme doradcza PwCwe
wspblpracy z Bankiem Swiatowym, Polska
zajmuje 87 miejsce (na 189 panistw ob-
jetych badaniem) pod wzgledem przej-
rzystosci i racjonalnosci systemu podat-
kowego. Zwraca uwage fakt, ze co praw-
da w Polsce catkowita stopa podatkowa
wynoszaca 38,7% jest nizsza od przeciet-
nej dla catej UE (41%), to jednak uiszcza-
nie naleznych podatkéw wymaga doko-
nania w ciggu roku 18 platnosci, za$ ca-
tos¢ dziatafi z tym zwiazanych pochtania
w sumie 286 roboczogodzin, przy $red-
niej unijnej wynoszacej 176 roboczogo-
dzin®3. Obowigzujaca w Polsce (od stycz-
nia 2011 r.) podstawowa stawka VAT wy-
nosi 23% inalezy do najwyzszych w Unii**.
Jednoczesnie w przypadku artykutéw zyw-
no$ciowych, farmaceutykéw oraz niekts-
rych rodzajéw ustug stosowana jest staw-
ka VAT obnizona do 5-8%. Dosy¢ liczne
wyjatki od podstawowej stawki VAT kom-
plikuja system podatkowy oraz czynia go
mniej przejrzystym, a ponadto oznacza-
ja zmniejszone wplywy do budzetu pafi-
stwa®. Duzy problem w polskim systemie

41 M. Bukowski, A. Halesiak, R. Petru: Konkurencyjna Polska 2020. Deregulacja i innowacyjnos¢, Warszawski In-
stytut Studiow Ekonomicznych, Warszawa 2013, s. 10-14;Warunki prowadzenia firm..., op.cit., s. 8-11, 21 23.

42 Z badan przeprowadzonych przez firme doradcza Deloitte wynika, ze obowiazujace w Polsce regula-

cje podatkowe naleza do najmniej stabilnych w catej Unii. Dobrym przyktadem moze by¢ tutaj ustawa

2 11.03.2004 r. o podatku od towaréw i ustug (VAT), ktéra — jak wynika z informacji dostepnych w syste-

mie LEX — dotychczas byta zmieniana przynajmniej 47 razy, w tym 7 razy w latach 2014-2015. European

tax survey. The benefits as stability, Deloitte, 2013, s. 4.

Paying Taxes 2015: the global picture, PwC World Bank Group, 2015, ss. 146, 154, 161i 165.

Rownie wysoka jak w Polsce stawka VAT obowiazuje w Grecji, Portugalii i Irlandii, natomiast w Finlan-

dii i Rumunii podstawowa stawka VAT wynosi 24%, w Chorwacji, Danii i Szwecji — 25%, a na Wegrzech

— 27%; <www.vatline.com/vat-rates/european-vat-rates/eu-vat-rates>.

Wedtug szacunkéw Ministerstwa Finanséw dotyczacych 2012 r., straty z tego tytutu wynosza réwnowar-

to$¢ 2,7% PKB; Sprawozdanie krajowe — Polska 2015 r., SWD (2015) 40 final, Bruksela, 26.2.2015, s. 16.
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podatkowym to wytudzenia VAT, mozliwe
dzieki lukom w prawie podatkowym, ktére
sa wykorzystywane w obrocie miedzyna-
rodowym. Straty budzetu pafistwa z tytu-
tu zanizania VAT oceniane byty w 2013 r.
na 46,8 mld zt, czyli 2,9% PKB*.

4. Nieefektywnie dziatajace sady gospodar-
cze, przez co egzekucja zobowigzan nale-
zy do najwolniejszych i najmniej efektyw-
nych w krajach OECD, a szansa na prze-
prowadzenie szybkiej i efektywnej ekono-
micznie procedury upadlo$ciowej, ktéra
doprowadzitaby do sanacji firmy znajdu-
jacej sie w klopotach, a nie do jej likwida-
cji, jest w praktyce znikoma. Wedtug ra-
portu Doing Business 2015, rozstrzygnie-
cie w Polsce sporu przez sad gospodarczy
wymaga dopetnienia 33 procedur, trwaja-
cych przecietnie 685 dni i kosztuje 19,4%
wartosci roszczenia.

5. Wysokie pozaptacowe koszty pracy.
Z przygotowanego przez ekspertéw
OECD raportu Taxing Wages 2015 wy-
nika, ze Polska z tego rodzaju kosztami
na poziomie 35,6% caltkowitych kosz-
téw pracy zajmuje 21 miejsce w rankin-
gu pafistw OECD. Rzeczjednak w tym,
ze od 2011 r. tak zwany klin podatkowy"’
wzr6st w przypadku Polski o 1,5 punk-
tu procentowego, do 35,6%, co ozna-
cza odwrécenie pozytywnej tendencji
z lat 2007-20009, kiedy klin zostat ob-

nizony o ponad 4 punkty procentowe.

4 Warunki prowadzenia firm..., op. cit., s. 11.

Na wielkos¢ klina podatkowego wpty-
waja przede wszystkim wysokie sktad-
ki na ubezpieczenie spoteczne, wyno-
szace 29,63% catkowitych kosztéw
pracy*®, przy $redniej dla OECD 22,56%.
Wysoki klin podatkowy wplywa nega-
tywnie na sktonno$¢ przedsiebiorcéw do
zatrudniania dodatkowych pracowni-
kéw, zwlaszcza o niskich kwalifikacjach.
Stanowi wiec jeden z istotnych powo-
déw, dla ktérych wskaznik zatrudnie-
nia w Polsce ksztaltuje sie ponizej $red-
niej unijnej. Podobny efekt wywotuje
okreslana ustawowo ptaca minimalna
(w 2015 r. — 1750 zt brutto), zwlaszcza ze
w ciggu minionych pieciu lat jej poziom
wzrést o 14% w poréwnaniu z przeciet-
nym wynagrodzeniem krajowym w sek-
torze przedsiebiorstw.

Wszystko to zwieksza ryzyko prowadze-
nia dziatalnosci w Polsce i obniza rentow-
no$¢ wielu projektéw inwestycyjnych, co
hamuje przedsiebiorczos¢ oraz zniecheca
do inwestowania w ogdle, a w przedsiewzie-
cia dotyczace badafi naukowych i prac roz-
wojowych oraz innowacji — w szczegélno-
§ci. Fakt ze w Polsce udzial mikroprzedsie-
biorstw w catej populacji przedsiebiorcéw
jest 0 4 punkty procentowe wyzszy od $red-
niej dla catej Unii $wiadczy o utrzymuja-
cych sie barierach rozwojowych, utrudnia-
jacych przechodzenie firm mikro na wyz-
szy poziom rozwoju®.

47 Roznica miedzy wydatkami pracodawcy na wynagrodzenie danego pracownika uwzgledniajacymi wszystkie
obciazenia podatkowe i parapodatkowe a wynagrodzeniem faktycznie otrzymywanym przez pracownika.

“8 W Polsce sktadki na ubezpieczenie spoteczne stanowia 83% tacznej kwoty pozaptacowych kosztéow pra-
cy, podczas gdy $rednia dla panstw OECD wynosi 63%. Taxing Wages 2015 — Poland (Countries summa-
ries), <http://www.oecd.org/tax/tax-policy/taxing-wages-poland.pdf>.

4 Warunki prowadzenia firm..., op. cit., s. 3.
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Poprawie otoczenia prawno-instytucjo-
nalnego, w jakim dziataja polscy przedsie-
biorcy stuza tak zwane ustawy deregula-
cyjne, przygotowane przez Ministerstwo
Gospodarki w latach 2011-2014. W ra-
mach dotychczasowych czterech tego
rodzaju aktéw prawnych wprowadzono
ponad 300 zmian (réznej wagi, o réznym
charakterze i zakresie) w 109 ustawach
zawierajacych przepisy istotne z punktu
widzenia przedsiebiorcéw i przedsiebior-
czo$ci. Zmiany te oznaczaja dla firm okre-
$lone korzysci finansowe (na ogét w for-
mie obnizenia kosztéw prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej), szacowane tacz-
nie w calym sektorze przedsiebiorstw na
okoto 9 mld zt w skali roku.

Ustawy deregulacyjne stanowig jedy-
nie przyczynek do dziatad na rzecz prze-
ksztalcenia otoczenia prawno-instytu-
cjonalnego, w jakim funkcjonuja polskie
firmy, w srodowisko przyjazne dla przed-
siebiorczosci. Wedhug indeksu wolnosci go-
spodarczej, przygotowywanego wspdlnie
przez Heritage Foundation i Wall Street
Journal, w 2015 r. Polska znalazta sie na
odlegtym 42 miejscu, chociaz nieco lep-
szym nizw 2014 r. (50). Poprawa pozy-
cji w rankingu nie zmienia jednak podsta-
wowego faktu, ze odbiurokratyzowanie
gospodarki, podniesienie jakosci dziata-
nia instytucji publicznych na styku z biz-
nesem oraz zmniejszenie fiskalizmu pas-
stwa, w tym uproszczenie systemu fiskal-
no-prawnego, wciaz stanowig cel daleki
jeszcze od realizacji.

Préba podsumowania

Bezsporne jest, ze polska gospodarka wré-
cita na $ciezke szybszego wzrostu, o umiar-
kowanej na razie dynamice, na ktérej po-
winna pozosta¢ przynajmniej do 2017 r.
Mozna sie zastanawiaé, czy w tym cza-
sie stopa PKB bedzie sie mie$ci¢ w pa-
$mie 3,3-3,4%, jak przewiduje KE, czy
raczej nalezy méwic o wzroscie w grani-
cach 3,4-3,6% (NBP) lub nawet 3,7-3,8%
(IBnGR). Wazniejsza jest jednak kwestia,
czy mozliwy jest jeszcze szybszy rozwoj
kraju, aby proces doganiania przez Polske
najwyzej rozwinietych pafistw UE nabrat
bardziej realnego wymiaru. W tej spra-
wie zdania ekspertéw sa podzielone, z tym
ze bardzo zyskuje na popularnosci teza,
iz sity napedzajace wzrost PKB, bazujace
na uksztaltowanym po 1989 r. modelu
gospodarczym, wyczerpuja sie. Jednym
z istotnych aspektéw tego zjawiska jest
stabniecie — w miare postepéw w proce-
sie konwergencji — dotychczasowej prze-
wagi konkurencyjnej polskiej gospodarki,
opartej gléwnie na niskich kosztach pracy.

W tej sytuacji dalszy rozwéj Polski jest
uwarunkowany intensywnym wykorzysty-
waniem wiedzy i innowacji nastepujacym
w ramach niejako samoczynnego mechani-
zmu zapewniajacego nieustanne kreowa-
nie impulséw technologicznych, stopnio-
wo rozprzestrzeniajacych sie na cala go-
spodarke i stymulujacych postep technicz-
ny w coraz to nowych gateziach produkgji.
Tylko w ten sposéb Polska moze uniknaé
pulapki $redniego dochodu, oznaczajacej

50 2015 Economic Freedom Index — Poland, s. 361-362, <www.heritage.org/index/pdf/2015/countries /poland.
pdf>. Badaniem objetych zostato 178 krajéw. Awans w stosunku do 2014 r. o osiem miejsc wynika gtéwnie
z pewnej poprawy w takich dziedzinach, jak: korupcja, fiskalizm, wydatki publiczne oraz polityka monetarna.
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dtugookresows stagnacje i pogrzebanie
szans na dogonienie §wiatowej czoléwki.

Rozwéj gospodarki opartej na wiedzy
iinnowacjach jest mozliwy jedynie w wa-
runkach wysokiej aktywnosci w zakre-
sie dzialalnosci badawczo-rozwojowej
i innowacyjnej, a takze sprawnych me-
chanizmdéw zapewniajacych implemen-
tacje nowatorskich rozwiazan technicz-
nych i technologicznych w praktyce biz-
nesowej. Wazna role w tym kontekscie
musi odgrywac efektywnie funkcjonuja-
cy rynek badafi naukowych, ktéry obec-
nie w Polsce praktycznie nie dziata lub co
najwyzej wystepuje w szczatkowej for-
mie®'. Wymaga to usuniecia barier ha-
mujacych aktywnos¢ gtéwnych aktoréw
tego rynku, a wiec osrodkéw badawczo-ro-
zwojowych dostarczajacych wiedze i in-
nowacje, przedsiebiorcéw wdrazajacych
na tej podstawie nowe lub zmodyfiko-
wane wyroby, a takze organéw panistwa
odpowiedzialnych za rozwigzania regu-
lacyjne sprzyjajace twérczemu rozwojo-
wi techniki i technologii.

Zakres niezbednych reform musi by¢
jednak znacznie szerszy i obja¢ dzialania
ukierunkowane na:

* uelastycznienie rynku pracy;

« podniesienie jakosci kapitatu ludzkiego;

* obnizenie fiskalizmu pafstwa, ktérego
jednym z przejawéw sa wysokie poza-
placowe koszty pracy;

* usprawnienie i uproszczenie procedur
administracyjnych zwiazanych z zakta-
daniem firm i prowadzeniem dziatal-
nos$ci gospodarczej;

« przeprowadzenie daleko idacej deregula-
cji gospodarki, w tym zwlaszcza uprosz-
czenia prawa podatkowego.

Postep w tych obszarach bedzie sprzy-
jal generalnemu rozwojowi przedsiebior-
czosci, wzrostowi aktywnosci ekonomicz-
nej Polakéw oraz zwiekszeniu sktonno-
$ci przedsiebiorcéw do inwestowania, co
z kolei stworzy korzystniejszy klimat dla
angazowania sie firm w projekty z zakre-
su wysokiej techniki i innowacji. W ten
sposéb stworzone zostana podwaliny roz-
woju gospodarki opartej na wiedzy i inno-
wacjach, jako podstawy do skutecznego
rywalizowania polskich firm na wysoce
konkurencyjnych rynkach §wiatowych,
w tym takze na nabierajacym takich cech
rynku krajowym. Byloby to takze réwno-
znaczne z ograniczeniem w istotny spo-
séb ryzyka wpadniecia Polski w putapke
$redniego dochodu.

dr PAWEL WIECZOREK
specjalizuje sie w problematyce
bezpieczenstwa ekonomicznego
Polski oraz gospodarczych aspektow
procesu integracji europejskiej

Stowa kluczowe: dryf rozwojowy, innowacyjna gospodarka, konkurencyjno$é gospodarki,

przedsiebiorczo$¢, putapka sredniego dochodu

" W. M. Ortowski: Komercjalizacja badan naukowych..., op. cit., s. 37.
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Przyjmowanie korzysci a petnienie funkcji publiczne;

Zakres bezprawnosci
.korupcji urzedniczej”

Przedmiotem artykutu nie sa rozwazania na temat wyktadni pojecia ,0osoba
pelniaca funkcje publiczng” jako podmiotu przestepstwa tapownictwa
biernego!, lecz préba zbadania zakresu bezprawnosci tak zwanej korupgji
urzedniczej, ktérej obszar wyznacza ustawowa typizacja czynéw zabro-
nionych, stawiajgca wymodg, aby korzy$¢ zostata udzielona i przyjeta
w zwigzku z pelnieniem przez przyjmujacego funkcji publiczne;.

AGNIESZKA LISZEWSKA . , . .
zwiazek czynnosci korupcyjnych z funkcja

publiczng sprawowang przez przyjmuja-
cego lapéwke. Kontrowersje wokét inter-

Czyny zabronione jako przestepstwa fa-

pownictwa biernego i czynnego wyznacza-
ja pole kryminalizacji tak zwanej korupcji
urzedniczej, czyli korupcji zwiazanej ze
sfera dziatalnosci publicznej. Okoliczno$cia
wskazang w zespole znamion typéw czy-
néw zabronionych zart. 2281229 k.k. jest

pretacji tego znamienia, ktére prowadzity
do stopniowego poszerzania zakresu pod-
miotowego tapownictwa biernego i tym
samym takze obszaru odpowiedzialno-
$ciza lapownictwo czynne?, miaty zostac¢
rozwigzane przez wprowadzenie nowela

' Problemy z wykfadnia tego pojecia dotycza m.in. fragmentu definicji zawartej w art. 115 § 19 k.k., ktory
odnosi sie do uznania za osoby petniace funkcje publiczne ,,0s6b zatrudnionych w jednostce organizacyj-
nej dysponujacej $srodkami publicznymi”. Por. na ten temat m.in. postanowienie SN z 30.09.2010 r., | KZP
16/10, OSNKW 2010r., nr 11, poz. 96 zglosa A. Barczak-Oplustil, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Pe-
nalnych” z. 4/2010, s. 149 i n.; P. Kardas: Kontrowersje wokdt pojecia ,0soba petniaca funkcje publiczna”.
Rzecz o kreatywnej wyktadni przyjmowanej w orzecznictwie oraz granicach zakresowych typu czynu
zabronionego okreslonych w ustawie, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” z. 2/2011,s. 102in.
oraz podana tam literatura i orzecznictwo; M. Bielski: Znaczenie znamienia dobra prawnego i znamienia
modalnego ,w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej” dla wyktadni przestepstw korupcyjnych w sferze
publicznej, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” z. 1/2013, s. 8 in.

2 Kontrowersje te szczegdtowo przedstawia P. Kardas: Kontrowersje wokdt pojecia..., op.cit., s. 79 i n.
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do Kodeksu karnego z 2003 r.> definicji
legalnej pojecia ,0soba petnigca funkcje
publiczng” (art. 115 § 19 k.k.). Wydaje sie
jednak, ze racje maJ. Giezek, gdy zauwa-
za, ze — chociaz w praktyce wymiaru spra-
wiedliwoéci pojecie osoby petniacej funk-
cje publiczng jest zazwyczaj utozsamiane
z okre$leniem podmiotu przestepstwa ta-
pownictwa biernego —art. 228 k k. stanowi
o przyjeciu korzy$ci w zwiazku z petnie-
niem funkcji publicznej, a nie o przyjeciu
korzysci przez osobe, ktdra taka funkcje
pelnit. Dlatego tez, jak stusznie zauwaza
A. Barczak-Oplustil, szeroki zakres po-
jecia ,0soba pelniaca funkcje publiczng”,
wyznaczony definicja zart. 115§ 19k k.,
w odniesieniu do kregu podmiotéw prze-
stepstwazart. 228 k.k. zostal ograniczony
przez konieczno$¢ zbadania na etapie do-
konywania subsumpcji konkretnego stanu
faktycznego, czy osoba pelnigca taka funk-
cje przyjela korzys¢ w zwiazku z jej pet-
nieniem®.

Zwiazek z petnieniem funkcji pu-
blicznej jest najczesciej postrzegany jako
znamie strony przedmiotowej czynéw

stypizowanych w art. 228 i 229 k.k.6
Dlatego tez zaréwno w literaturze, jak
i orzecznictwie sadowym wskazuje sie
na konieczno$¢ zbadania, czy zostaty
spelnione okreslone warunki obiektyw-
ne, niezbedne do wykazania istnienia ta-
kiego zwiazku. Przede wszystkim pod-
kresla sie, ze zwiazek z petnieniem funk-
cji publicznej zachodzi nie tylko wtedy,
gdy udzielanie i przyjmowanie korzysci
polaczone jest z oczekiwaniem ze strony
wreczajacego tapéwke konkretnego, §ci-
§le okre§lonego zachowania, mieszczacego
sie w zakresie uprawnieni osoby petniacej
funkcje publiczng, ale takze wtedy, gdy
osoba ta faktycznie ma mozliwosci pod-
jecia czynno$ci mieszczacych sie w grani-
cach jej kompetenciji, ktére beda stano-
wity ekwiwalent za udzielong korzys¢’.
Stanowisko to potwierdzit Sad Najwyzszy,
stawiajac nastepujaca teze: ,Dlauznania,
ze przyjecie korzysci majatkowej pozosta-
je w zwigzku z petniona funkcja publicz-
na wystarczajace jest, ze pelniacy ja moze
wplywa¢ na koicowy efekt zalatwienia
sprawy, a czynno$¢ stuzbowa stanowiaca

3 Ustawaz 13.06.2003r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (DzU. 2003.111.1061).

4 J. Giezek [w:] J. Giezek (red.), D. Gruszecka, N. Ktaczynska, G. tabuda, A. Muszynska, T. Razowski:
Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Komentarz, Warszawa 2014, s. 715. Autor wyrazit swoja watpliwo$¢ w na-
stepujacy sposéb: ,,Dla zachowania pozadanej precyzji trzeba jednak odnotowac, ze art. 228 k.k. w istocie
nie postuguje sie pojeciem osoby petniacej funkcje publiczna, lecz méwi o <petnieniu funkcji publicznej>.
To, ze oba sformutowania nie oznaczaja doktadnie tego samego, jest az nader oczywiste. Pierwsze z nich
okresla bowiem podmiot, drugie zas — jego funkcje”.

5 A. Barczak-Oplustil [w:] A. Barczak-Oplustil, M. Bielski, G. Bogdan, Z. Cwigkalski, M. Dabrowska-Kar-
das, P. Kardas, J. Majewski, J. Raglewski, M. Szewczyk, W. Wrébel, A. Zoll (red.): Kodeks karny. Czesé
szczegdlna, tom I, Komentarz do art. 117-277, Warszawa 2013, s. 1166-1167.

¢ A. Zoll [w:] G. Bogdan, K. Buchata, Z. Cwigkalski, M. Dabrowska-Kardas, P. Kardas, J. Majewski, M. Rodzyn-
kiewicz, M. Szewczyk, W. Wrébel, A. Zoll (red.): Kodeks karny. Czes$é szczegdlna, tom I, Komentarz do
art. 117-277, Krakéw 1999, s. 749-750; M. Surkont: tapownictwo, Sopot 1999, s. 61; P. Palka, M. Reut:
Korupcja w nowym kodeksie karnym, Krakéw 1999, s. 37 i n.; O. Gérniok, R. Zawtocki: [w:] O. Gérniok,
W. Kozielewicz, B. Kunicka-Michalska, B. Michalski, E. Ptlywaczewski, A. Sakowicz, J. Skorupka, A. Wasek (red.),
R. Zawtocki (red.), Kodeks Karny. Czes¢ szczegdlna. Komentarz do art. 222-316, t. Il. wyd. 4, Warszawa 2010.

7 A. Zoll, op. cit., s.749-750; M. Bielski, op. cit., s. 20 i n. oraz powotana tam literatura i orzecznictwo.
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okazje do przyjecia korzysci cho¢by w cze-
$cinalezy do kompetencji sprawcy”®. Nie
dochodzi do wypelnienia znamion tapow-
nictwa, gdy przyjecie lub udzielenie korzy-
$ci nastapilo poza zakresem kompetencji
osoby petnigcej funkcje publiczng, czyli
w zamian za zachowanie niemieszczace
sie w granicach przystugujacych tej osobie
uprawnien i obowigzkéw?. Jednoczesnie
podkresla sie jednak takze, ze czynnos¢
stuzbowa stanowigca przyczyne lub oka-
zje do przyjecia korzysci nie musi naleze¢
do wylacznej kompetencji osoby petnia-
cej funkcje publiczng'®.

Przedmiotowe (obiektywne) pojmo-
wanie zwigzku z petnieniem funkcji pu-
blicznej, charakterystyczne dla wiekszosci
przedstawicieli doktryny oraz orzecznic-
twa sagdowego, zostato w literaturze po-
dane w watpliwo$¢. Pojawil sie poglad, ze
warunkiem niezbednym dla wypelnienia
znamion czynu zabronionego okreslonego
wart. 229 § 1 k.k. jest dziatanie z okreslo-
na intencja przez osobe udzielajaca korzy-
$ci, a bezprawno$¢ lapownictwa czynne-
go ma w zwiazku z tym charakter subiek-
tywny'l. Wykazanie, ze udzielenie korzysci

panstwo i spoteczenstwo

osobie petnigcej funkcje publiczng nasta-
pito w zwiazku z petnieniem przez nia tej
funkcji wymaga zbadania motywu dziata-
nia sprawcy, poniewaz prawo nie zakazu-
je w sposéb generalny udzielania korzysci
osobie petnigcej funkcje publiczng, lecz za-
kazuje udzielania korzy$ci z intencja uzy-
skania od tej osoby $wiadczenia wzajemne-
go, mieszczacego sie w granicach jej kom-
petencji. Zauwazaja to nawet zwolennicy
zaliczania ,zwigzku z pelnieniem funkcji
publicznej” do znamion strony przedmio-
towej czynu, gdy wskazuja, ze zwiazek
taki istnieje wtedy, gdy korzys¢ zostala
udzielona lub przyjeta w zamian za doko-
nanie okreslonej czynnosci albo zyczliwy
stosunek do osoby wreczajacej tapdwke,
musi sie zatem wigzac z jej strony z okre-
§lonym oczekiwaniem'?.

Dla rozwazand na temat bezprawnosci
korupcji w sferze publicznej znaczenie ma
takze sposéb, w jaki powinna by¢ postrze-
gana korzys$¢ majatkowa. W odniesieniu
do korupcji przez pojecie to rozumiemy
przysporzenie majatkowe niemajace pod-
stawy prawnej albo majace taka podsta-
we, ale ze wzgledu na motywacje sprawcy

8 Postanowienie SN z 9.03.2006 r., Ill KK 230/05, OSNwSK 2006, poz. 545. Por. takze wyrok SA w Po-
znaniu z 30.10.2012 r., Il AKa 139/12 (LEX nr 1316247), w ktérym czytamy: ,Kodeksowe okreslenie
<w zwiazku> oznacza, ze udzielona funkcjonariuszowi korzy$¢ lub obietnica jej udzielenia dokonana zo-
stata ze wzgledu na petniona przez niego funkcje publiczna. Nie musi to by¢ zatem zwiazek z konkret-
na czynnoscia, ale z catoksztattem urzedowania, z zespotem czynnoséci nalezacych do sprawowanej przez
dana osobe funkcji publicznej, ktére moze ona podejmowac lub od nich sie powstrzymywac, zatem zwia-
zek taki moze by¢ rozumiany szerzej, jako zwigzek pomiedzy petnieniem funkcji publicznej, czyli faktycz-
nym posiadaniem mozliwoéci podjecia konkretnych czynnosci stuzbowych”.

9 A. Zoll, op. cit., s. 750; M. Bielski, op. cit., s. 21-22.

A. Zoll, op. cit., s. 750; J. Skorupka: Ochrona intereséw majatkowych Skarbu Paristwa w kodeksie karnym,

Wroctaw 2004, s. 78; wyrok SN z 2.04.1998 r., V KKN 175/97, ,Prokuratura i Prawo” 1999, nr 1, poz. 6.

" Por. A. Barczak-Oplustil: \W zwiazku z petnieniem funkcji publicznej”, jako znamie dookreslajace czynnosc
sprawcza tzw. korupcji urzedniczej. Zarys wybranych probleméw, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk
Penalnych” z. 3/2009, s. 75 i n.

2 M. Bielski, op. cit., s. 20.
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nienalezne lub niegodziwe'. Treécia zaka-
zu lezacego u podstaw karalnosci korupcji
urzedniczej, ktérego celem jest ochrona
dobra prawnego w postaci bezinteresow-
nego funkcjonowania zaréwno instytucji
publicznych, jak i innych jednostek orga-
nizacyjnych dysponujacych srodkami pu-
blicznymi, jest udzielanie korzySci osobie
petnigcej funkcje publiczng (i z drugie;
strony — ich przyjmowanie) motywowa-
ne checia wykorzystania uprawnien tej
osoby istotnych dla intereséw wreczaja-
cego tapdwke'*. Tylko w takich okolicz-
no$ciach zakaz udzielania i przyjmowa-
nia korzysci moze by¢ uzasadniony, po-
niewaz dotyczy zachowania stwarzajacego
zagrozenie dla dobra chronionego pra-
wem. Nie wypelnia znamion czynu zabro-
nionego zart. 229 § 1 k.k. sprawca, ktéry
wprawdzie zdaje sobie sprawe, ze udzie-
la korzysci osobie petnigcej funkcje pu-
bliczng, ale motywem jego dziatania nie
jest wplywanie na te osobe i uzyskanie
odpowiedniego ekwiwalentu w postaci
$wiadczenia wzajemnego.
Zaprezentowane stanowisko wymaga
odniesienia sie do kilku podstawowych
kwestii, w tym do zakresu normowania
normy sankcjonowanej, zakazujacej ko-
rupcji urzedniczej. Nalezy rozpoczac¢ od
pytania, czy dyspozycja tej normy zawiera

zakaz udzielania i przyjmowania korzy-
$ci w kazdym wypadku, gdy przyjmuja-
cy jest osoba petniaca funkcje publicz-
na, czy tez znamie ,w zwiazku z pelnie-
niem funkcji publicznej” ogranicza ten
zakaz tylko do udzielania korzy$ci z okre-
$long intencja. Przyjmujac zkolei to drugie
stanowisko trzeba rozwazy¢, czy chodzi
o intencje tylko jednej strony czynnosci
(udzielajgcego korzysci), czy moze o in-
tencje kazdej ze stron'. Na zakoficzenie
pozostaje rozstrzygnad, czy zachowania
udzielajgcego korzysci i przyjmujacego te
korzy$¢ naruszaja jedna norme sankcjono-
wang (ten sam zakaz), poniewaz w przy-
padku korupcji mamy do czynienia z ko-
niecznym wspétuczestnictwem przynaj-
mniej dwdch oséb, czy tez kazda strona
czynno$ci jest adresatem innej normy za-
kazujacej okreslonego w niej postepowania.

Na gruncie nauki prawa karnego pro-
blem zakresu normowania normy sank-
cjonowanej pozostaje nadal niewyjasnio-
ny. W pewnym uproszczeniu mozna wy-
rézni¢ dwa prezentowane w tej sprawie
stanowiska. Wedtug pierwszego, ktére
dominuje, norma sankcjonowana zawie-
razakaz/nakaz podejmowania okreslone-
go zachowania, ktdre naraza na niebezpie-
czefistwo dobro chronione prawem przez
naruszenie regul postepowania wobec tego

s A. Barczak-Oplustil: ,\W zwiazku z petnieniem..., op.cit., s. 77.

4 Tamze, s. 82.

5 Zdaniem A. Barczak-Oplustil, chodzi tylko o intencje wreczajacego tapéwke, poniewaz wypetnienie zna-
mion czynu zabronionego z art. 228 § 1 k.k. przez przyjmujacego korzy$¢ nastepuje niezaleznie od jego
intencji. Uzyte w art. 228 § 1 k.k. znamie ,w zwiazku z petnieniem funkcji publicznej” ma charakter nie-
zalezny od woli sprawcy i opisuje pewien obiektywny element rzeczywistoéci, ktéry musi wystapi¢, aby
mozna byto rozwaza¢ odpowiedzialno$¢ osoby petniacej taka funkcje za przyjecie korzysci lub jej obiet-
nicy. Jesli zwiazek ten nie istnieje, bo osoba wreczajaca korzy$¢ nie dziatata motywowana faktem petnie-
nia funkcji publicznej przez przyjmujacego, to nie dochodzi do wypetnienia znamion czynu zabronionego
z art. 228 § 1 k.k. A. Barczak-Oplustil,, ,W zwiazku z petnieniem..., op.cit., s. 89-90.
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dobra. Opis zachowania bedacego przed-
miotem zakazu/nakazu pomija jego subiek-
tywna charakterystyke, w tym umyslno§¢
i nieumyslno$¢. Subiektywne nastawienie
sprawcy stanowi element normy sankcjo-
nujacej, wyznaczajacej karalno$¢ narusze-
nia normy sankcjonowanej. Innymi stowy,
elementy subiektywne nie maja wplywu
na bezprawno$¢ zachowania, moga jednak
decydowac o jego karalnosci'S. Stanowisko
drugie zalicza do elementéw normy sank-
cjonowanej nastawienie sprawcy i zostato
na plaszczyZnie teoretycznej powigzane
z subiektywna koncepcja bezprawnosci'.
Zdaniem L.. Pohla, ktéry jest zwolenni-
kiem tego pogladu, znamiona podmioto-
we czynu zabronionego nalezy sytuowac
w zakresie normowania normy sankcjono-
wanej's. Takze Z. Jedrzejewski uwaza, ze
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norma sankcjonowana w przypadku prze-
stepstw umys$lnych zawiera zakaz podej-
mowania zachowania zzamiarem narusze-
nia lub narazenia na niebezpieczefistwo
dobra prawnego'®. Stanowisko subiektyw-
ne wiaze naruszenie normy sankcjonowa-
nej (i tym samym bezprawnosci) z wy-
petnieniem wszystkich, czyli takze pod-
miotowych znamion czynu zabronionego.
W literaturze mozna spotkac tez poglad,
ze dyspozycja normy sankcjonowanej po-
zbawiona jest co do zasady elementéw su-
biektywnych, w pewnych jednak wypad-
kach nie ma mozliwosci odczytania tre-
$ci nakazu/zakazu bez odwotania sie do
nastawienia sprawcy”. Przyktadem moze
by¢ karalne przygotowanie do przestep-
stwa, ktére niejednokrotnie odpowiada
przedmiotowo wykonywaniu czynno$ci

16 Stanowisko to najlepiej oddaje nastepujaca wypowiedz Wojciecha Patryasa charakteryzujaca norme sank-
cjonowana, powotywana nastepnie przez wielu autoréw: ,Norma ta zakazuje wykona¢ czyn zabicia czto-
wieka nie okreslajac subiektywnych elementéw dziatajacego podmiotu. Zakazuje ona po prostu wytwo-
rzenia stanu rzeczy — uémiercenia cztowieka. Adresatem tej normy jest, w zasadzie, kazdy cztowiek. Prze-
kracza ja ten, kto nie dziatajac w obronie koniecznej itp., zabija cztowieka. Czyn polegajacy na wytworze-
niu tego wiasnie stanu rzeczy jest czynem bezprawnym. Norma ta jest z kolei sankcjonowana przez inng
norme, wzgledem niej sankcjonujaca. Norma sankcjonujaca nakazuje sadowi, ktéry ustalit, ze oskarzony
w szczegolnych okoliczno$ciach (nie dziatajgc w obronie koniecznej itp.) zabit cztowieka i uczynit to dziata-
jac umyslnie, wymierzy¢ sprawcy stosowna kare. Dopiero w tej normie pojawia sie precyzacja subiektyw-
nych wiasciwoséci zabdjcy i to jako elementéw wyraznie oddzielonych od samego czynu. O bezprawnosci
czynu decyduje przekroczenie normy sankcjonowanej, ktéra w ogéle nie okresla zamiaru sprawcy. Krétko
mowiac, bezprawno$¢ czynu jest niezalezna od subiektywnego nastawienia jego podmiotu”. W. Patryas:
Interpretacja karnistyczna. Studium metodologiczne, Poznah 1988, s. 19; por. na ten temat takze A. Zoll:
O normie prawnej z punktu widzenia prawa karnego, Krakowskie Studia Prawnicze XXIII, 1990, s. 69 i n.;
P. Kardas: O relacjach miedzy struktura przestepstwa a dekodowanymi z przepiséw prawa karnego struktu-
rami normatywnymi, ,,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” z. 4/2012, s. 41-43.

Subiektywne pojmowanie bezprawnosci nie jest w nauce prawa karnego niczym nowym. Prezentowali je
juz finalisci, poszukujac ujemnej wartosci czynu (bezprawia) w zamiarze zrealizowania znamion przestep-
stwa albo naruszeniu regut ostroznosci. Por. na ten temat m.in. Z. Jedrzejewski: Bezprawnos¢ jako element
struktury przestepstwa. Studium na temat struktury przestepstwa, Warszawa 2009, s. 52 i n.; W. Macior:
Problem przestepstw nieumysinych na tle aktualnych wymagan teorii i praktyki, Krakéw 1968, s. 25.

t. Pohl: Norma sankcjonowana w prawie karnym jako przyktad normy prawnej niebedacej norma postepo-
wania, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” LXVIII, z. 1/20086, s. 62; tenze: Struktura normy
sankcjonowanej w prawie karnym, Poznan 2007, s. 88 i n.

9 Z. Jedrzejewski: Bezprawnos¢ jako element ..., op.cit., s. 135.

2 A. Barczak-Oplustil, ,\W zwiazku z petnieniem..., op.cit., s. 81.
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dozwolonych, a zakaz ich podejmowania
wynika jedynie z subiektywnego nasta-
wienia sprawcy, ktéry dazy w ten spo-
s6b do dokonania czynu zabronionego?'.
Wracajac do przestepstwa tapownictwa
nalezy —uwzgledniajac stanowisko wiek-
szo$ci doktryny i orzecznictwa sytuujace
zwigzek z petnieniem funkcji publicznej
w obszarze znamion strony przedmio-
towej — sprobowac najpierw odczytac
norme sankcjonowang wyznaczajaca
zakaz udzielania i przyjmowania korzy-
§ci, ktérej naruszenie skutkuje zastoso-
waniem norm sankcjonujacych korup-
cje, bez uwzglednienia subiektywnego
nastawienia sprawcy. Z art. 229 § 1 k k.
wynika, ze zakazem objete jest zachowa-
nie polegajace na udzieleniu albo obiet-
nicy udzielenia osobie petnigcej funkcje
publiczna korzysci majatkowej lub oso-
bistej w zwiazku z petnieniem tej funk-
cji. Odpowiednio zakazem objete jest
takze zachowanie osoby, ktéra w zwiaz-
ku z petnieniem funkcji publicznej taka
korzy$¢ majatkowa lub jej obietnice
przyjmuje (art. 228 § 1 k.k.). O ile za-
istnienie stanu rzeczy?’ polegajacego na
udzielaniu korzysci i przyjeciu jej przez
osobe pelniaca funkcje publiczna daje
sie stwierdzi¢ obiektywnie i nie wymaga

2

badania subiektywnego nastawienia pod-
miotu czynu, o tyle nalezy zgodzi¢ sie
z A. Barczak-Oplustil, ze trudno byloby
bez odwotania sie do sSwiadomosci i woli
sprawcy stwierdzi¢ zwigzek takiego za-
chowania z petnieniem funkcji publicz-
nej?. Ustalenie faktu udzielenia korzy-
$ci okreslonej osobie w zwiazku z tym, ze
petlni ona funkcje publiczng wymaga zba-
dania przyczyny takiego dziatania spraw-
cy. Bezprawno$¢ tapownictwa czynne-
go zalezy od subiektywnego nastawienia
sprawcy, ktére uzupehia charakterysty-
ke zachowania stanowigcego przedmiot
zakazu zawartego w normie sankcjono-
wanej. Jesli stoimy nawet na stanowi-
sku, ze generalnie strona podmiotowa
(umys$lnos¢ i nieumyslnos¢) nalezy do
zakresu normowania normy sankcjonuja-
cej, a nie sankcjonowanej i bezprawnos¢
oceniamy w zwigzku z tym obiektyw-
nie, to w przypadku tapownictwa czyn-
nego umieszczenie w zespole znamion
warunku, aby udzielanie korzy$ci miato
zwiazek z pelnieniem funkcji publicznej
uniemozliwia obiektywne dokonanie ta-
kiej oceny bez uwzglednienia strony pod-
miotowej czynu Sprawcy.

Powstaje jednak pytanie, czy intencja
sprawcy maznaczenie tylko na plaszczyznie

Przyktadem moze by¢ gromadzenie zapaséw benzyny, ktére samo w sobie nie jest zachowaniem zakazanym,
staje sie nim jednak, jezeli sprawca czyni to z zamiarem sprowadzenia pozaru zagrazajacego zyciu i zdrowiu
wielu 0s6b albo mieniu w wielkich rozmiarach (art. 168 w zw. z art. 163 § 1 k.k.). Por. J. Giezek [w:] J. Giezek
(red.), N. Kfaczynska, G. tabuda: Kodeks karny. Komentarz. Czes¢ ogdlna, Warszawa 2007, s. 148.

Wedtug zwolennikéw obiektywnego postrzegania zakresu normowania normy sankcjonowanej, bezprawnos¢ ozna-
cza wytworzenie okreslonego stanu rzeczy, bez wzgledu na nastawienie sprawcy. Por. W. Patryas, op. cit., s. 19.
Autorka postuguje sie przy tym przyktadami udzielenia zaréwno korzysci osobistych (np. awans, podjecie
wspodtzycia, protekcja czy odstapienie od oskarzenia prywatnego), jak i majatkowych (np. udzielenie kre-
dytu mimo niespetnienia wymaganych prawem warunkéw) osobie petniacej funkcje publiczna, ktére — bez
szczegoblnego nastawienia sprawcy, ktory uczynit to w zwiazku z petnieniem takiej funkcji — nie moga by¢
oceniane jako zachowania bezprawne. A. Barczak-Oplustil, ,W zwiazku z petnieniem..., op.cit., s. 82-83.
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bezprawnosci tapownictwa czynnego, po-
niewaz udzielanie korzy$ci motywowane
checia skorzystania z uprawnief, jakie ma
osoba, ktéra jg przyjmuje, tworzy juz za-
kazany stan rzeczy i nie wymaga bada-
nia elementéw subiektywnego nastawie-
nia przyjmujacego tapéwke. Akceptacja
takiego pogladu prowadzi do zréznicowa-
nia odpowiedzialno$ci karnej za tapownic-
two czynne i bierne w ten sposdb, ze jesli
udzielajacy korzysci nie ma odpowiedniej
intencji (np. zostat wprowadzony w btad
i uwaza, ze korzy§¢ jest nalezna i zgod-
naz prawem), to przyjmujacy nie wypet-
nia znamion tapownictwa biernego, mimo
subiektywnego przekonania, ze byta ona
udzielona w zwigzku z petnieniem przez
niego takiej funkc;ji**. Z kolei w przypad-
ku, gdy udzielajacy korzysci osobie petnia-
cej funkcje publiczng czyni to w zwigzku
zjej pelnieniem, to intencja przyjmujace-
go korzy$¢ jest bez znaczenia dla oceny
bezprawnosci jego dziatania (zachowanie
takie jest obiektywnie bezprawne), zas do-
piero karalno$¢ czynu uzalezniona zostata
od $§wiadomosci i woli sprawcy.

Wydaje sie, ze stanowisko, iz subiek-
tywny charakter bezprawnosci tak zwa-
nej korupcji urzedniczej nalezy wiazac
tylko z oceng zachowania sprawcy ta-
pownictwa czynnego, budzi uzasadnio-
ne watpliwos$ci. Zwiazek z pelnieniem
funkcji publicznej wystepuje zaréwno
jako znamie tapownictwa czynnego, jak
i biernego. Jezeli uznajemy, ze postuze-
nie sie przez ustawodawce tym okresle-
niem nie pozwala na obiektywne, czyli

% Tamze, s. 89.
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pozbawione badania subiektywnego na-
stawienia sprawcy ustalenie tredci zaka-
zu zawartego w normie sankcjonowane;j,
to nie ma zadnego powodu, aby na plasz-
czyznie bezprawno$ci réznicowac zakres
normowania normy sankcjonowanej w za-
leznosci od tego, czy oceniamy zachowanie
udzielajacego korzysci, czy tez przyjmu-
jacego taka korzys¢. Odmienne podejscie
do bezprawnosci zachowania wreczaja-
cego i przyjmujacego tapéwke prowadzi
do niczym nieuzasadnionego zréznicowa-
nia odpowiedzialno$ci, o czym mowa byta
wyzej. Intencja przyjmujacego tapéwke jest
tak samo istotna z punktu widzenia na-
ruszenia zakazu stuzacego ochronie dobra
prawnego, jak intencja udzielajacego ko-
rzy$ci. Jezeli ten kto otrzymuje korzys¢
przyjmuje ja w przekonaniu, ze czyni to
bez zwigzku z petniona funkcjg, to nawet
jesli zdaje sobie sprawe, ze taka byla inten-
cja wreczajacego lapéwke, nie narusza za-
kazu zawartego w normie sankcjonowa-
nej. [ odwrotnie, jesli udzielajacy korzy-
$ci nie czyni tego w zwiazku z pelnieniem
przez jej beneficjenta funkcji publiczne;j,
ale z taka intencjg jest ona przyjmowana,
to dochodzi do naruszenia zakazu zawar-
tego w normie sankcjonowane;.

Dla ilustracji omawianego problemu
postuzmy sie przyktadem stanu faktycz-
nego, ktory byl przedmiotem orzeczenia
Sadu Najwyzszego?. Komendant WKU,
jako jedyna osoba upowazniona do podej-
mowania decyzji o przeniesieniu do re-
zerwy, przyjmowat przy tej okazji dobro-
wolne darowizny od poborowych na rzecz

% Por. wyrok SN z 8.11.2005 r., WA 30/05, OSNwSK 2005, nr 1, poz. 2018.

-923 -

Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2015 155



panstwo i spoteczenstwo

Agnieszka Liszewska

komendy, ktérej brakowato srodkéw na pod-
stawowe materiaty biurowe, zaplecze so-
cjalno-bytowe oraz remonty. Jak wskazu-
je Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku,
zdecydowana wiekszo$¢ poborowych byla
zorientowana w przystugujacym im pra-
wie przeniesienia do rezerwy bez odbycia
stuzby wojskowej, a swoja obecno$¢ w ko-
mendzie traktowata jako zwykla formal-
no$¢, zmierzajaca jedynie do udokumen-
towania tego faktu. Poborowi dobrowolnie
deklarowali w formie darowizny okreslo-
ne przedmioty po tym, jak dowiadywali
sie o konkretnych potrzebach instytucji.
Komendant nigdy nie postepowat w spo-
s6b skryty, a wspominajac o potrzebach ko-
mendy jednoczesnie podkreslal, ze takie
wsparcie ma charakter dobrowolny i be-
dzie traktowane jako darowizna, na dowéd
czego zostanie sporzadzony stosowny do-
kument. Postepowanie to bylo akceptowa-
ne przez jego przetozonych, ktérzy nigdy
nie stawiali mu z tego powodu zadnych za-
rzutéw. Intencja komendanta byto poko-
nanie trudnoéci zwigzanych z odpowied-
nim zaopatrzeniem instytucji, ktéra kie-
rowal, a dziatal w przekonaniu, ze proszac
interesantéw o wsparcie, nie narusza prze-
piséw prawa. Sad Najwyzszy, utrzymujac
w mocy wyrok uniewinniajacy Wojskowego
Sadu Okregowego w Warszawie podkreslit,
ze ,darowizna wprawdzie moze by¢ réw-
niez ukryta forma tapéwki i moze stano-
wi¢ korzy$¢ majatkows, ale pod tym wa-
runkiem, ze w takim charakterze i z taka
intencja zostata udzielona i przyjeta”. Sad
Najwyzszy uznal zatem, ze intencja jest

tak samo istotna, gdy oceniamy zachowa-
nie udzielajacego, jak i przyjmujacego ta-
p6éwke. W omawianym stanie faktycznym
udzielajacy korzysci nie czynili tego w zwigz-
ku z petnieniem przez komendanta funk-
cji publicznej, ale w przekonaniu, ze w ten
sposéb moga pomdc w zaspokojeniu pod-
stawowych potrzeb komendy. Darowizny
byty dobrowolne, a prosby komendant kie-
rowal do poborowych tylko dlatego, ze miat
znimi osobisty kontakt i mégt przedstawic¢
trudng sytuacje komendy.

Sprébujmy jednak zmodyfikowac ten stan
faktyczny i przyjmijmy, ze jeden z pobo-
rowych przystal na propozycje darowizny
srodkéw finansowych na rzecz komendy,
poniewaz byt przekonany, ze tylko w ten
sposdb moze uzyskac decyzje o przeniesie-
niu do rezerwy. Intencja udzielajacego ko-
rzysci sprawita, ze jego zachowanie stalo
sie bezprawne. Czy oznacza to takze bez-
prawno$¢ dziatania komendanta, ktéry da-
rowizne te przyjal? Jak twierdzi A. Barczak-
-Oplustil - ,dla przyjecia realizacji znamion
typu opisanego w art. 228 k k. konieczne
jest —na plaszczyZnie strony przedmioto-
wej — aby nienalezna korzy$¢ majatkowa/
korzys¢ osobista faktycznie zostata spraw-
cy (osobie przyjmujacej ja) udzielona ze
wzgledu na fakt, Ze jest ona osoba pehnigca
funkcje publiczng”?. Innymi stowy, autor-
ka uwaza, ze wystarczy stworzenie przez
udzielajacego tapéwke okreslonego stanu
rzeczy, aby jej przyjecie bylo bezprawne,
poniewaz dla naruszenia normy sankcjo-
nowanej przez przyjmujacego nie liczy sie
juzintencja, z jaka to czyni.

% A. Barczak-Oplustil, \W zwiazku z petnieniem..., op.cit., s. 90.
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Zakres bezprawnosci ,korupcji urzedniczej”

Powracajac do podanego przyktadu, wy-
daje sie jednak, ze komendant, przyjmujac
korzy$¢ bezintencji wykorzystania przy tym
petnionej funkcji, nie narusza normy sank-
cjonowanej, nawet wtedy, gdy obiektyw-
nie korzy$¢ zostata udzielona z takg wiasnie
intencja, a zachowanie sprawcy wypetnia
znamiona czynu zabronionego zart. 229 § 1
k.k. Po stronie przyjmujacego korzys¢ nie
doszlo przeciez do narazenia na niebezpie-
czefistwo dobra prawnego w postaci pra-
widlowego funkcjonowania instytuciji pu-
blicznej. Bezprawnos¢ zachowania kazdej ze
stron tak zwanej korupcji urzedniczej wy-
maga subiektywnego nastawienia sprawcy,
poniewaz norma sankcjonowana zakazuje
nie tylko udzielania korzy$ci osobie petnia-
cej funkcje publiczna w zwiazku z petnie-
niem takiej funkcji, ale zakazuje przyjmo-
wania korzysci takze tylko wtedy, gdy na-
stepuje to w zwigzku z petnieniem funkcji
publicznej, a brak odpowiedniego nastawie-
nia przyjmujacego wyklucza taki zwigzek.
Odpowiedzialnos¢ kazdej ze stron czynno-
$cijest niezalezna, kazda z nich naruszainna
norme sankcjonowana, przy czym zwig-
zek z pelnieniem funkcji publicznej nalezy
do zakresu normowania obu norm i dlate-
go powinien by¢ w ten sam sposéb inter-
pretowany. Jezeli przyjmujemy, ze zwia-
zek taki nie istnieje, gdy osoba udzielajaca
korzy$ci nie dzialata z odpowiednig inten-
cja, to konsekwentnie brakuje takze takie-
go zwiazku wtedy, gdy pelnigcy funkcje pu-
bliczng przyjmuje korzy$¢ bez intencji wy-
korzystania swoich uprawnien.

panstwo i spoteczenstwo

Wydaje sie, ze teze o niezaleznos$ci bez-
prawnosci dzialania obu stron ,korupcji
urzedniczej” mozna takze uzasadni¢ opie-
rajac sie na kryterium narazenia na nie-
bezpieczefistwo dobra prawnego, jakim
jest prawidtowe (czyli bezinteresowne)
funkcjonowanie instytucji. Z tego punktu
widzenia budzi watpliwo$ci twierdzenie,
ze ,nie mozna uznac za bezprawne (naru-
szajace norme sankcjonowang wynikajaca
zart. 228 § 1 k.k.) zachowania osoby pet-
nigcej funkcje publiczng, ktéra przyjmu-
je korzy$¢ majatkows, ktéra nie zostata jej
udzielona w zwiazku z petnieniem przez
nig funkcji publicznej”?’. Stanowisko to
prowadzi douznania, ze niezaleznie od in-
tencji osoby petniacej funkcje publiczng,
przyjecie przez nig korzysci nalezy trakto-
wac jako legalne, gdy udzielajacy korzysci
dziala w przekonaniu, iz jest ona nalezna
izgodnaz prawem (np. pacjent, ktéry doko-
nuje wplaty na rzecz pracownika publicz-
nego zaktadu opieki zdrowotnej, poniewaz
uwaza, ze jest to nalezna doptata za udzie-
lone $wiadczenie zdrowotne). Wydaje sie
jednak, ze w takim wypadku zachowanie
osoby petniacej funkcje publiczng, moty-
wowane udzieleniem $§wiadczenia wza-
jemnego mieszczacego sie w granicach jej
kompetencji, naraza na niebezpieczenistwo
dobro chronione prawem i narusza norme
sankcjonowang zakazujaca przyjmowania
korzysci w zwigzku z petnieniem funkcji
publicznej. Zwiazek ten - tak jak w przy-
padku tapownictwa czynnego — oceniamy
na podstawie subiektywnego przekonania

27 Tamze, s. 89. Autorka zauwaza wprawdzie, ze stanowisko to prowadzi do uznania za legalne przyjmowa-
nia korzys$ci przez osoby petniace funkcje publiczne, nawet jesli dziataja w przekonaniu, ze zostaty one

udzielone z powodu petnienia takiej funkciji.
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sprawcy, nie za$ subiektywnego przeko-
nania udzielajacego korzysci. Nie ma bo-
wiem powodu, aby tylko subiektywne
przekonanie wreczajacego fapéwke two-
rzylo obiektywny stan rzeczy zakazany
przez prawo, stan ten réwnie dobrze moze
przeciez tworzy¢ subiektywne nastawie-
nie osoby przyjmujacej korzysci.

Analiza znamienia ,w zwiazku z petnie-
niem funkcji publicznej”, wyznaczajacego
obszar bezprawnosci , korupcji urzedni-
czej”, pozwala na sformutowanie nastepu-
jacych wnioskéw koficowych. Po pierwsze,
stworzenie stanu rzeczy zakazanego przez
norme sankcjonowang wymaga odpowied-
niego nastawienia sprawcy czynu zabro-
nionego okreslonego w art. 229 § 1 k.k.
(tapownictwo czynne), ktéry, udziela-
jac korzyS$ci majatkowe;j osobie petnia-
cej funkcje publiczng, czyni to z intencja
skorzystania zjej kompetencji i uzyskania
w zamian ekwiwalentu w postaci podje-
cia okreslonej czynnosci mieszczacej sie
w ramach tych kompetenciji. Tylko wtedy
mozemy uzna¢, ze dochodzi do naraze-
nia na niebezpieczefistwo dobra prawne-
go w postaci prawidtowego (czyli bezin-
teresownego) funkcjonowania instytucji
publicznych. Po drugie, znamie ,w zwigz-
ku z pelnieniem funkcji publicznej”, wy-
mienione w art. 228 § 1 k.k. (fapownic-
two bierne), charakteryzuje takze zacho-
wanie osoby pelnigcej taka funkcje, ktéra
przyjmuje korzys¢. Oznacza to, ze naru-
szenie normy sankcjonowanej zakazujacej
przyjmowania korzyéci i w tym wypad-
ku wymaga odpowiedniego nastawienia

Agnieszka Liszewska

sprawcy, od ktérego zalezy uznanie, ze
zachowanie osoby petnigcej funkcje pu-
bliczna stanowilo atak na dobro prawnie
chronione. Lapownictwo wymaga wpraw-
dzie koniecznego wspétuczestnictwa
przynajmniej dwéch osob: wreczajacego
i przyjmujacego tapéwke, ale subiektyw-
ny charakter bezprawno$ci wynikajacy
z koniecznosci zaistnienia zwigzku tej
czynno$ci z petnieniem przez przyjmu-
jacego korzy$é¢ funkcji publicznej powo-
duje, ze naruszenie normy sankcjonowa-
nejitym samym bezprawnos¢ nalezy oce-
nia¢ oddzielnie w stosunku do kazdej ze
stron ,korupciji urzedniczej”. Brak odpo-
wiedniej intencji ze strony udzielajacego
korzysci nie wyklucza bezprawnosci za-
chowania przyjmujacego te korzys¢ i od-
wrotnie —istnienie takich intencji nie prze-
sadza o bezprawnosci przyjecia korzysci
przez osobe petnigca funkcje publiczng.
Tylko taka interpretacja pozwala na od-
powiednie uwzglednienie elementu za-
grozenia dla dobra prawnego jako warun-
ku koniecznego naruszenia normy sank-
cjonowanej lezacej u podstaw karalnosci
lapownictwa w sferze publicznej i jedno-
cze$nie ujednolicenia odpowiedzialnosci
karnej 0s6b wystepujacych po obu stro-
nach czynnosci korupcyjne;.

dr hab. AGNIESZKA LISZEWSKA
prof. nadzwyczajny Uniwersytetu
tédzkiego, Katedra Prawa Karnego,
Wydziat Prawa i Administracji Ut

Stowa kluczowe: korupcja urzednicza, petnienie funkcji publicznej, bezprawnos¢, przestepstwo,

tapownictwo
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Uwagi na tle nowych rozwigzan prawnych

Zmiana wykonawcy
zamowienia publicznego

W trakcie realizacji zobowiazan pojawia sie niekiedy potrzeba dokonania
zmiany wykonawcy umowy, co umozliwiaja przepisy Kodeksu cywilnego.
W przypadku zaméwien publicznych mamy jednak do czynienia z ograni-
czeniami zwiazanymi z koniecznoScia przestrzegania prawnie okre$lonych
procedur przy wyborze wykonawcy. Nowe przepisy unijne, a za nimi pro-
jekt polskiego Prawa zaméwien publicznych, przewiduja mozliwo$¢ doko-
nywania zmian podmiotowych po stronie wykonawcy. Artykut stanowi
analize tych rozwigzan, ze wskazaniem na zagadnienia, ktére moga
budzi¢ watpliwosci w praktyce stosowania nowych przepiséw, ale takze
z punktu widzenia rozwazafi teoretycznych. Dotyczy to zaréwno zakresu
stosowania tych przepiséw, jaki i poszczegdlnych przestanek dopuszczal-

nosci zmiany wykonawcy zamdéwienia publicznego.

WOJCIECH ROBACZYNSKI

Wprowadzenie

Problematyka modyfikacji zobowigzan
wynikajacych z uméw w sprawie zamé-
wienia publicznego jest stale obecna za-
réwno w pi§miennictwie prawniczym,
jak i orzecznictwie. Dotyczy to zaréwno
przeksztatceri o charakterze przedmio-
towym, to jest odnoszacych sie do tre-
$ci umowy, jak i przeksztatcen podmioto-
wych, czyli zmiany strony zawartej umowy.
I wlasnie te drugie z wymienionych mo-
dyfikacji s3 przedmiotem zainteresowania

-927 -

w niniejszym artykule. Waga tych zagad-
nien jest oczywista, gdyz, z jednej strony,
w trakcie wykonywania uméw dochodzi
czesto do ekonomicznej lub organizacyjnej
potrzeby wprowadzenia wspomnianych
modyfikaciji, ale z drugiej strony, zawie-
ranie uméw dotyczacych zaméwien pu-
blicznych charakteryzuje sie szczeg6lnymi
rygorami, zwigzanymi z prawnie regla-
mentowanymi trybami wylaniania wyko-
nawcéw. Powstaje zatem pytanie, czy i na
jakich warunkach przeksztalcenia pod-
miotowe w sferze zaméwien publicznych
moga by¢ uznane za dopuszczalne.
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Wojciech Robaczynski

Zagadnienia zwigzane ze zmianami pod-
miotowymi w zobowigzaniu wynikajacym
Zumowy w sprawie zaméwienia publicz-
nego byly juz wczesniej wielokrotnie poru-
szane w literaturze, w tym takze nafamach
,Kontroli Pafistwowe;j”!. Uzasadnieniem
kontynuowania dyskusji na ten temat jest
nie tylko stata aktualnos$¢ problematyki
zmian podmiotowych, ale przede wszyst-
kim fakt, ze sfera zaméwiefi publicznych
stala sie przedmiotem nowych regulacji
unijnych — w postaci dyrektyw z 2014 r.
—ktére w nieodlegltym juz czasie powinny
by¢ wprowadzone do polskiego porzadku
prawnego. Regulacje te odnosza sie bezpo-
$rednio takze do kwestii dopuszczalnosci
wprowadzania zmian w umowach w spra-
wach zaméwien publicznych. Dotyczy to
zaréwno zmian o charakterze przedmio-
towym, jak i zmian podmiotowych, a kon-
kretnie — zmian po stronie wykonawcy.
Nowe rozwigzania unijne przewiduja dale-
koidace, a nawet wrecz rewolucyjne zmia-
ny w poréwnaniu z aktualnie obowigzu-
jacym w naszym kraju stanem prawnym.
W artykule mowa bedzie o sprawach, kt6-
rych geneza iznaczenie byly juz wczesniej
szerzej dyskutowane, co zwalnia od po-
wtarzania znanych kwestii. Uzasadnione
jest zatem przejécie od razu do prezentacji

nowych rozwigzaf europejskich, a nastep-
nie podjecie préby oceny zamierzen pol-
skiego ustawodawcy w zakresie implemen-
tacji postanowien dyrektyw do polskiego
porzadku prawnego?.

Uczynie jeszcze zastrzezenie, ze chod
problematyka zmian podmiotowych moze
by¢ rozwazana zaréwno w odniesieniu do
zmian wykonawcy, jak i zamawiajacego, to
jednak istotniejsze znaczenie praktyczne
ma kwestia przeksztalced podmiotowych
po stronie wykonawcy. Z tego wzgledu po-
nizsze rozwazania beda sie koncentrowaly
wlasnie na zmianach dotyczacych tej stro-
ny umowy w sprawie zaméwienia publicz-
nego. Jest to uzasadnione takze tym, ze
nowe rozwigzania prawa unijnego, a w slad
za nimi propozycje formutowane pod ad-
resem prawa polskiego, dotycza wlasnie
zmiany wykonawcy i nie odnosza sie do
kwestii ewentualnych zmian po stronie
zamawiajacego.

Prezentacja nowych rozwigzan
Jak z powyzszego wynika, stoimy u progu
powaznych zmian polskiego prawa zamé-
wiefs publicznych, koniecznych z powo-
du wspomnianych nowych rozwiazan
unijnych. Chodzi tu o nastepujace akty
prawne:

' Zob. W. Robaczynski: Uwagi w sprawie , przejecia zamdwienia publicznego”, ,Kontrola Paristwowa” nr 1,/2007.

2 Obszerniejsze wypowiedzi pi$miennictwa poswiecone zmianom podmiotowym w zaméwieniach publicz-
nych zob. m.in.: R. Szostak: Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 2004 r. (V CK 97/03),
,Orzecznictwo Saddéw Polskich” nr 2/2005; W. Robaczynski: Pytanie o dopuszczalno$é¢ zmian podmio-
towych w umowie w sprawie zamdwienia publicznego, [w:] Europeizacja prawa prywatnego, pod. red.
M. Pazdana, W. Popiotka, E. Rott-Pietrzyk i M. Szpunara, tom Il, Warszawa 2008; W. Jarzynski: Zmiany
podmiotowe w umowach, ,Monitor Zaméwien Publicznych” nr 6/2011; £. Koztowski: Przeksztatcenia
podmiotowe umowy w sprawie zamdwienia publicznego, ,Prawo Zamoéwien Publicznych” nr 2/2012;
A. Kowalczyk: Zmiany po stronie wykonawcy, ,Zamdwienia Publiczne — Doradca” nr 4/2012.

3 Poza zakresem rozwazan pozostawiam natomiast dyrektywe nr 2014,/23/UE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 26.02.2014 r. w sprawie udzielania koncesji (DzUrzUE L 94 z 28.03. 2014).
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+ dyrektywe nr 2014/24/UE Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z 26 lutego
2014 r. w sprawie zaméwien publicz-
nych, uchylajaca dyrektywe nr 2004/18/
WE (DzUrzUE L 94 z 28 marca 2014 ),
zwang dalej ,nowa dyrektywa klasyczng”;

* dyrektywe nr 2014/25/UE Parlamentu
Europejskiego i Rady z 26 lutego 2014 r.
w sprawie udzielania zaméwienr przez
podmioty dziatajace w sektorach gospo-
darki wodnej, energetyki, transportu
i uslug pocztowych, uchylajaca dyrek-
tywe nr 2004/17/WE (DzUrzUE L 94
z 28 marca 2014 r.), zwang dalej ,nowa
dyrektywa sektorows”.

W dalszej czesci bede sie odwotywat
do postanowien nowej dyrektywy kla-
sycznej, natomiast w zasadzie nie zajme
sie odrebnie nowa dyrektywa sektorows,
cho¢ wypada uczynic na jej temat pewng
wzmianke, gdyz w zakresie modyfikacji
zobowiazania zawiera ona zblizone roz-
wigzania. W konsekwencji, projekt no-
wego polskiego prawa zaméwien publicz-
nych w czesci dotyczacej zaméwien sek-
torowych zawiera w pewnym zakresie
odestania do ogdlnych zasad modyfikacji
zobowigzafi wynikajacych zuméw w spra-
wach zaméwien publicznych.

Wymienione wyzej akty unijne musza
by¢ wdrozone do polskiego prawa juz w nie-
odlegltym czasie. Terminy implementacji,
zgodnie zart. 90 ust. 1 nowej dyrektywy
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klasycznej oraz art. 106 ust. 1 nowej dy-
rektywy sektorowej, uptywaja 18 kwiet-
nia 2016 r. Stosowny projekt nowej pol-
skiej ustawy — Prawo zaméwien publicz-
nych wraz zuzasadnieniem, przygotowany
w Urzedzie Zaméwien Publicznych i prze-
kazany do dyskusji, zostat opatrzony datg
17 kwietnia 2015 r. Cho¢ dokument ten
ma walor projektu, w zwiazku z czym be-
dzie jeszcze z pewnoscig modyfikowany
w toku trwajacej debaty, to jednak — ze
wzgledu na obowigzek uwzglednienia bar-
dzo szczegétowych rozwiazaf prawa unij-
nego — co do niektérych kwestii zakres
ewentualnych zmian nie bedzie mégt by¢
zbyt szeroki. Dotyczy to zwlaszcza pro-
blemu, ktéry ma by¢ zasadnicza kwestia
poruszona w niniejszym opracowaniu, to
jest przejecia praw i obowigzkéw wyko-
nawcy wynikajgcych zumowy w sprawie
zamo6wienia publicznego®.

Na poczatek warto przytoczy¢ tres¢ frag-
mentu nowej dyrektywy klasycznej, doty-
czacego zagadnienia zmian stosunku zo-
bowiazaniowego wynikajacego z umowy
w sprawie zaméwienia publicznego. Z inte-
resujgcego nas punktu widzenia szczegdlne
znaczenie ma art. 72 dyrektywy, opatrzo-
ny tytutem ,Modyfikacja uméw w okresie
ich obowiazywania”, regulujacy w sposéb
kompleksowy problematyke wszelkich
zmian w umowach, zaréwno o charakte-
rze przedmiotowym, jak i podmiotowym.

4 Nalezy zaznaczy¢, ze przepisy nowej ustawy nie beda miaty zastosowania do postepowan o udzielenie za-
mowienia publicznego wszczetych a niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy oraz do uméw
w sprawach zamoéwien publicznych zawartych przed dniem wejscia w zycie ustawy. Do tych postepowan
i uméw stosowac sie bedzie przepisy dotychczasowe. Przepisy dotychczasowe bedzie sie takze stosowaé
do umoéw w sprawach zaméwien publicznych zawartych po dniu wejécia w zycie przepiséw ustawy w na-
stepstwie postepowania o udzielenie zaméwienia publicznego wszczetego przed dniem wejécia przepi-

sow ustawy (por. uzasadnienie projektu ustawy).
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Cytowany ponizej fragment tego przepi-

su jest istotny z punktu widzenia zmian

podmiotowych w umowie w sprawie za-
moéwienia publicznego.

,1. Zaméwieniaiumowy ramowe mozna

modyfikowa¢ bez przeprowadzania nowe-

go postepowania o udzielenie zaméwienia
zgodnie z niniejsza dyrektywa w dowol-
nym z ponizszych przypadkéw:

d) gdy nowy wykonawca zastepuje wy-

konawce, ktéremu instytucja zamawia-

jaca pierwotnie udzielita zaméwienia,

w wyniku:

(i) jednoznacznejklauzuli przegladowej
lub opcji zgodnych z lit. a);

(i) sukcesjiuniwersalnejlub czesciowej
w prawa i obowiazki pierwotnego wy-
konawcy, w wyniku restrukturyzacji,
w tym przejecia, polaczenia, nabycia
lubupadtosci, przezinnego wykonaw-
ce, ktéry spetnia pierwotnie ustalo-
ne kryteria kwalifikacji podmioto-
wej, pod warunkiem ze nie pocigga
to za sobg innych istotnych modyfi-
kacji umowy i nie ma na celu obej-
$cia stosowania niniejszej dyrekty-
wy; lub

(iii) sytuacji, gdy instytucja zamawiajaca
sama przyjmuje zobowigzania gléw-
nego wykonawcy wzgledem jego pod-
wykonawcéw, gdy mozliwo$¢ taka
przewiduja przepisy krajowe na mocy
art. 71;

e) gdy modyfikacje, niezaleznie od ich
wartosci, sg nieistotne w rozumieniu
ust. 4.

4. Modyfikacje umowy w sprawie za-

moéwienia lub umowy ramowej w okre-

sie ich obowigzywania uznaje sie zaistotna
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w rozumieniu ust. 1 lit. e), jezeli powodu-
je ona, ze charakter umowy w sprawie za-
méwienia lub umowy ramowej zmienia sie
w sposéb istotny w stosunku do charak-
teru pierwotnie zawartej umowy. W kaz-
dym przypadku, bez uszczerbku dla prze-
piséw ust. 112, modyfikacje uznaje sie za
istotng, jezeli spetniony jest co najmniej
jeden z ponizszych warunkéw:
a) modyfikacja wprowadza warunki,
ktére, gdyby byly czesciag pierwotnego
postepowania o udzielenie zaméwienia,
umozliwityby dopuszczenie innych kan-
dydatéw niz ci, ktérzy zostali pierwot-
nie zakwalifikowani, lub przyjecie oferty
innej niz pierwotnie przyjeta, albo zain-
teresowatyby dodatkowych uczestnikéw
postepowania o udzielenie zaméwienia;
b) modyfikacja zmienia réwnowage eko-
nomiczng umowy w sprawie zamoéwienia
lub umowy ramowej na korzy$¢ wykonaw-
cy w sposéb nieprzewidziany w pierwot-
nej umowie lub umowie ramowe;j;
c) modyfikacja znacznie rozszerza za-
kres umowy w sprawie zaméwienia lub
umowy ramowej;
d) gdy nowy wykonawca zastepuje wy-
konawce, ktéremu instytucja zamawia-
jaca pierwotnie udzielita zaméwienia,
w przypadkach innych niz przewidzia-
ne w ust. 1 lit. d).
5. Nowe postepowanie o udzielenie za-
méwienia zgodnie z niniejsza dyrektywa
jest wymagane w przypadku modyfikacji
przepiséw umowy w sprawie zamdéwienia
publicznego lub umowy ramowej w okre-
sie ich obowiazywania, innych niz mody-
fikacje przewidziane na mocy ust. 1i2”.
Dalsze rozwazania beda poswieco-
ne zagadnieniom zwigzanym z koniecz-
noscig wdrozenia wskazanych wyzej
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rozwigzat do polskiego porzadku praw-
nego. Zastanowienia wymaga zwlaszcza,
w jakim stopniu wspomniany projekt no-
wego Prawa zamdéwien publicznych reali-
zuje zalozenia dyrektyw. Aby dokona¢ ta-
kiej analizy, wypada zaprezentowac takze
tre$¢ fragmentu proponowanego polskiego
unormowania, ktére ma stanowic¢ wyraz
implementacji zasad zawartych w przywo-
tanym art. 72 nowej dyrektywy klasycz-
nej. Rozwigzania te zawiera art. 210 pro-
jektu nowego Prawa zaméwien publicz-
nych, w nastepujacym brzmieniu®:

»1. Zakazuje sie zmian postanowien za-
wartych w umowie lub w umowie ramo-
wej, chyba ze zachodzi co najmniej jedna
z nastepujacych okoliczno$ci:

4) wykonawce, ktéremu zamawiajacy
udzielil zaméwienia publicznego, zasta-
pil nowy wykonawca, w wyniku:

a) jednoznacznej klauzuliumowne;j, o kté-
rej mowa w pkt 1,

b) sukcesji uniwersalnej lub czesciowe;
praw i obowiazkéw wykonawcy,

o) restrukturyzacji, w tym przejecia, po-
taczenia, nabycia lub upadtosci, przez in-
nego wykonawce, ktéry spelnia ustalone
kryteria kwalifikacji, pod warunkiem ze
nie pocigga to za sobg innych istotnych
zmian umowy i nie ma na celu unikniecia
stosowania przepiséw ustawy, lub

d) wsytuacji, gdy zamawiajacy przyjmuje
zobowiazania wykonawcy wzgledem jego
podwykonawcéw;

panstwo i spoteczenstwo

5) zmiany, niezaleznie od ich wartosci,
nie s3 istotne;

5. Zmiane postanowien zawartych
w umowie lub umowie ramowej uznaje
sie za istotng, jezeli zmienia ona w sposéb
istotny charakter umowy w stosunku do
charakteru pierwotnie zawartej umowy,
oraz jezeli spelniony zostal co najmniej
jeden z nastepujacych warunkéw:

1) zmiana wprowadza warunki, ktére,
gdyby byly uwzglednione w postepowa-
niu o udzielenie zaméwienia publicznego,
to w tym postepowaniu wzieliby lub mo-
gliby wziag¢ udziat inni wykonawcy;

2) zmiana prowadzi do zmiany réwno-
wagi ekonomicznej umowy lub umowy
ramowej na korzys$¢ wykonawcy w spo-
séb nieprzewidziany w pierwotnej umo-
wie lub umowie ramowej;

3) zmiana znacznie rozszerza zakres
umowy lub umowy ramowe;j;

4) zmiana powoduje zastapienie wyko-
nawcy, ktéremu zamawiajacy udzielit za-
méwienia publicznego, nowym wykonaw-
ca, w przypadkach innych niz wymienio-
ne wust. 1 pkt 4.

6. Zmiana umowy lub umowy ramowe;
dokonana z naruszeniem ust. 1 podlega
uniewaznieniu”.

Zakres stosowania

i znaczenie nowych rozwigzan

Jak wynika z przedstawionych wyzej unor-
mowan, zaréwno art. 72 nowej dyrektywy

5 Trzeba ponadto zauwazy¢, ze obok rozwigzan opartych na nowej dyrektywie klasycznej, projekt nowe-
go polskiego prawa zamoéwien publicznych przewiduje takze — zgodnie z wymaganiami nowej dyrekty-
wy sektorowej — regulacje dotyczace zmian uméw w sprawach zaméwien sektorowych, czego dotyczy

art. 242 projektu.
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klasycznej, jak i art. 210 projektu nowej
polskiej ustawy, reguluja kwestie zmian
podmiotowych w umowach w sprawie
zaméwieni publicznych w sposéb bardzo
szeroki. Stanowi to istotng nowo$¢ w po-
réwnaniu z dotychczas obowiazujacym
stanem prawnym. Jak wiadomo, obecnie
obowigzujaca ustawa z 29 stycznia 2004 r.
— Prawo zaméwien publicznych® regulu-
je wprost wylacznie kwestie dotyczace
zmian przedmiotowych, i to w sposéb
dos¢ syntetyczny. Chodzi o art. 144 ust. 1
pzp, zakazujacy istotnej zmiany postano-
wien zawartej umowy w stosunku do tre-
$ci oferty, na podstawie ktérej dokonano
wyboru wykonawcy, chyba ze zamawiaja-
cy przewidzial mozliwos¢ dokonania ta-
kiej zmiany w ogloszeniu o zamdéwieniu
lub w specyfikaciji istotnych warunkéw
zamdwienia oraz okreslit warunki takiej
zmiany. Nie zajmujac sie zatem dalej spra-
wa zmian o charakterze przedmiotowym,
trzeba tylko odnotowaé, ze wspomnia-
ny art. 210 projektu (podazajac za art. 72
nowej dyrektywy klasycznej) takze szero-
ko reguluje kwestie zmian w zakresie tre-
$ci stosunku prawnego taczacego strony
umowy w sprawie zamdéwienia publiczne-
go. Jest tojednak odrebna kwestia, z oczy-
wistych wzgledéw réwniez wywolujaca
Zywe zainteresowanie.

Jak wspomniano, ustawa — Prawo za-
moéwieni publicznych nie reguluje obec-
nie wprost zagadnienia zmian podmioto-
wych. Cytowany wyzej art. 144 ust. 1 pzp
zostal tak skonstruowany, ze nie odnosi

sie do zmian podmiotowych w zaméwie-
niach publicznych, cho¢ niektérzy auto-
rzy odwoluja sie do powyzszego przepi-
su takze w kontekscie tego rodzaju prze-
ksztalcery. Brak regulacji w zakresie zmian
podmiotowych w ustawie — Prawo zamé-
wief publicznych nie musi jednak ozna-
cza¢ wylaczenia mozliwosci dokonywania
takich zmian, gdyz potencjalnie mozna sie
odwota¢ do ogdlnych norm Kodeksu cy-
wilnego. Zgodnie bowiemzart. 139 ust. 1
pzp, do uméw w sprawach zaméwieri pu-
blicznych maja zastosowanie — z powo-
du braku odmiennej regulacji — przepi-
sy Kodeksu cywilnego (takze do czynno-
$ci podejmowanych przez zamawiajacego
i wykonawcéw w postepowaniu o udzie-
lenie zamdéwienia publicznego stosuje sie
przepisy Kodeksu cywilnego, o czym sta-
nowi art. 14 pzp). Jak wiadomo, umowy
w sprawie zamdwienia publicznego maja
charakter uméw wzajemnych w rozumie-
niuart. 487 § 2 k.c. Swiadczenie zamawia-
jacego (zaplata) jest tu odpowiednikiem
$wiadczenia wykonawcy (realizacja zamoé-
wienia). Zaréwno zamawiajacy, jak i wy-
konawca sa tu wzajemnie wobec siebie
i dtuznikiem, i wierzycielem. Nalezy przy
tym podkresli¢, ze w polskim Kodeksie
cywilnym nie przewidziano konstrukcji
lacznego przeniesienia praw i obowiazkéw
strony umowy. Wynika stad, ze zmiana
po kazdej ze stron tego stosunku praw-
nego powinna by¢ analizowana odrebnie
dla dtugu i odrebnie dla wierzytelnosci.
Z tego punktu widzenia, podstawa dla

6 J.t. DzU.2013.907 ze zm. (ustawa zwana w skrécie: ,,pzp”).
7 Por W. Robaczynski: Pytanie o dopuszczalnos¢ ..., op. cit., s. 276; P. Granecki: Prawo zamdéwier publicz-

nych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 1004-1005.
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zmian podmiotowych stalyby sie przepi-
sy art. 509-516 k.c., dotyczace przelewu
wierzytelnoéci oraz art. 519-525 k.c., do-
tyczace przejecia dtugu. Odnoszac sie do
kwestii zmiany wykonawcy, chodzitoby
o przejecie dtugu wykonawcy w zakresie
wykonania zaméwienia przez inny pod-
miot. Podkresli¢ przy tym trzeba, ze samo
przejecie dlugu nie spowodowatoby ,au-
tomatycznego” przeniesienia na podmiot
przejmujacy ,calego” zaméwienia publicz-
nego. Dla osiggniecia tego celu konieczny
bylby przelew na ten podmiot (a zatem na
nowego wykonawce) wierzytelnosci o za-
plate przystugujacej dotychczasowemu
wykonawcy. Cho¢ konstrukcyjnie prze-
jecie dlugu i przelew wierzytelnosci byty-
by w tej sytuacji odrebnymi czynno$ciami
prawnymi, i teoretycznie mogtaby wysta-
pi¢ tylko jedna z nich, to z gospodarcze-
go punktu widzenia zmiana wykonawcy
polegataby co do zasady na zalozeniu, ze
czynnosci te bylyby ze soba funkcjonal-
nie powigzane. W ten sposéb nowy wy-
konawca, zobowiazany od chwili podmio-
towej modyfikaciji do realizacji zamdéwie-
nia publicznego, uzyskiwalby roszczenie
o zaplate wobec zamawiajacego.
Zasygnalizowana wyzej mozliwos¢ za-
stosowania konstrukcji prawa cywilnego
dotyczacych przejecia dlugu i przelewu
wierzytelno$ci znajduje swoje praktycz-
ne zastosowanie w odniesieniu do za-
méwien, ktére nie podlegaja przepisom

panstwo i spoteczenstwo

ustawy — Prawo zaméwien publicznych.
Dotyczy to na przyklad tak zwanych za-
méwien podprogowych —por. art. 4 pkt 8
pzp (zamoéwienia ponizej rGwnowartosci
30000 euro), a takze art. 4 projektu nowej
ustawy (zamoéwienia o szacunkowej war-
to$ci ponizej 127 000 z1). Jednak w od-
niesieniu do zaméwien, ktére podlegaja
przepisom Prawa zaméwien publicznych,
na przeszkodzie zastosowaniu konstrukeji
prawa cywilnego do zmian po stronie wy-
konawcy stoja podstawowe zasady udzie-
lania zamdéwien. Chodzi tu o zasade wy-
h;cznoéci, wyrazong w art. 7 ust. 3 pzp,
stanowigcym, ze zamdéwienia udziela sie
wylacznie wykonawcy wybranemu zgodnie
z przepisami ustawy. Powszechnie uwaza
sie, ze tak sformulowana zasada sprzeciwia
sie przejeciu zaméwienia przez podmiot,
ktéry nie byl poddany konkurencyjnemu
trybowi wyboru wykonawcy, co prowadzi-
foby wprost do zniweczenia celéw ustawo-
wej regulacji. Z tego wzgledu zmiany po
stronie wykonawcy zamdéwienia publicz-
nego traktowane s3 powszechnie w orzecz-
nictwie i piSmiennictwie jako naruszaja-
ce wyrazong w art. 7 ust. 3 pzp zasadq
udzielania zamdéwienia publicznego wy-
konawcy wybranemu zgodnie z przepi-
sami ustawy i przez to niedopuszczalne®.
Zaznacze tylko, ze wyjatkiem sa zmia-
ny zwigzane z sukcesja uniwersalng, na
przyktad wynikajace z przejecia jedne-
go podmiotu (wykonawcy) przez drugi®.

8 Por. wyrok Sadu Najwyzszego z 13.01.2004 r. (V CK 97/03), opubl. Lex nr 108158 oraz glose R. Szostaka
do tego orzeczenia, przywotana w przyp. 2, s. 88. Zob. tez W. Robaczynski: Uwagi w sprawie..., op. cit.,
s. 62-63; W. Jarzynski: Zmiany podmiotowe..., op.cit., s. 40; A. Kowalczyk: Zmiany po stronie wykonaw-
cy, op.cit., s. 46 i n., a takze wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z 24.09.2014 r. (KIO 1872/14), opubl.

Lex nr 1540702.

9 Zob. przyktadowo W. Robaczynski: Pytanie o dopuszczalnos¢ ..., op.cit., s. 279 i przywotana tam literature.
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Z wyjatkiem takim mamy do czynie-
nia takze na tle art. 55* k.c., dotyczace-
go zbycia przedsiebiorstwa, cho¢ w tym
wypadku dochodzi nie do zwalniajacego
przejecia dtugu, lecz do kumulatywne-
go przystapienia do dtugu zbywcy przez
nabywce!’.

Istotna jest odpowiedZ na pytanie, jakie
zmiany legislacyjne w polskim prawie sa
niezbedne dla wdrozenia nowych prze-
piséw unijnych, w tym w szczegdlnosci
nowej dyrektywy klasycznej, w zakresie
zmian podmiotu bedacego wykonawca za-
méwienia publicznego. Na tym tle nalezy
dokona¢ analizy art. 210 ust. 1 pkt 4 pro-
jektu, biorac pod uwage watpliwosci inter-
pretacyjne, jakie moga sie pojawi¢ zaréw-
no w toku stosowania nowych przepiséw
przezzamawiajacych, jak i pézniej — przy
ocenie dziatai podejmowanych przez or-
gany kontroli oraz organy orzecznicze
W razie pojawienia sic ewentualnych spo-
réw. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze nie
ma znaczenia fakt, izmamy do czynienia
narazie tylko” z projektem. Zestawienie
art. 210 ust. 1 pkt 4 projektu z brzmie-
niem art. 72 ust. 1 lit. d nowej dyrektywy
klasycznej wskazuje bowiem, ze ewentu-
alne zmiany tre$ci projektu w interesuja-
cym nas zakresie nie moga by¢ znaczne.
Nalezy zatem spodziewac sie, ze w tej cze-
$ci zaproponowane do tej pory nowe roz-
wiazania wejda w zycie w 2016 r. w posta-
ci tozsamej z tre$cig ogloszonego wiosna
2015 r. projektu lub ewentualnie w nie-
wielkim tylko stopniu zmodyfikowa-
ne. Z oczywistych wzgledéw nie mozna

Wojciech Robaczynski

powolywac sie tu na orzecznictwo (chyba

ze pod rzadami aktualnie obowiazujacego

stanu prawnego), ai wypowiedzi piémien-
nictwa na ten temat sa zapewne dopiero

W przygotowaniu.

Jak wynika z zacytowanego wyzej
art. 210 ust. 1 pkt 4 projektu, dopusz-
czona ma by¢ mozliwos¢ dokonywania
zmian podmiotowych po stronie wyko-
nawcy w nastepujacych przypadkach:

* w razie zastosowania ,jednoznacz-
nej klauzuli umownej”, o ktérej mowa
wart. 210 ust. 1 pkt 1;

* wrazie sukcesji uniwersalnej lub cze$cio-
wej praw i obowigzkéw wykonawcy;

* wrazie restrukturyzacji, w tym przeje-
cia, polaczenia, nabycia lub upadtosci,
przez innego wykonawce, ktéry spel-
nia ustalone kryteria kwalifikacji, pod
warunkiem ze nie pociaga to za sobg in-
nych istotnych zmian umowy i nie ma
na celu unikniecia stosowania przepi-
sOw ustawy;

* w sytuacji gdy zamawiajacy przyjmu-
je zobowigzania wykonawcy wzgledem
jego podwykonawcéw.

Trudno dzis$ jednoznacznie przesadzi¢,
jakie problemy interpretacyjne pojawia sie
przy stosowaniu nowego przepisu. Wydaje
sie jednak, ze moze by¢ ich wiele. Wynika
to przede wszystkim z tego, ze projekto-
dawcy — w §lad za prawodawcg unijnym
— prébuja w jednym miejscu uregulowaé
wszelkie odmiany przeksztatcer podmio-
towych, w szczegdlnosci zagadnienia suk-
cesji singularnej i uniwersalnej. Kwestia
tego rozréznienia nie jest uregulowana

' Blizej na temat tej konstrukcji zob. m.in. P. Drapata [w:] System prawa prywatnego, tom 6, Prawo zobo-
wiazan. Czes¢ ogdlna. Suplement, pod red. A. Olejniczaka, Warszawa 2010, s. 284 i n.
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w obecnie obowiazujacej ustawie, a ma
ona szczegdlnie istotne znaczenie nie tylko
teoretyczne, alei praktyczne.

Nalezy zauwazy¢, ze ani dyrektywa, ani
projekt nowego Prawa zaméwien publicz-
nych nie odnosza sie do , kumulatywnego
przystapienia do dlugu”. Zastosowanie
takiej konstrukgji skutkuje pojawieniem
sie w ramach stosunku obligacyjnego no-
wego dtuznika, obok dtuznika dotych-
czasowego. Wydaje sie, ze warto bylo-
by rozwazy¢ mozliwos¢ wprowadzenia
do nowej ustawy regulacji dotyczacej
tej kwestii, tym bardziej, ze na tle ak-
tualnego stanu prawnego brak stosow-
nego unormowania rodzi spory doktry-
nalne. Wydaje sie, ze aktualne sg obiek-
cje co do dopuszczalno$ci przystapienia
do dtugu, wyrazone w zwiazku z kon-
statacja, ze w ten spos6b mogloby dojs¢
w praktyce do realizacji zaméwienia pu-
blicznego przez podmiot, ktéry nie bytby
poddany stosownej procedurze wybo-
ru wykonawcy''. Nawet autorzy, ktérzy
dopuszczaja mozliwos¢ kumulatywnego
przystapienia do dtugu po stronie wyko-
nawcy, dostrzegaja, ze moga by¢ z tym
zwigzane pewne naduzycia, zmierzajace
do obejscia przepiséw o zamdéwieniach
publicznych'?.

Zmiana wykonawcy

na podstawie klauzuli umownej
Zgodnie zart. 72 ust. 1 lit. d ppkt (i) nowej
dyrektywy klasycznej, zmiana wykonawcy
moze nastapi¢ na podstawie jednoznacznej

panstwo i spoteczenstwo

klauzuli przegladowej lub opcji. W §lad za
tym w art. 210 ust. 1 pkt 4 lit. a projek-
tu nowego Prawa zaméwien publicznych
zalozono mozliwo$¢ zmiany wykonawcy,
w wyniku jednoznacznej klauzuli umow-
nej, o ktérej mowa w pkt 1. Patrzac na za-
gadnienie z punktu widzenia prawa cy-
wilnego nalezy przyja¢, ze w tym punkcie
mamy do czynienia z tak zwang sukcesja
singularna, obejmujaca nastepstwo praw-
ne w ramach konkretnego stosunku ob-
ligacyjnego.

Uzycie przez projektodawcéw pojecia
,jednoznaczna klauzula umowna”, z jed-
noczesnym wskazaniem art. 210 ust. 1
pkt 1 projektu, wymaga odniesienia sie
do tego pojecia. Jak wynika z tresci pkt 1,
dozwolone maja by¢ zmiany postanowien
zawartych w umowie wtedy, gdy ,zmia-
ny, niezaleznie od ich wartosci pieniez-
nej, zostaly przewidziane w dokumen-
tach zaméwienia w postaci jasnych, pre-
cyzyjnych i jednoznacznych postanowief
umownych, przewidujacych w szczegél-
nosci mozliwo$¢ zmiany wysoko§ci wyna-
grodzenia wykonawcy, ktére okreslajg za-
kres i charakter mozliwych zmian umowy
oraz warunki, na jakich mozna je wprowa-
dzi¢; w postanowieniach zmiany umowy
nie mozna przewidywac zmiany ogélnego
charakteru umowy lub umowy ramowe;j”.
Wobec bardzo szerokiego sformutowania
uzytego w projekcie rodzi sie obawa, ze
proponowany przepis stanie sie furtka do
bardzo szerokiego wprowadzania w sto-
sunkach zzakresu zaméwier publicznych

" Obszerniejsze rozwazania na ten temat zob. W. Robaczynski: Uwagi w sprawie..., op.cit., s. 65-67.

Podtrzymuje nadal zajete tam stanowisko.

2 Por. . Koztowski: Przeksztatcenia podmiotowe umowy..., op.cit., s. 27.
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zmian podmiotowych po stronie wykonaw-
cy. Ksztatt propozyciji legislacyjnej wska-
zuje, ze jej twércom — podobnie jak auto-
rom dyrektywy —chodzi przede wszystkim
o zminimalizowanie niebezpieczefistwa
wystgpienia zjawiska nieuczciwej konku-
rencji. Z tego punktu widzenia najwaz-
niejsze jest rzeczywiscie ustalenie jasnych
warunkéw zmian, w tym wypadku pod-
miotowych. Zasady przeksztatcer podmio-
towych powinny by¢ zatem z géry okre-
§lone, znane wszystkim wykonawcom,
takze podmiotom niebiorgcym udziatu
W postepowaniu.

Pojawia sie jednak watpliwos¢, ktérej
lektura przepisu nie wyjasnia — czy wspo-
mniana jednoznaczna klauzula moze do-
puszczac na przyszlos¢ takie przeksztat-
cenia, na podstawie ktérych ostatecznym
wykonawcg zamdéwienia publicznego mégl-
by sta¢ sie podmiot niespetniajacy warun-
kéw udzialu we wezesniej prowadzonym
postepowaniu o udzielenie zamdéwienia pu-
blicznego (o ile oczywiécie warunki takie
bytyby w danym postepowaniu ustalone).
Warto zauwazy¢, ze z projektu nie wy-
nika, aby klauzula dopuszczajaca zmiany
podmiotowe musiata zastrzega¢ ,dostep-
no$¢” zaméwienia dla nowego podmiotu
tylko pod warunkiem, ze bedzie on spet-
nial pierwotne wymagania (wedtug nowej
terminologii: kryteria kwalifikacji) przewi-
dziane dla udziatu w postepowaniu. Gdy
rozwazamy temat ,przejecia” zamdwie-
nia publicznego, to zagadnienie spelnie-
nia warunkéw udzialu w postepowaniu
staje sie szczegdlnie istotne. Ma to prze-
ciez kapitalne znaczenie wtasnie z punk-
tu widzenia zachowania konkurencyjno-
$ci postepowania, a co za tym idzie — kon-
kurencyjnosci calego systemu.

168 KONTROLA PANSTWOWA

Wojciech Robaczynski

Zmiana wykonawcy
w wyniku sukcesji uniwersalnej

Nowa dyrektywa klasyczna zaktada
—wart. 72 ust. 1 lit. d ppkt (ii) - ze zmia-
na wykonawcy moze nastapic takze w wy-
niku sukcesji. Nie jest to zaskakujace, jesli
uwzgledni sie podniesiong juz wyzej okolicz-
nos¢, ze takze obecnie dopuszcza sie moz-
liwos¢ sukcesyjnego przejecia zaméwienia
publicznego. Problemem jest jednak analiza
odpowiedniego fragmentu projektu nowego
Prawa zaméwief publicznych. Nie jest takze
jasne, w jaki sposéb trzeba bedzie dokona¢
wyktadni przepisu pozwalajacego na zmia-
ne podmiotowa ,w razie sukcesji uniwersal-
nej lub czesciowej praw i obowiazkéw wy-
konawcy”, tojest art. 210 ust. 1 pkt 4 lit. b.
Zauwazmy bowiem, ze kolejna grupa przy-
padkéw, okreslona zbiorczo jako wynik , re-
strukturyzacji, w tym przejecia, potaczenia,
nabycia lubupadto$ci” (art. 210 ust. 1 pkt 4
lit. ¢ projektu), takze wistocie dotyczy za-
gadnienia sukcesji, przy czym nie jest jasne,
dlaczego projektodawcy dokonali rozbicia
jednego punktu dyrektywy na dwa osob-
ne punkty. Problem, z ktérym mamy tu do
czynienia, jest dzis§ obecny w praktyce. Oile
jednak dopuszcza sie mozliwo$¢ przejscia
praw i obowigzkéw wynikajacych zzamé-
wienia publicznego na inny podmiot w razie
sukcesji uniwersalnej (przeksztatcenia wha-
snosciowe, reorganizacja itd.), o tyle zasad-
ne s3 watpliwosci co do zakresu ,sukcesji
czesciowej” w kontekscie dopuszczalnodci
przej$cia zamdwienia na inny podmiot.
Pytanie podstawowe, na ktére nalezato-
by, moim zdaniem, udzieli¢ odpowiedzi
negatywnej, jest nastepujace: czy wspo-
mniana ,sukcesja czeSciowa” moze doty-
czy¢ tej tylko czesci praw i obowigzkéw wy-
konawcy, ktére zwigzane sa z konkretnym
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zaméwieniem publicznym. Sam termin
,sukcesja czesciowa” wydaje sie niezbyt
jasny — nie mozna go, moim zdaniem, in-
terpretowac jako réwnowazny sukces;ji sin-
gularnej, bo przeciez istota sukces;ji sin-
gularnej wyczerpuje sie w czynnosciach,
o ktérych byta mowa wyzej. Interpretacja
powinna i$¢ raczej w kierunku rozumie-
nia sukcesji cze$ciowej jako sukcesji uni-
wersalnej w ramach cze$ci majatku wyko-
nawcy. Trudno przesadzi¢, jakie zamiary
w tym wzgledzie maja projektodawcy, na-
lezy jednak zwréci¢ uwage, ze zbyt liberal-
ne ujecie tej wlasnie przestanki moze pro-
wadzi¢ w praktyce do kreowania mecha-
nizméw ,sukcesji cze$ciowej” wylacznie
w takim ksztalcie, aby objeta ona prawa
i obowigzki wykonawcy zwigzane z kon-
kretnym zamdéwieniem publicznym, prze-
chodzac wéwczas wistocie na grunt sukce-
sji singularnej. Takiego niebezpieczeristwa
ustawodawca stara sie unikna¢ w przypad-
kach okreslonych jako ,restrukturyzacja”
(takze i w tym wypadku mozna sie zasta-
nawiaé, czy termin ten jest w interesu;ja-
cym nas kontekscie najwlasciwszy). W tym
punkcie mowa jest bowiem o tym, ze przej-
Scie zamdwienia moze nastgpic ,na inne-
go wykonawce, ktory spetnia ustalone kry-
teria kwalifikacji'®, pod warunkiem ze nie
pociaga to za sobg innych istotnych zmian
umowy i nie ma na celu unikniecia sto-
sowania przepisow ustawy”. Zauwazmy

panstwo i spoteczenstwo

jednak, ze podobnego ograniczenia nie ma
we wezesniejszym punkcie dotyczacym
sukcesji (uniwersalnej i cze$ciowej).
Przedstawione projektowane rozwia-
zania budza istotne watpliwosci. Przede
wszystkim zauwazmy, ze wspomnianych
ograniczen, jak w przypadku ,restruktu-
ryzacji” (postuguije sie tu terminologia pro-
jektu), nie ma w przypadku sukcesji. O ile
mozna to usprawiedliwi¢ w odniesieniu
do sukcesji uniwersalnej, to jest przeje-
cia cato$ci praw i obowigzkéw przez inny
podmiot (takze w wyniku dziedzicze-
nia), o tyle watpliwosci rodzi¢ sie moga
—z przyczyn wyzej podanych — w odnie-
sieniu do ,,sukcesji cze$ciowej”. Watpliwa
jest przy tym relacja miedzy okreSlonymi
w drugim punkcie przypadkami , sukcesji”
a okreslonymi w kolejnym punkcie przy-
padkami ,restrukturyzacji”. Jesli jednak
zauwazymy, ze to, co projekt okresla jako
restrukturyzacje, kryje w sobie mecha-
nizmy sukcesji, i to uniwersalnej, to po-
jawia sie watpliwo$é¢, czy zasadne jest uje-
cie tych dwéch punktéw w sposéb zupet-
nie odmienny i to z istotnymi rygorami
w przypadku ,restrukturyzacji”, za$ bez
zadnych jasno sprecyzowanych rygoréw
w odniesieniu do ,sukcesji”. Problem staje
sie powazniejszy, gdy uSwiadomimy sobie,
ze wistocie w przypadku restrukturyza-
cji” bedacej na przyktad wynikiem prze-
jecia danego podmiotu lub potaczenia

'3 W uzasadnieniu projektu ustawy zwrécono uwage, ze w $lad za nowa dyrektywa klasyczna, kryteria kwalifika-
cji wykonawcow beda mogty dotyczyé: uprawnien do prowadzenia danej dziatalnosci, sytuacji ekonomicznej i fi-
nansowej oraz zdolnosci technicznej i zawodowej. Zdaniem projektodawcéw: ,Zamawiajacy bedzie méogt wska-
zywac wytacznie te kryteria, ktore sa odpowiednie do zapewnienia, aby wykonawcy posiadali uprawnienia, zdol-
no$¢ ekonomiczna, finansowa, techniczna i zawodowa, niezbedne do realizacji udzielanego zamdwienia. Okres$lo-
ne przez zamawiajacego kryteria beda musiaty by¢ zwiazane z przedmiotem zaméwienia i by¢ proporcjonalne do
tego przedmiotu, tak by nie ogranicza¢ konkurencji w trakcie procedur o udzielenie zaméwienia publicznego”.
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podmiotéw dochodzi do przejecia praw
i obowigzkéw na zasadzie sukces;ji uni-
wersalnej. Swiadczy to o pewnej niekon-
sekwencji terminologicznej, ale — co waz-
niejsze — rodzi jeszcze jedna watpliwosc.
Ot6z w tym punkcie ustawodawca prze-
widzial - jak wyzej zaznaczono — istotne
ograniczenia, w postaci wymogu speltnia-
nia przez nowego wykonawce ustalonych
kryteriéw kwalifikacji, za§ samo przeje-
cie zobowigzania uzaleznia od tego, aby
nie pociagalo ono za sobg innych istotnych
zmian umowy i nie miato na celu uniknie-
cia stosowania przepisow ustawy. Nie ma
za$ takiego ograniczenia w odniesieniu do
sukcesji uniwersalnej i czesciowej, a tym-
czasem granice miedzy zakresami tych
przypadkéw nie s3 wyraznie zaznaczone.

Warto podkresli¢, ze nowa dyrektywa
klasyczna zawiera w tym punkcie odmien-
ne rozwigzanie, gdyz —jak wyzej wskaza-
no — w art. 72 ust. 1 lit. d oba przypad-
ki, azatem ,sukcesja”i restrukturyzacja”
ujete sa lacznie, z tymi samymi rygorami.
Satorygory analogiczne do tych, ktére pro-
jekt polskiej ustawy przewiduje wytacznie
dla ,restrukturyzacji” (ale juznie dla suk-
cesji). Jak wida¢, w przytoczonym wyzej
przepisie rozwigzanie, o ktérym mowa
ujete jest jako przypadki ,sukcesji uni-
wersalnej lub cze$ciowej w prawa i obo-
wigzki pierwotnego wykonawcy, w wyni-
ku restrukturyzacji, w tym przejecia, po-
laczenia, nabycia lub upadtosci, przezin-
nego wykonawce, ktéry spetnia pierwot-
nie ustalone kryteria kwalifikacji podmio-
towej, pod warunkiem ze nie pociaga to za

sobg innych istotnych modyfikacji umowy
inie ma na celu obejécia stosowania niniej-
szej dyrektywy”. OczywiScie, pojawic sie
tumoga watpliwo$ci zwigzane z przypad-
kami sukcesji uniwersalnej — chodzi o to,
czy takze i sukcesji uniwersalnej powin-
no dotyczy¢ ograniczenie zwigzane z ko-
niecznoscia spetnienia przez wykonaw-
ce-sukcesora kryteriéw kwalifikacji. Jak
zatem wida¢, takze na tle dyrektywy poja-
wiaja sie watpliwosci, cho¢ od nieco innej
strony. W kazdym razie problemy zwiaza-
ne z wyznaczeniem desygnatowi pojecia
,sukcesja czesciowa” oraz ze sprecyzowa-
niem, w jakich przypadkach przejscie praw
i obowiazkéw uzaleznione jest od spetnie-
nia okreslonych warunkéw, bedg musia-
ly by¢ najpierw rozwazone w literaturze
i orzecznictwie, jesli ostateczny tekst no-
wego Prawa zaméwien publicznych pozo-
statby niezmieniony w tym zakresie w sto-
sunku do sformutowan projektu.

Zmiana wykonawcy
przez przyjecie zobowigzan
wzgledem podwykonawcéw

Artykut 72 ust. 1 lit. d ppkt (iii) nowej
dyrektywy klasycznej przewiduje moz-
liwo$¢ zmiany po stronie wykonawcy
w wypadku, gdy ,instytucja zamawiaja-
ca sama przyjmuje wprowadzenia gtéw-
nego wykonawcy wzgledem jego podwy-
konawcéw”, przy czym znalazlo sie w tym
przepisie zastrzezenie, ze mozliwos¢ taka
uzalezniona jest jednak od rozwigzan za-
wartych w przepisach prawa krajowe-
go'*. Projektodawca polski przewiduje

4 Art. 72 ust. 1 lit. d ppkt (iii) odwotuje sie tu do art. 71, ktéry dotyczy podwykonawstwa i zawiera szereg
rozwiazan, ktére fakultatywnie moga by¢ umieszczone w porzadku krajowym.
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wykorzystanie takiej mozliwosci regu-
lacji. W konsekwencji, projekt nowego
Prawa zaméwien publicznych dopusz-
cza takze mozliwos¢ przejecia zamoéwie-
nia w wypadku, gdy zamawiajacy przyj-
muje zobowiazania wykonawcy wzgle-
dem jego podwykonawcéw. Wystarczy
zatem, ze okreSlony podmiot wystepuje
w danym zaméwieniu jako podwykonaw-
ca, aby mdgt stac sie wykonawca jako stro-
ng umowy w sprawie zamdéwienia publicz-
nego. Rozwigzanie to moze by¢ ocenione
jako przydatne w pewnych wypadkach ze
wzgledéw organizacyjnych i ekonomicz-
nych, zwlaszcza juz na etapie pewnego
zaawansowania realizacji zamo6wienia.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze — w odréz-
nieniu od poprzednich dwéch punktéw
— nie sformutowano tu odrebnie wyma-
gan co do kwalifikacji wykonawcy. Nie po-
wstaja jednak watpliwosci, czy planowa-
ne rozwigzanie nie bedzie rodzilo niebez-
pieczefistwa przejecia zamdéwienia przez
podmiot, ktéry samodzielnie byt niezdol-
ny” do ubiegania sie o udzielenie zamo-
wienia. Nalezy tu bowiem podkresli¢, ze
projekt przewiduje pewne , mechanizmy
ochronne” juz na etapie udzielania zamé-
wienia, w postaci konieczno$ci spelniania

panstwo i spoteczenstwo

kryteriéw kwalifikacji takze przez poten-
cjalnych podwykonawcéw'.

Zmiana wykonawcy
a ,istotno$¢” zmian umowy

Zgodnie z art. 72 ust. 1 lit. e nowej dy-
rektywy klasycznej, modyfikacje umowy
w sprawie zaméwienia publicznego sa do-
puszczalne, gdy sa one nieistotne w ro-
zumieniu ust. 4. W $wietle art. 72 ust. 4
lit. d dyrektywy, modyfikacje polegajace na
zmianie wykonawcy uznaje sie zzatozenia
za istotne, ale w innych przypadkach niz
okreslone w ust. 1 lit. d, a zatem w omé-
wionych wyzej sytuacjach. Spéjrzmy teraz,
czy zmiany podmiotowe beda mogly by¢
dokonywane na podstawie rozwiazan prze-
widzianych wart. 210 ust. 1 pkt 5 projek-
tu nowego Prawa zaméwien publicznych,
w mySl ktérego zmiany umowy moga by¢
dokonane gdy modyfikacje, niezaleznie od
ich wartosci, sa nieistotne.

Juz na pierwszy rzut oka chciatoby sie
powiedzie¢, ze zmiana umowy polegajaca
nazmianie stron stosunku zobowigzanio-
wego jest ze swej natury istotna, i to nieza-
leznie od przyjetego kryterium ,istotno$ci”
(pamietal trzeba przy tym, ze ze wzgledu
na progi warto$ciowe stosowania Prawa

'S Nie ma potrzeby szerzej rozwijaé kwestii podwykonawstwa, przytocze jednak fragment uzasadnienia pro-
jektu odnoszacy sie do kwalifikacji podwykonawcy: ,Wykonawca, ktéry zamierza powierzy¢ wykonanie
czesci zamowienia podwykonawcy, bedzie obowiazany przedstawi¢ jednolity dokument obejmujacy zak-
tualizowane o$wiadczenie wtasne podwykonawcy, potwierdzajace brak przestanek wykluczenia. Ponadto,
w sytuacji, gdy wskazany podwykonawca bedzie miat realizowa¢ cze$¢ zamédwienia, w stosunku do ktorej
zamawiajacy okreslit kryteria kwalifikacji, w jednolitym dokumencie bedzie musiato by¢ zawarte rowniez
zaktualizowane o$wiadczenie wtasne podwykonawcy, potwierdzajace spetnianie przez niego kryteriéw
kwalifikacji. W trakcie realizacji zaméwienia wykonawca bedzie mégt zmieni¢ podwykonawce pod warun-
kiem uzyskania zgody zamawiajacego. Zmiana podwykonawcy, ktérego zdolnosci byty brane pod uwage
przez zamawiajacego na etapie kwalifikacji kandydatéw, bedzie mozliwa pod warunkiem wykazania za-
mawiajacemu, ze inny proponowany podwykonawca spetnia warunki udziatu w stopniu nie mniejszym, niz
byty wymagane w trakcie postepowania o udzielenie zamoéwienia”.
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zaméwien publicznych nie mamy do czy-
nienia z drobnymi umowami, w wypadku
ktérych mechanizm wyboru dtuznika nie
ma zasadniczego znaczenia). Tymczasem,
w $wietle projektu nowej ustawy, sprawa
nie jest tak jednoznaczna. Ot6z zgodnie
zart. 210 ust. 5, zmiane postanowien za-
wartych w umowie lub umowie ramowe;j
uznaje sie za istotna, jezeli zmienia ona
w sposéb istotny charakter umowy w sto-
sunku do charakteru pierwotnie zawarte;
umowy oraz jezeli spetniony zostat co naj-
mniej jeden zwymienionych w tym prze-
pisie warunkéw. Wsréd tych warunkéw
odnajdujemy pkt 4, bedacy odwzorowa-
niem wyzej przytoczonego unormowa-
nia dyrektywy, zgodnie zktérym ,zmiana
powoduje zastgpienie wykonawcy, ktore-
mu zamawiajacy udzielit zaméwienia pu-
blicznego, nowym wykonawca, w przy-
padkach innych niz wymienione w ust. 1
pkt 4”. Zatem, aby uzna¢ zmiane za istot-
na, spetnione musza by¢ kumulatywnie
dwa warunki: jeden ogélny (zmienia on
w sposéb istotny charakter umowy w sto-
sunku do charakteru pierwotnie zawarte;
umowy) oraz jeden z warunkéw szczegd-
fowych (w interesujacym nas przypadku:
zmiana powoduje zastapienie wykonaw-
cy, ktéremu zamawiajacy udzielit zamo-
wienia publicznego, nowym wykonawca).

Przy tak zaproponowanym rozwiaza-
niu legislacyjnym pojawia sie pytanie, czy
zmiana podmiotowa zmienia charakter
umowy. Na gruncie prawa cywilnego od-
powiedz bytaby raczej przeczaca. To praw-
da, projekt ustawy nie definiuje pojecia
,Charakteru umowy”, zreszta pojecie to nie
jest definiowane takze w obowiazujacych
aktach prawnych. Logika nakazuje, aby
przyijaé, ze ze zmiang charakteru umowy
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mozemy mie¢ do czynienia w szczegdl-
nosci w razie zmian w zakresie sktadni-
kéw przedmiotowo istotnych (essentialia
negotii) lub tez zmian cech umowy jako
czynno$ci prawnej (odptatnos¢ lub nieod-
platnos¢, wzajemnosc lub niewzajemnosc,
konsensualnos¢ lub realno$¢ itd.). Zmiana
podmiotu sama przez sie nie powoduje bo-
wiem zmiany charakteru umowy, przy za-
lozeniu, ze nie zmieniajg sie postanowie-
nia okre§lajace rodzaj umowy i najistot-
niejsze obowigzki stron. Wydaje sie, ze
zmiana podmiotowa zmieniataby charak-
ter umowy jedynie wtedy, gdyby wptynela
na prawng kwalifikacje tej umowy w kon-
tekscie przepiséw regulujacych zawieranie
iwykonywanie uméw (np. przeksztatcenie
umowy w umowe konsumencka, gdyby
po jednej ze stron pojawit sie — w wyni-
ku zmiany stosunku obligacyjnego — kon-
sument). Sadzi¢ w zwiazku z tym nale-
Zy, z€ wymaganie zawarte w przytoczo-
nym wyzej art. 210 ust. 5 pkt 5 projektu
jest zbyt daleko idace jesli chodzi o kwa-
lifikowanie zmiany umowy jako istot-
nej. Nalezaloby zatem przyja¢, ze kazda
zmian podmiotowa jest istotna, bez po-
trzeby rozwazenia, czy zmienia ona cha-
rakter umowy.

Znacznie lepsze jest w tym zakresie uje-
cie nowej dyrektywy klasycznej. Przyjete
tam rozwigzanie polega na tym, ze o cha-
rakterze umowy mowa jest w pierwszym
zdaniu ust. 4, natomiast zdanie drugie za-
czyna sie od zastrzezenia, ze w kazdym
przypadku zmiane uwaza sie za istotng,
jesli miesci sie ona we wskazanym w tym
zdaniu katalogu, w ktérym lit. d dotyczy
wlasnie zmiany wykonawcy. Jak z tego
wynika, w $wietle dyrektywy w kazdym
przypadku zmiane wykonawcy nalezy
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uznad za zmiane istotna, niezaleznie od
tego, czy zmianie ulega charakter umowy.
Rozwigzanie to trzeba uzna¢ za bardziej
wlasciwe niz proponowane w projekcie,
w zwigzku z czym mozna postulowa¢, aby
projekt polskiej ustawy zmierzal w tej kwe-
stii do wierniejszego odzwierciedlenia po-
stanowien dyrektywy. Skutkiem tego be-
dzie praktyczne wylaczenie mozliwosci
zmiany wykonawcy zamdéwienia publicz-
nego z powolaniem sie na to, ze zmiana
taka miataby by¢ nieistotna.

Zakres podstaw dopuszczalnosci
zmian podmiotowych

Jak wida¢, okreslone w projekcie nowe-
go Prawa zaméwien publicznych warun-
ki dopuszczalnosci zmian podmiotowych
beda prawdziwa kopalnia probleméw in-
terpretacyjnych. Juz dzi§ mozna przewi-
dzie¢, bez ryzyka popeltnienia wiekszego
btedu, ze szczegdlnie powazne watpliwo-
$ci moga powstad przy ustalaniu, czy klau-
zula umowna zastosowana na podstawie
art. 210 ust. 1 pkt 1 nowej ustawy bedzie
,jednoznaczna”, czy tez nie. Watpliwosci
moga dotyczy¢ takze kwestii zmian w wy-
niku sukcesji. Oznacza to, ze ustawodaw-
ca najprawdopodobniej wytyczy interpre-
tatorom szerokie pole do rozwazan, czy
w konkretnym przypadku zmiana pod-
miotowa wykonawcy zaméwienia publicz-
nego jest dopuszczalna. Powstaje przy tej
okazji pytanie, czy w ten sposéb przesta-
na by¢ tak aktualne i wobec tego zejda na
drugi plan rozwazania dotyczace zasady
wylacznosci, okreslonej obecnie w art. 7
ust. 3 pzp. Wniosek taki nie wydaje sie za-
sadny. Wprawdzie rozdziat 3 projektu no-
wego Prawa zaméwien publicznych nie za-
wiera odpowiednika tego rozwiazania, nie
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ulega jednak watpliwosci, ze zasada wy-
tacznosci moze by¢ wywiedziona z cate-
go systemu zamdwienr publicznych. Bez
przyjecia reguly, ze zamdéwienie publicz-
ne moze by¢ udzielone tylko wykonawcy
wybranemu zgodnie z przepisami usta-
wy, caly system zamoéwiers publicznych
utracitby swdj najglebszy sens.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna wy-
razié przypuszczenie, Ze po zmianie stanu
prawnego zmiany podmiotowe po stronie
wykonawcy beda dopuszczalne wyltacz-
nie w przypadkach okreslonych wart. 210
ust. 1 pkt 4 projektu. Poza tymi przypad-
kami, zmiany nalezaloby uznaé za pro-
wadzgace do obejscia zasad wynikajacych
z systemu prawa zamoéwien publicznych,
i w zwigzku z tym za niedopuszczalne.

Wprowadzenie regulacji dotycza-
cej zmiany wykonawcy zamdwienia pu-
blicznego nie oznacza wprowadzenia do
naszego porzadku prawnego konstrukgji
nowej umowy. Projektowane przepisy maja
umozliwi¢ opisang zmiane podmiotows,
umozliwiajac tym samym przejecie zamé-
wienia publicznego przez inny podmiot.
Patrzac jednak na to zagadnienie od stro-
ny dogmatycznej, nalezy stwierdzi¢, ze
wszelkie zmiany stron stosunku obliga-
cyjnego musza by¢ dokonane przy wyko-
rzystaniu cywilnoprawnych konstruk-
cji przewidzianych dla zmian stron sto-
sunku prawnego. Jak wyzej zaznaczono,
na gruncie polskiego Kodeksu cywilne-
go, ze wzgledu na brak regulacji tacznego
przejecia praw i obowiazkéw wynikaja-
cych zumowy, wszelkie zmiany podmio-
towe muszg by¢ realizowane na podstawie
przelewu wierzytelnosci (zmiana wierzy-
ciela—art. 509-516 k.c.) i przejecia dtugu
(zmiana dtuznika — art. 519-525 k.c.).
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W interesujacych nas przypadkach zmia-
na wykonawcy bedzie wymagala przeje-
cia dlugu w zakresie realizacji zaméwienia
przez nowego wykonawce, zjednoczesnym
przelewem na niego roszczenia o wynagro-
dzenie. Sa to zagadnienia szeroko opisywa-
ne w literaturze z zakresu prawa cywilnego.
Praktyka stosowania nowych rozwigzan
Prawa zaméwien publicznych wykaze,
jakie dalsze specyficzne problemy po-
wstang po stronie wykonawcy przy sto-
sowaniu przepiséw Kodeksu cywilnego do
zmian podmiotowych w umowie w spra-
wie zamoéwienia publicznego.

Uwagi koncowe

Powyzsze rozwazania dotyczyly zmiany
wykonawcy w sferze zaméwiefi publicz-
nych. Zgodnie z przyjetym zalozeniem,
poza zakresem zainteresowania pozostaty
kwestie zmian podmiotowych po stronie
zamawiajgcego. Przypomne tylko uczynio-
na we wstepnej czesci opracowania ob-
serwacje, ze ani nowe rozwigzania unij-
ne, ani polski projektodawca nie odno-
sz3 sie w proponowanych rozwigzaniach
do kwestii dopuszczalno$ci zmian doty-
czacych zamawiajacego. Wydaje sie przy
tym, ze w praktyce potrzeba dokonywa-
nia takich zmian nie wystepuje z duzym
nasileniem ze wzgledu na specyfike wielu
zamdwien, zwlaszcza dotyczacych robét
budowlanych. Mozna jednak oczywiscie
wyobrazi¢ sobie -z punktu widzenia prze-
piséw Kodeksu cywilnego — przejecie
dtugu zamawiajacego w stosunku do wy-
konawcy przez inny podmiot. Od razu jed-
nak moga sie pojawic¢ watpliwosci zwiaza-
ne zrygorami ustawy o finansach publicz-
nych. Nie rozwijam tu tego zagadnienia,
sygnalizuje tylko, ze cho¢ dopuszczalnos¢
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zmian podmiotowych po stronie zama-
wiajacego nie wydaje sie wylaczona na
podstawie zasad ogdlnych, ani nie podle-
ga wylaczeniu namocy art. 210 ust. 1 pro-
jektu nowego Prawa zamdwien publicz-
nych, to jednak zasady rzadzace finansami
publicznymi w wielu wypadkach beda
przemawialy przeciwko dopuszczeniu ta-
kiej mozliwosci. Blizsze oméwienie tych
kwestii wymagatoby jednak odrebnego
opracowania.

Zalozeniem niniejszego artykutu byta
préba odniesienia sie tylko do kwestii
samej dopuszczalnosci zmian podmioto-
wych po stronie wykonawcy zaméwie-
nia publicznego. Osobnym problemem,
cho¢ oczywiscie $ciSle zwigzanym z oma-
wianym zagadnieniem, jest sprawa konse-
kwencji w przypadku niezgodnej z prawem
modyfikacji podmiotowej zobowiazania.
Konsekwencje te moga mie¢ charakter
cywilnoprawny — i tu pojawia sie intere-
sujacy splot zagadnier ewentualnej nie-
wazno$ci bezwzglednej oraz mozliwosci
uniewaznienia zmian umowy — ale moga
to by¢ takze konsekwencje innej natury,
w szczegdlnoSci zwigzane z odpowiedzial-
noscia za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Te kwestie takze zastuguja
na po$wiecenie im odrebnych rozwazan.

Dlaporzadku dodam jeszcze, ze poczy-
nione wyzej ustalenia w zakresie zmian
wykonawcy dotycza nie tylko zaméwien,
o ktérych mowa w nowej dyrektywie kla-
sycznej, ale takze majg znaczenie z punk-
tu widzenia nowej dyrektywy sektorowej,
zwlaszcza w kwestii okreslenia przestanek
dopuszczalnoéci modyfikacji podmioto-
wej. Znalazlo to odzwierciedlenie w tre-
$ci nowego Prawa zamdwieti publicznych,
ktére zawiera takze regulacje odnoszace
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sie do zaméwieti sektorowych. Gdy chodzi
bowiem o umowy w sprawach zaméwief
sektorowych, art. 242 ust. 1 pkt 1 projektu
dopuszcza mozliwosé modyfikacji zobowia-
zania takze w przypadku okoliczno$ci okre-
Slonych w art. 210 ust. 1 pkt 4, a wiec na
zasadach przewidzianych dla ogétu uméw
w sprawach zamdéwieri publicznych!®.
Jak wida¢, problematyka zmian pod-
miotowych zobowiazania wynikajacego
zZumowy w sprawie zaméwienia publiczne-
go jest wielowatkowa iz pewnoscia bedzie
nadal przedmiotem zainteresowania nauki

panstwo i spoteczenstwo

prawa oraz praktyki. Mozna sie spodzie-
wad, ze w perspektywie nowych rozwia-
zafi unijnych, powodujacych koniecznosé
zmian takze w polskim porzadku praw-
nym, dyskusja na ten temat bedzie w naj-
blizszym czasie bardzo ozywiona.

dr WOJCIECH ROBACZYNSKI
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu tédzkiego,
Delegatura NIK w todzi

Stowa kluczowe: zaméwienie publiczne, zmiana wykonawcy, nowe rozwigzania prawne, Prawo

zaméwien publicznych, zmiany podmiotowe

6 Art. 242 ust. 1 pkt 1 projektu stanowi, ze w odniesieniu do zaméwien sektorowych zakazuje sie zmian po-
stanowien zawartych w umowie lub w umowie ramowej, chyba ze zachodzi co najmniej jedna z okoliczno-
$ci okreslonych w art. 210 ust. 1 pkt 1 oraz pkt 4-6 projektu.
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Po przegladzie partnerskim — plan wdrazania wnioskéw i zalecen

Wizyta delegacji NOK
Republiki Indonezji

W siedzibie NIK w Warszawie 26 sierpnia 2015 r. goscita delegacja Rady
Audytu Republiki Indonezji zwiceprezesem Rady na czele. Przedmiotem
rozméw szeféw obu urzedéw bylo wdrozenie zalecers przedstawionych
przez NIK po przegladzie partnerskim w najwyzszym organie kontroli

(NOK) Republiki Indonezji.

GRZEGORZ HABER

Doceniajac silng pozycje Najwyzszej [zby
Kontroli, jej dorobek metodyczny, do-
$wiadczenie kontrolne oraz zasoby kadro-
we i miedzynarodows renome Parlament
Republiki Indonezji (decyzja Ludowej Izby
Reprezentantéw) zatwierdzit kandydature
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NIK do przeprowadzenia przegladu part-
nerskiego (ang. peer review) w Radzie
Audytu Republiki Indonezji (BPK). Prezes
NIK Krzysztof Kwiatkowski wyznaczyt ze-
sp6t ekspertéw Najwyzszej Izby Kontroli
pod przewodnictwem Jacka Jezierskiego
— petnomocnika prezesa NIK ds. wspét-
pracy miedzynarodowej do realizacji
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tego zadania na przetomie 20131 2014 r.
Wezesniej BPK poddawana byta prze-
gladowi dwukrotnie: w 2004 r. przez
Urzad Kontrolera i Audytora Generalnego
Nowej Zelandii oraz w 2009 r. przez au-
dytoréw holenderskiego Trybunatu
Obrachunkowego'.

Wyréznienie i zaufanie, jakimi NIK zo-
stata obdarzona przez parlamentarzystéw
indonezyjskich oraz pracownikéw BPK
maja swoje korzenie w rozwoju dwustron-
nej wspdltpracy miedzy naszymi instytu-
cjami. NIK i BPK podpisaly porozumie-
nie o wspolpracy podczas wizyty preze-
sa Rady — Anwara Nasutiona w Polsce
w pazdzierniku 2008 r. Na mocy tego
porozumienia NIK rozpoczela wymiane
ekspertéw z BPK na zasadzie seminariéw
organizowanych na przemian w Polsce
i w Indonezji, poswieconych walce z ko-
rupcja, kontrolom jednostek samorza-
du terytorialnego, kontrolom w zakre-
sie ochrony srodowiska, polityce infor-
macyjnej itd.

W 2013 r. NIK otrzymata oficjalne zapro-
szenie do przeprowadzenia przegladu part-
nerskiego w Radzie Republiki Indonezji.
Podczas 21. Kongresu Miedzynarodowej
Organizacji Najwyzszych Organéw
(INTOSAI) w Pekinie doszto do pod-
pisania umowy w tej sprawie przez pre-
zeséw obydwu najwyzszych organéw
kontroli. Zespét do spraw przegladu
odbyt trzy wizyty w Indonezji, w cza-
sie ktérych przeprowadzit takze, poza

__ wspbtpraca miedzynarodowa

przegladem w centrali BPK, kontrole dzia-
alnosci delegatur.

Przeglad objat swym zakresem cztery
filary zapewnienia kontroli jakosci BPK,
amianowicie: niezalezno$¢ i mandat; przy-
woédztwo i zarzadzanie wewnetrzne/ tad
korporacyjny (ang. internal governance);
standardy kontroli i metodyke; procedu-
ry przeprowadzania kontroli — dziatalnos¢
kontrolng (w tym udostepnianie wynikéw
kontroli spoleczeristwu).

Koficowy raport z przegladu zostal
wreczony przewodniczacemu Rady Au-
dytu Republiki Indonezji - Hadiemu Pro-
enomo przez prezesa NIK Krzysztofa
Kwiatkowskiego podczas oficjalnej cere-
monii w Dzakarcie. Ceremonie, potaczo-
na z konferencja prasowa i §wietem BPK
zaszczycita swoja obecnoscig wiekszo§¢
z cztonkéw Zarzadu BPK oraz 6wczesny
gubernator Dzakarty, a obecnie prezydent
Republiki Indonezji Joko Widodo. Prezes
NIK zaakcentowat w swoim przeméwie-
niu, ze zewnetrzna kontrola pafistwowa to
niezbywalny element tadu demokratycz-
nego, a najwyzszy organ kontroli w imieniu
obywateli patrzy wladzom na rece, a na-
stepnie w sposéb profesjonalny i obiek-
tywny opisuje to, co zobaczyl.

W raporcie zespét ekspertéw NIK zwro-
cituwage na nastepujace silne strony BPK:
mlods, dobrze wyksztalcong kadre; dys-
cypline i przestrzeganie procedur (dobrze
zakorzenione warto$ci w kulturze admini-
stracyjnej BPK); silng organizacje wsparta

Rada Audytu Republiki Indonezji jest jednym z niewielu NOK, ktéry ma obowigzek, zapisany w przepisach

krajowych, przeprowadzania przegladéw partnerskich raz na pie¢ lat, Miedzynarodowa Organizacja Naj-
wyzszych Organéw Kontroli — INTOSAI zaleca przeprowadzanie przegladéw, jako elementu dobrej prak-
tyki w zapewnieniu jako$ci kontroli, nie wprowadza natomiast takiego obowiazku.
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technologiami informatycznymi IT (silna
jednostka organizacyijna ds. IT, przemy§la-
na strategia rozwoju I T, inicjatywa kontro-
li elektronicznej); rzetelne ustalenia kon-
troli; kontrole finansowa przeprowadzang
przez BPK (kontrola ta jest cennym zr6-
dlem rekomendaciji dla Parlamentu i wladz
lokalnych); kontrole $ledcza/ audyt $led-
czy (ang. forensic audit) — narzedzie ce-
nione przez indonezyjskie organy $cigania
jako wazny element wsparcia §ledztwa;
procedure kontroli wdrazania wnioskéw
i zalecen z kontroli BPK (uporczywaiwy-
dajna, mimo bardzo duzej liczby jedno-
stek kontrolowanych?).

Zespét przedstawit takze 34 zalecenia,
ktérych wdrozenie ma przyczynic sie do
zwiekszenia efektywnosci pracy NOK
Indonezji. Czeé¢ z nich zostata wdro-
zona juz w trakcie przegladu, a niektére
byty zrédlem catkowicie nowych inspiracji
w efekcie odmiennego spojrzenia specja-
listéw z NIK. Problematyka objeta zalece-
niami dotyczyta miedzy innymi: pozycji
przewodniczacego Rady Audytu i spo-
sobu wyboru czlonkéw Rady?; sposobu
kalkulacji strat skarbu pafistwa ujawnio-
nych w toku kontroli; wspétpracy z orga-
nami $cigania; dostepnosci dla obywate-
li informacji o wynikach kontroli (publi-
kacje online); poprawy wizerunku BPK
w oczach interesariuszy (kampania infor-
macyjna); dalszego rozwoju wsparcia sys-
temami IT, poprawy trzech elementéw

kontroli — metodyki, szacowania istotno-
§ciioceny ryzyka, tematéw i zakresu kon-
troli, wdrazania wnioskéw i zalecen, spra-
wozdawczoéci, prewencji antykorupcyijne;j.
Wiceprzewodniczacy BPK Sapto Amal
Damandari podczas spotkania w Warsza-
wie 26 sierpnia 2015 r. wreczyt prezesowi
NIK Krzysztofowi Kwiatkowskiemu ,Plan
wdrazania wnioskéw i zalecert” z przegladu.
Weszystkie szczegdly zostaty skrupulatnie
opisane w obszernym raporcie przygotowa-
nym i zatwierdzonym przez NOK Indonez;ji.
Thumaczenie raportu z przegladu przepro-
wadzonego przez NIK najezyki, ktérymi po-
stuguja sie pracownicy BPK* zostato przeka-
zane wszystkim jednostkom organizacyjnym
razem z opracowanym przez kierownictwo
BPK systemem jego wdrozenia.
Najwyzsza [zba Kontroli nie tylko prze-
prowadza przeglady partnerskie, ale sama
jestim poddawana (trzykrotnie w swojej
historii). Ostatni taki przeglad zakoficzyt
sie w 2013 ., a przeprowadzit go miedzyna-
rodowy zespdt audytoréw z Danii, Austrii,
Holandiii Litwy. W 2015 r. eksperci NIK
uczestnicza w miedzynarodowych zespo-
tach przeprowadzajacych przeglady part-
nerskie w NOK Estonii, Lotwy i Wegier.

GRZEGORZ HABER
Wydziat Spraw Miedzynarodowych,
Departament Strategii NIK

NOK Indonezji zatrudnia ok. 6 tys. pracownikéw, a sama Indonezja jest czwartym krajem na $wiecie pod

wzgledem liczby mieszancéw, ktérzy zasiedlaja ok. 17 tys. wysp.
3 Przewodniczacy BPK ma jednego zastepce (wiceprzewodniczacy), a Rada Zarzadzajaca BPK skfada sie

dodatkowo z 9 cztonkéw (ang. members).

W Indonezji jezykiem urzedowym jest jez. indonezyjski (ind. Bahasa Indonesia), jednak wystepuje tam ok.

300 grup etnicznych postugujacych sie 250 odrebnymi jezykami (razem z dialektami jest ich ponad 580).
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Spotkanie grupy roboczej INTOSAI w Kuala Lumpur

Walka z korupcja

W potowie wrze$nia 2015 r. w Malezji odbyto sie coroczne spotkanie grupy
roboczej INTOSAI ds. walki z korupcja i praniem brudnych pieniedzy
(ang. INTOSAI Working Group on the Fight Against Corruption and
Money Laundering). Celem narady bylo m.in. przyjecie przez najwyzsze
organy kontroli pafistwowej wytycznych opracowanych pod kierunkiem NIK.

Spotkanie miato na celu przyjecie korico-
wej wersji wytycznych dobrego zarzadza-
nia aktywami publicznymi (GOV 9160),
opracowanych pod kierunkiem NIK, prze-
analizowanie projektu wytycznych zapo-
biegania korupcji w organizacjach pafistwo-
wych (ISSAI 5700), opracowanych przy
wspotudziale NIK pod kierunkiem nie-
mieckiego NOK, oraz oméwienie wywig-
zania sie z nowych zadaf wpisanych do
planu pracy grupy roboczej. W spotka-
niu tym Najwyzsza [zbe Kontroli repre-
zentowali: dyrektor delegatury w Zielonej
Gorze Zbystaw Dobrowolski oraz radca
prezesa Jacek Koscielniak.

Zbystaw Dobrowolski (ktéry jest takze
ekspertem INTOSAI Development
Initiative) w swoim wystapieniu przybli-
zyt historie nielegalnego procederu prania
pieniedzy, oméwit jego metody i techniki
oraz zadania jednostek analityki finanso-
wej, instytucji obowigzanych i jednostek
wspdlpracujacych w zwalczeniu tych nie-
uczciwych dziatan. Zwrécit takze uwage
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na znaczenie idei good governance w zyciu
publicznym i przedstawil skutki braku jej
implementacji z perspektywy poszczegdl-
nych pafistw i regionéw.

Po zapoznaniu sie z koficowa wersja wy-
tycznych, sformulowang przez zesp6t kie-
rowany przez przedstawicieli NIK, grupa
robocza podjeta decyzje o ich zatwierdze-
niu i przekazaniu do dalszego procedowa-
nia. NOK wyrazily takze zainteresowanie
uczestnictwem w przygotowaniu pod kie-
runkiem NIK opracowania po§wieconego
wspélpracy instytucjonalnej w zwalcza-
niu korupcji i prania pieniedzy. Bedzie to
kontynuacja idei INTOSAI i ONZ przy-
gotowania ogdlno§wiatowego opracowa-
nia na temat zjawiska korupcji. Na ukoni-
czeniu s3 takze wytyczne zapobiegania
korupcji w organizacjach pafistwowych
(ISSAI 5700).

W dalszej czesci spotkania omawiano
nowe zadania, jakich podjeta sie grupa robo-
cza podczas dorocznego zjazdu w Stanach
Zjednoczonych. Wystuchano prezentaciji
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Fot. Ze zbioréw prywatnych

Przedstawiciele grupy roboczej INTOSAI uczestniczacy w spotkaniu w Kuala Lumpur 14-16 wrzesénia
2015 r.; wérdd nich reprezentujacy NIK: dyrektor delegatury w Zielonej Gérze Zbystaw Dobrowolski
(w pierwszym rzedzie, drugi z lewej) oraz radca prezesa Jacek Koscielniak (w drugim rzedzie,

piaty z prawej).

ekwadorskiego NOK o sposobach pro-
mowania rzetelno$ci w zyciu publicz-
nym. Przedstawicielka amerykanskiego
NOK przedstawita problematyke odzyski-
wania aktywéw pochodzacych z nielegal-
nej dziatalnoSci (stolen assets recovery); te
kwestie obejmie dziatalno$¢ grupy robo-
czej w przyszlosci. Przedstawiciel niemiec-
kiego NOK zarysowat plan przygotowania

180

KONTROLA PANSTWOWA

wytycznych przeciwdzialania korupcji
w zaméwieniach publicznych. Czlonkowie
azjatyckich i afrykariskich NOK wskaza-
li na potrzebe opracowania nie tylko wy-
tycznych, ale takze metodyki kontroli
zjawisk korupcyjnych, oszustw i prania
pieniedzy. Zadanie to bedzie realizowa-
ne pod kierunkiem NIK.

red.
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Miedzynarodowe seminarium EUROSAI w NIK

Kontrola budzetu
samorzadu terytorialnego

Najwyzsza Izba Kontroli byta gospodarzem miedzynarodowego semina-
rium na temat kontroli budzetu samorzadu terytorialnego, ktére odbyto
sie 6 i 7 pazdziernika 2015 r. w centrali NIK. Wzielo w nim udzial oko-
to 40 przedstawicieli najwyzszych organéw kontroli (NOK) z 16 krajéw:
Albanii, Austrii, Bulgarii, Czarnogéry, Estonii, Izraela, Litwy, Lotwy,
Macedonii, Malty, Rumunii, Serbii, Stowacji, Stowenii, Wegier i Polski.

ALEKSANDRA KUKULA

Seminarium otworzyt prezes Najwyzszej
Izby Kontroli Krzysztof Kwiatkowski,
ktéry przedstawit zarys historyczny od-
rodzenia instytucji samorzadu terytorial-
nego w Polsce po roku 1989 oraz zwré-
cit uwage na wielkie znaczenie samorza-
du w wykonywaniu zadan publicznych.
Prezes zarysowat takze podstawowe ramy
prawne prowadzenia przez NIK kontroli
w tym obszarze.

Inicjatorem podjecia wspétpracy orga-
néw kontrolnych w dziedzinie kontroli sa-
morzadu terytorialnego jest NOK Litwy,
ktéry kilka miesiecy temu przeprowadzit
wiérdd cztonkéw EUROSAT szczegbtows
ankiete na temat uprawniefi i dziatan kon-
trolnych poszczegélnych NOK w tym za-
kresie. Wynika z niej, ze nie we wszystkich
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krajach europejskich jest oczywiste, iz
najwyzszy organ kontroli posiada man-
dat do badania samorzadu terytorialnego.
W wielu krajach zajmuja sie tym regional-
ne organy kontroli, zazwyczaj niezalezne
od NOK. Warto wspomnie¢, ze debata na
ten temat toczy sie obecnie w Republice
Czeskiej, gdzie dopiero rozwaza sie przy-
znanie czeskiemu odpowiednikowi NOK
takich uprawnien.

W spotkaniu uczestniczyli przedstawi-
ciele najwyzszych organéw kontroli, ktére
takie uprawnienia juz majg. Delegacja NIK
przedstawila system planowania i wyko-
nania budzetu w samorzadzie terytorial-
nym w Polsce oraz podejscie i dorobek
kontrolny NIK w tym zakresie. Wéréd in-
nych poruszanych tematéw byly miedzy
innymi: rola rzadu centralnego w plano-
waniu przychodéw i kontroli réwnowagi
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finansowej samorzadu terytorialnego na
Litwie; informatyczne narzedzia moni-
torowania finanséw samorzadéw wyko-
rzystywane w Austrii; NOK Estonii za-
prezentowal wyniki swojej kontroli wy-
korzystania srodkéw samorzadowych na
promocje i komunikacje w okresie przed-
wyborczym.

Uczestnicy seminarium odbyli takze
wizyte studyjng w Urzedzie Miasta
Stotecznego Warszawy. Tam spotkali sie
ze skarbnikiem miasta i zapoznali z polity-
ka finansowg wtadz Warszawy. Gosciom
przedstawiono gléwne zatozenia tej poli-
tyki w zakresie Zrédel finansowania i za-
bezpieczenia finansowania zadan reali-
zowanych przez samorzad, zarzadzania
plynnoscia, wykorzystania narzedzi in-
formatycznych (system SAP), planowa-
nia w perspektywie dtugoterminowej,
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polityki inwestycyjnej, zarzadzania dtu-
giem oraz publikowania informacji o po-
lityce finansowej.

Na warszawskim spotkaniu zapropo-
nowano, aby forum specjalistéw zajmu-
jacych sie na co dziefs kontrola samorza-
du terytorialnego kontynuowato wymiane
swoich doswiadczer w przysztosci. NOK
Litwy podejmie kroki zmierzajace do usta-
nowienia w EUROSAI stalej formuly te;
wspélpracy, na przyktad przez ukonsty-
tuowanie grupy roboczej. Prezes NIK za-
deklarowat zainteresowanie i poparcie dla
tej inicjatywy.

ALEKSANDRA KUKULA
Wydziat Spraw Miedzynarodowych,
Departament Strategii NIK
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Sygnaty
0 ksigzkach

Ekonomiczne, instytucjonalne i kulturowe uwarunkowania korupcji

Marcin Brol, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
Wroctaw 2015, s.176.

Autor bada zjawisko korupciji z perspektywy nauk ekonomicznych, przedstawia je jako fe-
nomen gospodarczy, trwale zwiazany z kazda forma Zycia zbiorowego, kazdym ustrojem
i modelem ekonomicznym. Z uwagi na to, ze korupciji nie da sie w pelni wyeliminowa¢,
nalezy ja, zdaniem autora, analizowac jako element wymiany rynkowej bez odwotywania
sie do sadéw z zakresu etyki spotecznej. Rozprawa sktada sie z pieciu rozdziatéw. Pierwszy,
teoretyczny, prezentuje rézne definicje korupdji, jej rodzaje oraz metody pomiaru nate-
zenia. Rozdziat drugi stanowi rekonstrukcje mechanizméw powstawania korupcji w réz-
nych ustrojach i kontekstach spoteczno-politycznych. W rozdziale trzecim przeanalizowa-
ne zostaly determinanty korupciji, czyli jej zrédla spoteczne, polityczne, historyczne, psy-
chologiczne i instytucjonalne. Nastepna cze$¢ zawiera analizy poréwnawcze konkretnych
przyktadéw zachowan korupcyjnych w réznych krajach i na réznych kontynentach. Prace
koriczy rozdzial poswiecony metodom przeciwdziatania temu powszechnemu zjawisku.

Dostep do informaciji publicznej a prawo do prywatnosci

A. Gatach, K. Kedzierska, A. Lipinski i inni, Wydawnictwo C. H. BECK,
Warszawa 2015, s. 215.

Ksiazka sktada sie z dwunastu rozpraw napisanych przez réznych autoréw. Obydwa ty-
tulowe uprawnienia obywatelskie czesto pozostaja ze soba w konflikcie, gdyz wzajem-
nie sie blokuja i niekiedy uniewazniaja. Racjonalne uzgodnienie ich sp6jnosci jest sta-
tym problemem zaréwno dla ustawodawcéw, jak i dla sagdéw. W publikacji prawo do
informacji i prawo do prywatnosci analizowane s3 z réznych perspektyw: konstytucyjnej,
kluczowych ustaw, prawa cywilnego, prawa publicznego i ochrony danych osobowych.
Szczegdlnie interesujacy jest rozdzial zawierajacy interpretacje dostepu do informa-
cji oraz poszanowania prywatnosci w kontekscie nowych technologii informatycznych.
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Biogazowanie. Rynek, konkurencyjnos$¢, analiza efektywnosci

Dorota Niedzidotka (redakcja), CeDeWu, Warszawa 2015, s. 137.

Tematem publikacji sa biogazownie jako przedsiebiorstwa dziatajace w ramach szybko
rozwijajacej sie gatezi gospodarki zwanej biogospodarka. Autorzy poszczegdlnych roz-
dziatéw prébuja da¢ ocene wpltywu wladz samorzadowych i lokalnej spotecznosci na
osigganie przewagi konkurencyjnej biogazowni w okreslonej przestrzeni ekonomiczne;.
Pierwszy rozdziat dotyczy uwarunkowan lokalizacji i budowy biogazowni, drugi admi-
nistracyjno-prawnych aspektéw inwestycji bioenergetycznych na terenie naszego kraju,
trzeci obejmuje problematyke ich finansowania. Czwarta czes¢ przybliza problemy zwig-
zane z praktycznym funkcjonowaniem biogazowni, zas ostatnia przedstawia kwestie ich
konkurencyjnosci, ze wskazaniem najwazniejszych czynnikéw wplywajacych na decy-
zje o lokalizacji przedsiebiorstw bioenergetycznych.

Bezpieczenstwo transportu morskiego

Ryszard K. Miller, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2015, s. 280.

Wspétczesnie na Swiecie 90% towaréw przewozonych jest droga morska, jako ze ta
forma transportu jest najtafisza i najbardziej efektywna. Autor przeprowadzit identy-
fikacje najwazniejszych zagrozen wystepujacych w transporcie morskim, analize czyn-
nikéw determinujacych stan bezpieczefistwa oraz wskazal metody przeciwdziatania
zagrozeniom. W pierwszej z czterech czesci skupil sie na ogélnej charakterystyce trans-
portu morskiego i jego specyfiki, w cze$ci drugiej na determinantach bezpieczefistwa
oraz systemie podstawowych zabezpieczen stosowanych w celu uchronienia przewo-
zonych tadunkéw przed utrata. Trzecia cze$¢ zawiera analize niebezpieczefistw czyha-
jacych na morzach na przewoznikéw, poczawszy od groznych zywiotéw natury, na ak-
tach piractwa i terroryzmu skoficzywszy. Ostatni rozdziat przedstawia formy i meto-
dy przeciwdziatania zagrozeniom. Ksigzka moze by¢ zrédtem wiedzy dla decydentéw
kierujacych gospodarka morska, a takze pomoca dydaktyczng na réznych kierunkach
studiéw, moze tez by¢ ciekawg lektura dla oséb interesujacych sie szeroko pojeta pro-
blematyka oceaniczng.
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Auditing

ANDRZEJ ZYBALA: Audits and Public Interventions — Public Policy
as an Audit Tool

Public policy is a new science discipline in Poland. At the same time, it is an area of
practice so it refers to real public interventions (measures) that are undertaken in order
to solve a specific problem, usually by the government, but also by various civic society
entities. Interventions may vary and may comprise a municipal road construction, as
well as an enterprise innovation support programme, or an improvement of access to
medical services. Interventions may also denote whole reforms in the given area. In his
article, the author presents the key issues of public policy as a science discipline and
actual public activities. He discusses, in the first place, the aspects that seem useful
from the perspective of NIK audits conducted in the institutions tasked with public

interventions.

MARIUSZ MACIEJEWSKI: Effectiveness of Administration Auditing
— Big Data and Opportunities for Its Use

The use of information systems in contemporary administration has been constantly
growing. In Poland this trend is still at an early stage of development, however it can be
expected that its importance will be also gradually increasing. From the perspective of
administration auditing, the growing application of information systems in the public
sector is advantageous, because it creates new opportunities for administration auditing.
This is due to the fact that many activities undertaken by the administration with the
use of such systems leave digital traces, which allows for tracking entities that undertake
these activities. Such traces are attributed to more and more activities, as a result of which
big data is being created. Administration auditing may be performed on the basis of big
data, and additionally such a process can be, to a large extent, IT-based and automated,
thanks to which auditing will be more effective and less costly, and thus more efficient.

27
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MALGORZATA HUMEL-MACIEWICZAK, ARTUR NOWAK-FAR: Model
for Auditing of Public Administration Bodies’ Activities — Developing
Better Audit Patterns 39

Corretct developing of an audit model is necessary to properly design modes and directions

of changes in the auditees’ activities. An appropriately constructed model legitimizes
both audit scope and audit proceedings; it provides the stakeholders with important
information on the standards of the proper functioning of the public administration.
Generally speaking, its individual models are always there; this permits for an interactive
use of audit criteria, which systemically strengthens their understanding and application.

RAFAL PADRAK: Principle of Directness in the NIK’s Disciplinary
Procedure — A Guarantee of Due Procedureand Just Trial .~ 57

As aresult of the amendments to the Act of the 23rd December 1994 on the Supreme
Audit Office introduced in 2011, the NIK’s disciplinary procedure has been regulated
directly by the Act on NIK. Chapter 4a of the Act regulates the types of wrongdoing
and disciplinary punishment, as well as the basic issues related to the process of starting
and conducting the disciplinary procedure. The legislator, however, has not decided to
regulate the disciplinary procedure in an exhaustive manner in the Act on NIK, whose
Article 97p refers to the relevant regulations of the Code of Criminal Procedure in cases
that have not been regulated in the Act on NIK. The article attempts to present the
principle of directness in the disciplinary procedure at the Supreme Audit Office and
to discuss situations in which it is possible to refrain from this principle.

WIESEAW KURZYCA: NIK to Continue the Audit of CERN - Experience
of the Last Two Years 70
For the last two years, the Supreme Audit Office has been conducting the audit of the
European Organisation for Nuclear Research (CERN) in Geneva. The basic mandate
of NIK is to carry out a financial audit of CERN and to evaluate the CERN Annual
Progress Report. The article presents the most important information on the activities

of the Supreme Audit Office’s audit team composed of six auditors.

FINDINGS OF NIK AUDITS 79
PIOTR WASILEWSKI, PAWEL. KORZENIOWSKI: Transforming Hospitals
into Limited Companies — What Has Changed in the Healthcare? = 79

Transformations of independent public healthcare centres (SPZOZ) into limited companies
was supposed to improve the effectiveness of the healthcare system. Until the 30th
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April 2014, 174 entities were subject to organisational and legal transformations, while
in the years to come the number of entities that operate as companies is going to increase
for sure. Considering the importance of the transformation process to the condition
of medical entities, NIK has carried out the audit whose to evaluate the impact of
transformations on the number and scope of health services financed from the public
funds (by the National Health Fund — NFZ), and on the financial situation of these
hospitals in the years 2011-2014.

RADOSLAW SPIEWAK: Role of Family Assistants and Help in Problem
Solving — Support for Families and the Foster Care System

Since the introduction of the Act on family support and the foster care system (1st
January 2012), the function of a family assistant has been developing very dynamically
in Poland. According to the data of the Central Statistical Office of Poland (GUS), the
number of children under foster care has been, unfortunately, growing systematically:
from less than 73,000 in 2010 to over 77,000 in 2013. Therefore a clear need exists to
increase support for families that have problems with child-rearing. That is why the
concept of creating the function of a family assistant has been developed. The role of
a family assistant consists in supporting families in increasing their living situation, in
teaching them how to properly arrange households, and in supporting families in solving
social, psychological and educational problems. The Supreme Audit Office has audited
18 social welfare centres (municipal, communal and municipal-communal), focusing
on the realisation of the basic legal tasks of family assistants (including the results they
achieve), and on organisational and financial issues.

AGATA BRZESKA-LEBIECKA: Protection of Trees in Investment Processes

contents

94

in Cities — Complying with the Principle of Sustainable Development __ 107

Environmental protection is a very important function of the state that has been set forth
in the Constitution of Poland. In order to achieve this objective, public administration
bodies should be governed by the principle of sustainable development, which implies
the necessity of balancing the values that are protected by the law and that are in
conflict with one another. In the case of removing trees, we deal with, on the one hand,
nature protection and on the other hand - with protection of ownership and freedom
of business. The principle of sustainable development cannot result in giving priority to
one value at the cost of another one. It should result in such creation and application of
law that will allow for preserving and realising both these values completely. The audit
conducted by NIK has revealed that in cities trees lose with investments, and that the
interests of investors are often regarded as more important than the social interest of
nature protection, as a result of which trees are not protected effectively.
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OTHER AUDITS OF NIK

121

Audit Results Published in August and September 2015 (ed.)

In this section, we present audits completed by the Supreme Audit Office in selected
areas and published in the form of pronouncements on audit findings. In this issue of
our bimonthly we present the following audits: the State Forests; hunting management;
organisation and maintenance of bathing beaches; landfill sites; functioning of research
hospitals; employment in public welfare centres; family foster care; small water retention;
tasks related to the reduction of pollution in the Odra river basin; performance of the
hospital in the city of Gorzéw Wielkopolski.

State and Society

PAWEL WIECZOREK: Poland’s Economic Dilemmas — Between

121

123

Opportunities for Increased Growth and the Risk of Development Drift __ 123

The objective of the article is to evaluate the macroeconomic situation of Poland as
forecast for the years 2015-2017, as well as to attempt to identify the most important
conditions for further growth of our economy, especially opportunities to accelerate
the development dynamics to such an extent that allows for avoiding the middle income
trap. The fact that the gross domestic product (GDP) will in the coming years stay at
amoderate level (no more than 3.8 per cent) may indicate that the factors that provided
for the GDP growth in Poland to date are being exhausted. In this situation, the further
development of the country and the opportunity to avoid the risk of development drift
depend on departing from the economic model developed after 1989 to the model of
economy based, to a large extent, on knowledge and innovations.

AGNIESZKA LISZEWSKA: Range of the Administrative Corruption

lllegality — Accepting Benefits Versus Performance of Public Functions _ 149

Unlawful deeds referred to as active and passive bribery define the scope of penalisation
of administrative corruption, namely that related to the area of public activities. The
connection between a corruption activity and the public function that is performed by
the person who accepts a bribe is listed in the set of characteristic features of unlawful
deedsin Articles 228 and 229 of the Polish Penal Code. The controversies that existed
about the interpretation of this feature, which have resulted in a gradual extending of
the passive bribery notion, and consequently of the responsibility for active bribery, were
supposed to be solved by the amendments to the Penal Code of 2003. The amendments
covered the legal definition of the notion of “a person that performs a public function”.
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WOJCIECH ROBACZYNSKI: Changing a Public Procurement Contractor
— Observations Based on the Latest Legal Solutions

The issue of changes in the obligations resulting from contracts on public procurement is
constantly present in legal literature and judicature alike. It refers to both modifications
related to the contents of a contract, and changes in the parties of a contract. The latter
have been discussed in this article. The importance of the issue is unquestionable
because, on the one hand, when contracts are realised it frequently happens that there
is either an economical or organisational need to introduce certain modifications, but
on the other hand, public procurement contracts are rigorously regulated as for legally
binding modes of selecting contractors. Hence a question arises whether and on what
conditions modifications as for the contracting parties in the area of public procurement
can be regarded as permitted.

International Cooperation

GRZEGORZ HABER: Indonesian Auditors Visit NIK

In August of 2015, at the Headquarters of the Supreme Audit Office in Warsaw, a delegation
of the Audit Board of the Republic of Indonesia was hosted. The discussions revolved
around the implementation of the recommendations that NIK made during the peer
review conducted at the Indonesian supreme audit institution.

Fight against Corruption — Meeting of the Working Group in Kuala Lumpur —ed.

In mid-September in Malaysia, an annual meeting of the INTOSAI Working Group on
the Fight against Corruption and Money Laundering was held. The meeting was aimed,
among others, at approving the guidelines developed under the leadership of NIK.

ALEKSANDRA KUKULA: Self-Governments’ Budgets Auditing
— EUROSAI meeting in NIK

The Supreme Audit Office hosted an international seminar dedicated to local self-
government’s budget, on 6-7 October 2015. It gathered about 40 representatives from
the supreme audit institutions of 16 countries.
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(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 miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line, umiedzynarodowienie recen-
zentéw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,KP” spetnia zdecydowana wiek-
szo$¢ kryteridw, cho¢ niektore sa potencjalnie fatwiejsze do osiagniecia przez tytuty wydawane w instytu-
tach naukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspétpraca naukowa, wymiana kadry, staze zagra-
niczne i publikacja wynikéw badan wiasnych, cytowanych nastepnie przez rézne zrédta, wynikaja z charakteru
dziatalnos$ci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,,Kontrola Panstwowa” znalazta sie w gronie takich czasopism.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czesécia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze 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”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, poswiecone proble-
matyce zwiazanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz arty-
kuty o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje 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 nastapic¢ 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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