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ANNA OLESIEWICZ (oprac.): Roczny plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli 8

,Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na rok 2016”, uchwalony przez Kolegium NIK
26 pazdziernika 2015 r. przewiduje przeprowadzenie 100 kontroli, w tym: kontrole wykonania
budzetu paristwa w 2015 r. w ponad 100 czesciach budzetowych i wybranych jednostkach,
ktérych plany finansowe s3 ujete w ustawie budzetowej; kontrole wykonania zatozef polityki
pienieznej w 2015 r.; cztery audyty finansowe Europejskiej Organizacji Badati Jadrowych
i Rady Europy za 2015 i 2016 r., wynikajace z zobowiazad miedzynarodowych NIK
(w wyniku procedury konkursowej Najwyzsza Izba Kontroli zostala wybrana na audytora
zewnetrznego tych organizacii); 94 pozostate kontrole planowe. Wszystkie propozycje kontroli
zostaty sklasyfikowane wedtug gtéwnego dziatu administracji rzadowej, funkcji pafistwa
wedtug COFOG, ryzyka horyzontalnego i branzowego oraz rodzaju kontroli. Najwiecej
kontroli (wedtug dziatu administracji rzadowej) zaplanowano w dziatach: , administracja

)
’»

publiczna”, ,zdrowie” oraz ,,0§wiata i wychowanie”. Kontrole w wymienionych trzech

dziatach beda stanowity 37% wszystkich kontroli ujetych w ,,Planie pracy NIK na 2016 rok”.

JACEK MAZUR: Whnioski de lege ferenda formutowane przez NIK

na tle doswiadczen innych NOK

W wyniku przeprowadzonych kontroli najwyzsze organy kontroli (NOK) przedstawiaja
whnioski pod adresem jednostek kontrolowanych i innych podmiotéw wtasciwych w danej
sprawie. Wsréd nich moga by¢ wnioski sugerujace potrzebe zmiany obowigzujacych aktéw
prawnych lub wydanie nowych aktéw (wnioski de lege ferenda). Artykut przedstawia
formutowanie tych wnioskéw przez NIK na tle praktyki innych NOK oraz dziatania na
rzecz zapewnienia jakosci i skutecznosci wnioskéw, miedzy innymi przez: odpowiednie
ich opracowywanie; prowadzenie rejestru wnioskéw; zamieszczanie wykazu wnioskéw
w rocznym sprawozdaniu NIK; rozpatrywanie kwestii wykorzystania wnioskéw
de lege ferenda w kontaktach z przedstawicielami parlamentu i rzagdu. W zakoficzeniu
ukazano problem roli NIK w procesie tworzenia prawa.

28
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MARCIN GUBALA: Przyktad prawa inspiracji ustawodawczej
— artykut 11a ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli

54

Autor przedstawia analize przepiséw art. 11a ustawy o Najwyzszej [zbie Kontroli. Regulacja
ta ustanawia prawo inspiracji ustawodawczej, czyli konstrukcje normatywna pozwalajaca na
inspirowanie innych organéw w zakresie prac legislacyjnych. W artykule ukazano istote prawa
inspiracji ustawodawczej, w szczegdlnosci na tle innych pojec zwiazanych ze wszczynaniem
prac prawodawczych. Oméwiono takze regulacje zart. 11a ustawy z punktu widzenia tego,
w jaki sposéb pozwala na oddzialywanie na ewentualny proces ustawodawczy. Wskazano
dwa aspekty: formalny (czyli dotyczacy postepowania majacego na celu sformutowanie
propozycji legislacyjnej) oraz materialny (czyli odnoszacy sie do merytorycznego efektu
dziatan sktadajacych sie na wykonanie prawa inspiracji ustawodawczej).

TOMASZ FRATCZAK: Poszukiwanie czynnikdw wptywajacych na audyt
i kontrole — wzory postepowan podnoszace jako$¢ badan

Wystapienia pokontrolne organéw kontroli czy raporty firm konsultingowych daja
wielowymiarowy obrazjako$ci zadai wykonywanych przez badane podmioty. Zaréwno
osoby odpowiedzialne za funkcjonowanie jednostek sektora finanséw publicznych,
jak i udzialowcy spétek gietdowych s3 zainteresowani, by nakreslony przez audytoréw
i kontroleréw obraz byt jak najlepszej jakosci, wiernie oddawat rzeczywistos¢ i podsuwat
konstruktywne wnioski. Takie s3 oczekiwania, ale w praktyce réznie bywa, o czym
$wiadcza wyniki badan zawarte w literaturze przedmiotu. Warto zatem przyijrze¢ sie, co
stanowi o jako$ci audytéw, co wptywa na jako§¢ pracy tych, ktérzy badajg jako$é pracy
innych, jakie instytucje wspieraja systemy zarzadzania jako$cia audytéw i kontroli itp.
Te zagadnienia sktadaja sie na tre§¢ omawianego artykutu, ktéry zostat przygotowany na
podstawie przegladu renomowanych na §wiecie czasopism, a takze szerzej cytowanych
artykuléw z zakresu zarzadzania, biznesu i finanséw.

USTALENIA KONTROLI NIK

68

83

ELZBIETA MATUSZEWSKA, PAWELX. ADAMOWICZ: Koordynacja polityki
rodzinnej w Polsce — czy mozna zapobiec niekorzystnym zmianom
demograficznym

83

Polityka rodzinna jest zagadnieniem o zasadniczym znaczeniu dla przysztosci naszego
panstwa, dlatego tez stata sie przedmiotem jednej z dwéch priorytetowych kontroli
NIK. Jej zasadniczym celem bylo dokonanie oceny ksztaltowania i wdrazania
polityki rodzinnej w Polsce, ze szczegdlnym uwzglednieniem zagadnien zwiazanych
z programowaniem i zarzadzaniem instrumentami wspierania rodziny oraz ich
skuteczno$cia, jak réowniez koordynacja dziatan w tym zakresie. Artykut przedstawia
szczegblowe wyniki badania.

4 KONTROLA PANSTWOWA



KATARZYNA PAPINSKA: Gospodarka fowiecka — ochrona
zwierzat fownych

Badaniem objeto praktycznie wszystkie etapy gospodarki towieckiej, poczawszy od
dziatad administracyjnych, takich jak: dokonywanie podziatu wojewédztw na obwody
towieckie i ich kategoryzacja, wydzierzawianie i przekazywanie w zarzad obwoddéw
fowieckich, naliczanie i rozdysponowywanie czynszu za korzystanie z nich. Zbadano tez
dziatania bezposrednio zwigzane z towiectwem jak: prawidtowos¢ opracowania i realizacji
rocznych planéw towieckich, dokumentowanie wykonywania polowania, realizacje przez
osrodki ochrony zwierzyny ustawowo okre$lonych celéw, zabezpieczenie intereséw
Skarbu Pafistwa i obywateli w zakresie szkéd wynikajacych z prowadzenia gospodarki
towieckiej az do analizy efektéw finansowych prowadzenia gospodarki towieckiej,
funkcjonowania Pafistwowej Strazy Lowieckiej i nadzoru nad dziatalnoscia towiecka.

POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2015 r. i styczniu 2016 r. —red.

Rubryka sygnalizuje zakoniczenie przez NIK badan w wybranych obszarach i opublikowanie
ichw formie , Informacji o wynikach kontroli”. W tym numerze piszemy o kontroli: inwestycji
budowlanych uczelni wyzszych; wyscigéw konnych; dziatar dotyczacych wspétpracy
z Polonig; dostepu do podrecznikéw szkolnych; dostepnosci ustug pocztowych; organizacji
i finansowania szkolef;; odwadniania kopal#; lokalizacji i bodowy urzadzen stacji telefonii
komérkowej; gazowania wegla; prywatyzacji wybranych spétek Skarbu Pafistwa; cyfryzacji
radia; stacjonarnych studiéw doktoranckich; agrochemicznej obstugi rolnictwa; dziatar
administracji publicznej w sytuacji zagrozenia odebrania dzieci; ksztalcenia zawodowego;
budowy tras rowerowych; ustug zwiazanych z doreczaniem przesytek sadowych.

Panstwo i spoteczenstwo

MIROSEAW STEC, MAREK MACZYNSKI: Zakres i charakter zadan
samorzadu wojewoddztwa a sfera uzytecznoéci publicznej — wykonywanie
istotnej czes$ci obowiazkéw publicznych

Fundamentalnym celem samorzadu wojewédztwa jest kreowanie rozwoju ekonomicznego,
prowadzacego do rozwoju cywilizacyjnego regionu. Podstawowe zadania tego samorzadu,
wskazane w art.11 usw s3 jego zadaniami wlasnymi i maja charakter uzytecznoéci
publicznej. Samorzad wojewdédztwa moze zatem wykorzystywaé do realizacji tych
zadafi rézne instrumenty prawne, w tym takze instytucje kapitalowych spétek prawa
handlowego, a w szczegdlnosci: spélek z ograniczona odpowiedzialnoscia i spotek
akcyjnych, przyjmujacych m.in. posta¢ agencji rozwoju regionalnego, regionalnych
funduszy poreczeniowych i pozyczkowych.
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HUBERT CICHOCKI, KAMIL MOSER: Leasing zwrotny jako forma finanso-

wania JST — wykorzystanie niestandardowych instrumentéw finansowych _ 144

0Od 2014 r. kazda jednostka samorzadu terytorialnego musi przestrzega¢ indywidualnego
limitu dopuszczalnego obciazenia budzetu ptatno$ciami zwigzanymi z obstugg zadtuzenia
okreslonego w art. 243 ust. 1 Ustawy o finansach publicznych. Wiele samorzadéw jest
juz na progu mozliwo$ci zapozyczania sie wynikajacych z tego wskaznika. W zwiagzku
z tym, wladze lokalne niektérych samorzadéw decyduja sie na wykorzystanie operacji
finansowych, ktére pozwalajg na ominiecie limitu, aby méc korzystaé ze §rodkéw
UE pochodzacych z nowej perspektywy finansowej 2014-2020. Jednym z takich
instrumentdw jest tzw. leasing zwrotny.

ARKADIUSZ SIWEK: Tworzenie oraz przystepowanie do kapitatowych
spoétek handlowych — dziatalno$¢ samorzadu wojewdédztwa

W sferze uzytecznosci publicznej samorzad wojewédztwa moze bez zadnych ograniczen
tworzy¢ kapitatowe spétki handlowe oraz przystepowac do tego typu spélek. Z kolei poza
sferg uzyteczno$ci publicznej samorzad wojewddztwa moze tworzy¢ kapitatowe spotki
handlowe jedynie w przypadku, gdy ich dziatalno$¢ bedzie polegata na wykonywaniu
czynnosci, ktérych rodzaje enumeratywnie wymieniono w treéci art. 13 ust. 2 ustawy
o samorzadzie wojewédztwa. Zatem podstawowym zagadnieniem, od ktérego zalezy
mozliwo$¢ utworzenia spétki z ograniczong odpowiedzialnoscia lub spétki akcyjnej przez
wojewddztwo samorzadowe jest zdefiniowanie oraz odréznienie sfery uzytecznosci
publicznej oraz sfery poza uzytecznodcia publiczng w dziatalnosci tego samorzadu.

Wspotpraca miedzynarodowa

PAWEL BANAS: Pierwszy rok audytu NIK w Radzie Europy
— opinie Izby o sprawozdaniach finansowych i rady na przysztos¢

Podstawowym zadaniem NIK jako audytora zewnetrznego Rady Europy bylo
przeprowadzenie audytu za rok finansowy 2014. Ocenie poddano m.in. Skonsolidowane
sprawozdanie finansowe i Sprawozdanie z wykonania budzetu. 1zba wydata pozytywna
opinie o wszystkich sprawozdaniach, co zostalo poprzedzone szeregiem korekt
zaproponowanych przez zesp6t audytowy i wprowadzonych przez Rade.

JACEK MAZUR: Przywracanie zaufania do finanséw publicznych UE
- rola kontroli panstwowej

Dwie firmy audytorskie o §wiatowym znaczeniu: Instytut Bieglych Rewidentéw
Anglii i Walii oraz PwC (dawniej PricewaterhouseCoopers) organizuja od 2013 r. serie
seminariéw ,Zréwnowazone finanse publiczne w perspektywie Unii Europejskiej”.

6 KONTROLA PANSTWOWA
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15 lutego 2016 r. odbyta sie debata ,Przywracanie zaufania do finanséw publicznych
—warto$¢ informacji pochodzacych z kontroli”, w ktérej uczestniczyli m.in. reprezentanci
Parlamentu Europejskiego, Komisji Europejskiej, ETO, NIK, NOK Holandii, Ministerstwa
Finanséw Czech, firm audytorskich oraz eksperci.

Drugi Kongres EUROSAI dla Mtodych ,YES”, rekomendacje dla
EUROSAI i przyszta rola NOK - Marcin Blajda, Hubert Cichocki,

Agnieszka Morawska

Celem 2. Kongresu Mtodych Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(EUROSAI) - ,YES 2.0”, ktéry odbyt sie w Jerozolimie w dniach 9-12 listopada 2015 r.,
byto sprawdzenie, czy na tle zachodzacych zmian technologicznych i spotecznych konieczne
jest przeformulowanie roli i sposobu dziatania kontroli pafistwowej.

Z zycia NIK

97. rocznica powotania Najwyzszej Izby Kontroli — red.

Z okazji 97. rocznicy powotania NIK odbylo sie seminarium poswiecone pamieci Prezeséw
NIK - Profesoréw Lecha Kaczyniskiego i Waleriana Paniki, podczas ktérego oméwiono
ich dorobek naukowy.

Wspomaganie informatyczne kontroli — Wiestaw Karlinski

NIK, przy wspétudziale Instytutu Audytoréw Wewnetrznych IIA Polska, byta gospodarzem
konferencji pn. ,Zastosowanie narzedzi wspomagania informatycznego kontroli (CAATSs)
w dzialalnosci kontrolne;j i audytorskiej instytucji sektora publicznego w Polsce”. Do
udzialu w niej zaproszono podmioty odpowiedzialne za przeprowadzanie kontroli i audytu.

Eksperci o poprawie bezpieczenstwa na drogach - red.

W naradzie, zorganizowanej w NIK, wzieli udziat wybitni specjali$ci z kraju i zagranicy,
ktérzy ocenili sytuacje na polskich drogach i zaproponowali rozwiazania, ktére moga
poprawi¢ bezpieczefstwo w ruchu drogowym.

Sygnaty o ksigzkach
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Roczny plan pracy
Najwyzszej Izby Kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli corocznie identyfikuje obszary dziatalnosci pan-
stwa, w ktérych ryzyko wystapienia nieprawidlowosci jest najwieksze.
Uwzglednia tym samym potrzeby gtéwnych uzytkownikéw, oczekujacych
od najwyzszego organu kontroli nie tylko informacji o legalnosci dziatan
podejmowanych przez wtadze publiczng, ale réwniez potwierdzenia, ze
wladza ta kieruje sie zasada nalezytego zarzadzania finansami, dysponuje
pieniedzmi podatnika oszczednie i wydajnie oraz jest skuteczna w roz-
wigzywaniu probleméw spolecznych i gospodarczych.

Kontrola w sektorze publicznym! jest
niezbedna dla administracji publiczne;j,
poniewaz zarzadzanie $rodkami pu-
blicznymi wiaze sie z kwestig zaufania.
Odpowiedzialnos¢ za zarzadzanie $rod-
kami publicznymi oraz osiaggniecie celéw,

na ktére $rodki te s3 przeznaczane, powie-
rza sie instytucji lub osobie, ktéra dziata
w imieniu pafistwa. Kontrola w sektorze
publicznym podnosi poziom zaufania prze-
widywanych uzytkownikéw, dostarczajac
niezaleznej i rzetelnej oceny w zakresie

! Podstawowe zasady kontroli w sektorze publicznym. Miedzynarodowe Standardy Najwyzszych Organéw

Kontroli. ISSAI 100, standard nr 24.

8 KONTROLA PANSTWOWA



Plan pracy NIK

odchylen od przyjetych standardéw lub
zasad tadu w zarzadzaniu.

Planowanie kontroli

Najwyzsza [zba Kontroli wykonuje swoje
zadania na podstawie rocznego planu pracy.
Proces przygotowania planu pracy NIK na
2016 r. rozpoczal sie juz w lutym 2015 r.
Planowanie dziatalnosci kontrolnej trwato
do pazdziernika 2015 r. i zakoriczyto sie
przyjeciem planu przez Kolegium NIK.
Za sprawny przebieg tego procesu od-
powiadal zespét ds. planowania, powotany
przez Prezesa NIK w styczniu 2014 r. Zesp6t
pracuje réwniez nad optymalizacja proce-
su planowania i na bazie doswiadczef z lat
wezesniejszych proponuje konieczne zmiany.
Pelny opis przebiegu procedury plani-
stycznej, ktéra zostata zastosowana po raz

kontrola i audyt

pierwszy w pracach nad planemna 2015 r.

i powtdrzona w przygotowaniu planu

pracy na rok biezacy, przestawiony zostat

w ,Kontroli Pafistwowej” nr 1 z 2015 r.

W poréwnaniu z rokiem wczesniejszym,

do procedury tej w 2015 r. wprowadzone

zostaly dwie istotne zmiany:

* naetapie analizy ryzyka poza identyfika-
cja ryzyka horyzontalnego na poziomie
strategicznym przez zesp6l ds. planowa-
nia, na poziomie operacyjnym kontrolne
jednostki organizacyjne NIK (tj. depar-
tamenty i delegatury) przeprowadzity
nie tylko analize ryzyka branzowego,
ale réwniez ryzyka terytorialnego;

+ w kolejnym etapie propozycje tematéw
kontroli mogly by¢ zglaszane zaréwno przez
kontrolne jednostki organizacyjne NIK jak
i bezposrednio przez pracownikéw NIK.

Proces planowania dziatalnosci kontrolnej NIK na 2016 r.
podzielono na nastepujace etapy:

» analiza ryzyka i przygotowanie zatozen techniczno-organizacyjnych przez

zespot ds. planowania;

» zgtaszanie propozycji tematéw kontroli przez jednostki organizacyjne i pra-

cownikow NIK;

+ analiza i weryfikacja propozycji kontroli;

* analiza propozycji zgtoszonych przez zewnetrznych interesariuszy: komisje
sejmowe i senackie, Kancelarie Prezesa Rady Ministréow i Rzecznika Praw

Obywatelskich;

* uszczegobtowienie tematéw kontroli;

» weryfikacja tematéw kontroli i bilansowanie pracochtonnoéci przez Departa-

ment Strategii;

» oméwienie zatozen kontroli przez zespo6t ds. planowania i jednostki organiza-
cyjne NIK podczas wewnetrznego panelu ekspertéw;

« ostateczna weryfikacja kart kontroli;

+ opracowanie projektu planu pracy i materiatéw analitycznych do planu;
* uchwalenie planu pracy przez Kolegium NIK.

Nr 1/styczen-luty/2016 9
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Tabela 1. Gtéwne zagrozenia celéw panstwa

Lp. Ryzyko

1. Niska jako$¢ ustug publicznych

2 Niezréwnowazenie finanséw publicznych

3 Niska konkurencyjno$¢ i innowacyjno$¢ gospodarki

4, Negatywne zmiany spoteczno-demograficzne

5 Niska jako$¢ stanowionego prawa i niedostateczne jego egzekwowanie

6. Wzrost zagrozen bezpieczenstwa panstwa

Zrédto: Plan pracy Najwyzszej Izby Kontroli na 2016 r.

Gtoéwne zagrozenia
dla realizacji celow panstwa

W 2016 r. NIK, podobnie jak w latach
poprzednich, bedzie zwracata szczegdl-
na uwage na réwnowazenie finanséw pu-
blicznych i racjonalizacje wydatkéw.
Analiza ryzyka wykazata potrzebe oceny
dziatan stuzacych poprawie jakosci ustug
publicznych oraz jakoSci stanowionego
w Polsce prawa i jego przestrzegania.
Kontynuowane beda badania kontrol-
ne zagadnied zwigzanych z zapewnie-
niem konkurencyjnosci i innowacyjnosci

gospodarki orazzmianami spoteczno-de-
mograficznymi.

W zwiazku z wystapieniem licznych
sytuacji kryzysowych na §wiecie, w tym
konfliktéw zbrojnych, Najwyzsza Izba
Kontroli uznata za konieczne uwzglednie-
nie w planie pracy zagadniers dotyczacych
przeciwdzialania zagrozeniom bezpieczen-
stwa panstwa.

Plan pracy NIK na rok 2016
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, na
podstawie art. 23 ust. 2 pkt 6 ustawy

W planie przewidziano przeprowadzenie 100 kontroli, w tym:

* kontrole wykonania budzetu panstwa w 2015 r. w ponad 100 czesciach
budzetowych i wybranych jednostkach, ktérych plany finansowe sa ujete

w ustawie budzetowej;

* kontrole wykonania zatozen polityki pienieznej w 2015 r.;

e cztery audyty finansowe Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych i Rady
Europy za 2015 i 2016 r., wynikajace z zobowiazan miedzynarodowych NIK
(w wyniku procedury konkursowej Najwyzsza Izba Kontroli zostata wybrana
na audytora zewnetrznego tych organizacji);

* 94 pozostate kontrole planowe.

10 KONTROLA PANSTWOWA
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z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie
Kontroli?, uchwalito 26 pazdziernika
2015 r. ,Plan pracy NIK na rok 2016”3.
Tym samym zakoficzyla sie trwajaca
ponad dziewie¢ miesiecy procedura
planistyczna.

Wszystkie propozycje kontroli zostaty
sklasyfikowane wedlug gtéwnego dziatu
administracji rzadowej, funkcji pafistwa
wedtug COFOG?, ryzyka horyzontalne-
go i branzowego oraz rodzaju kontroli.
Takie wielowymiarowe podejscie do ty-
powania tematéw kontroli pozwala na
lepsze ukierunkowanie badan kontrol-
nych w poszczegélnych obszarach dzia-
falnosci panistwa.

kontrola i audyt

Najwiecej kontroli (wedtug dziatu admi-
nistracji rzadowej) zaplanowano w dziatach:
,2administracja publiczna” (14 kontroli, co
stanowi 15% wszystkich kontroli ujetych
w planie na 20161, ,,zdrowie” (13 kontroli,
tj. 13% wszystkich kontroli planowych) oraz
,o$wiataiwychowanie” (9 kontroli, tj. 9%).
Kontrole w wymienionych trzech dziatach
beda stanowity 37% wszystkich kontroli
ujetych w ,Planie pracy NIK na 2016 r.”.

7 uwagi na zidentyfikowane obszary
ryzyka horyzontalnego, liczba kontroli
przyjetych do planu pracy Najwyzszej
Izby Kontroli na 2016 r. ksztaltowata sie
nastepujaco (bez kontroli wykonania bu-
dzetu pafistwa):

Tabela 2. Liczba kontroli przyjetych do planu pracy na 2016 r. w podziale na ryzyko horyzontalne

Udziat
Lp. Ryzyko onrali Pwogdines
liczbie kontroli
1. Niska jako$¢ ustug publicznych 56 57%
2. Niezréwnowazenie finanséw publicznych 6 6%
3. Niska konkurencyjnoé¢ i innowacyjnos¢ gospodarki 6 6%
4. Negatywne zmiany spoteczno-demograficzne 4 4%
5. Niska jako$¢ stanowionego prawa i niedostateczne jego 11 1%
egzekwowanie
6. Wozrost zagrozen bezpieczenstwa panstwa 8 8%
7. Inneryzyko 8 8%
RAZEM 99 100%

Zrédio: Materiaty analityczne do Planu pracy Najwyzszej Izby Kontroli na 2016 rok, niepublikowane.

2 DzU.2015.1096 j.t.

3 Petny tekst Planu pracy NIK na 2016 r. dostepny jest pod adresem: <https://www.nik.gov.pl/plik/id,9894.pdf>.
4 Klasyfikacja ONZ: Classification of the Functions of Government.
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Najwiecej kontroli (wedtug dziatu admini-
stracji rzadowej) zaplanowano w dziatach:
~administracja publiczna” (14 kontroli, co
stanowi 15% wszystkich kontroli ujetych
w planie na 2016 r.), ,zdrowie" (13 kontroli,
tj. 13% wszystkich kontroli planowych) oraz
~o08wiata i wychowanie" (9 kontroli, tj. 9%).
Kontrole w wymienionych trzech dziatach
beda stanowity 37% wszystkich kontroli
ujetych w , Planie pracy NIK na 2016 r.".

Kazda z kontroli ujetych w planie pracy
zaliczono do jednej z trzech kategorii okre-
$lajacych dominujacy typ kontroli, to jest:
¢ kontrola wykonania zadan, ktéra kon-
centruje sie na badaniu, czy dziatania
i programy sa realizowane, a instytucje
zarzadzane zgodnie z zasadami oszczed-
nosci, wydajnosci i skutecznosci oraz
czy istnieje mozliwos$¢ poprawy w tej
dziedzinie;
kontrola zgodnosci, ktéra koncentruje
sie na badaniu, czy przedmiot kontroli
jest zgodny z przyjetymi w charakte-
rze kryteriéw normami, wynikajacymi
zprzepiséw prawa, ustalonych regulacii,
uchwat budzetowych, polityki, kodek-
séw, umow oraz ogdlnie uznanych zasad;
kontrola finansowa, ktéra koncentruje sie
nabadaniu, czy dane finansowe jednostki
sa prezentowane zgodnie z obowigzuja-
cymi zasadami rachunkowosci i sprawoz-
dawczosci finansowej oraz przepisami
regulujacymi gospodarke finansowg®.

Kontrole w 2016 roku
Kontrola budzetowa

W planie pracy w ramach kontroli plano-
wych przyjeto do realizacji kontrole wy-
konania budzetu pafistwa oraz kontrole
wykonania zatozen polityki pienieznej
w 2015 r., ktére zostang przeprowadzo-
ne w ponad 100 cze$ciach budzetowych
oraz w wybranych podmiotach, ktérych
plany finansowe zostaty ujete w ustawie
budzetowej. Najwyzsza Izba Kontroli jest
bowiem zobowiazana, zgodnie z art. 204
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, do
przedlozenia corocznie Sejmowi RP ana-
lizy wykonania budzetu pafistwa oraz za-
lozen polityki pienieznej.

Dziatalno$¢ ogdlnopanstwowa

Na potrzeby niniejszej publikacji tematy
kontroli przedstawione zostaty w podziale
na funkcje dziatalnosci pafistwa wedtug
COFOG. W funkdji dziatalnosé ogélno-
paristwowa, w ramach mapowania kontroli
przeprowadzonego w trakcie procesu przy-
gotowywania planu pracy NIK na 2016 r.,
ujete zostaly nastepujace tematy kontroli.
1. Przedmiotem zainteresowania NIK
w 2016 r. beda dziatania organéw kontroli
skarbowej i organdéw Stuzby Celnej w celu
ograniczenia szarej strefy w gospodarce.
Polska nalezy do grupy panistw cztonkow-
skich Unii Europejskiej, w ktérych udziat
szarej strefy w gospodarce jest wyzszy od
$redniej dla krajéw UE. Na rozszerzaniu sie
szarej strefy, z powodu mniejszych wpty-
wéw z podatkdw, traci budzet padistwa.
Prowadzenie nieujawnionej dziatalnosci

® Zgodnie z definicjami przyjetymi w miedzynarodowych standardach ISSAI: ,ISSAI 100. Podstawowe za-

sady kontroli w sektorze publicznym”, INTOSAI.

12 KONTROLA PANSTWOWA
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gospodarczej stanowi nieuczciwa konku-
rencje dla przedsiebiorcéw rzetelnie roz-
liczajacych sie z danin publicznych.

2. W ostatnim czasie media wielokrotnie
informowaly o nieskutecznosci organéw
podatkowych wobec podatnikéw majacych
znaczne zaleglosci, a takze o dziataniach na
szkode podatnika lub 0s6b trzecich. NIK
przyijrzy sie tej kwestii w kontroli posza-
nowania przez urzedy skarbowe intereséw
podatnikéw oraz zabezpieczenia intereséw
Skarbu Paristwa przy wykonywaniu egze-
kucji administracyijnej.

3. Ustalenia przedkontrolne wskazuja, ze
nie s3 wykorzystywane §rodki zarezerwo-
wane przez Ministra Finanséw w budzecie
pafistwa na podstawie decyzji o zapew-
nieniu finansowania zadaf lub projektéw.
Kontrola wykorzystania mechanizmu za-
pewnienia finansowania lub dofinanso-
wania realizacji wybranych zadan po-
winna wskaza¢, czy ten mechanizm jest
skutecznym instrumentem racjonaliza-
cji wydatkowania srodkéw publicznych,
w tym zapewniajacym przyspieszenie ab-
sorpcji srodkéw europejskich.

4. Poziom dochodéw budzetu pafistwa
zalezy m.in. od prawidlowosci wyceny
i efektywnosci windykacji naleznosci
Skarbu Pafristwa. Zaleglosci w planowa-
nych dochodach budzetowych z roku na
rok systematycznie wzrastaja. Przyczyny
wzrostu zaleglosci, a tym samym osiagania
nizszych dochodéw, moga leze¢ po stro-
nie jednostek budzetowych. Kontrola na-
leznosci niepodatkowych Skarbu Paristwa
zbada, czy s3 one prawidlowo wyceniane
i nalezycie dochodzone.

5.Jednostki samorzadu terytorialnego
regularnie wskazujg, ze wysoko$¢ otrzy-
mywanych z budzetu panistwa dotacji

— 13 -

kontrola i audyt

celowych na zadania zlecone jest niewy-
starczajaca. W 2013 r. Zarzad Zwiazku
Miast Polskich przyjat stanowisko w spra-
wie niedofinansowania zadan zleconych,
w ktérym stwierdza, ze samorzady do-
finansowuja te zadania w okoto polowie
rzeczywistych kosztéw ich wykonywania.
Problem ten bedzie przedmiotem kontroli
dotowania zadan zleconych jednostkom sa-
morzqdu terytorialnego z zakresu admini-
stracji rzqdowej i innych zadai zleconych
ustawami.

6.Fundusz Inicjatyw Obywatelskich
funkcjonuje od 2005 r. To najwiekszy
program udzielania dotacji organizacjom
pozarzadowym przez Ministerstwo Pracy
i Polityki Spotecznej. W latach 2009-2013
z Funduszu na dotacje przeznaczono
288,4 mln zt. Finansowanie w wysokosci
ok. 60 mln zt rocznie zalozono takze na lata
2014-2020. Celem Funduszu jest zwiek-
szenie zaangazowania obywateli i organi-
zacji pozarzadowych w zycie publiczne.
Kontrolerzy ocenig wykorzystanie srod-
kéw Funduszu Inicjatyw Obywatelskich
w latach 2012-2015.

7. Podstawowym zadaniem racjonalnie
dziatajacego ustawodawcy powinno by¢
wlasciwe szacowanie skutkéw wdrazanych
regulacji. Dobrze oszacowane skutki regu-
lacji, wskazujace sposob oddziatywania na
rézne sfery zycia, oznaczaja zapewnienie
wprowadzania rozwiazan dopasowanych
do rzeczywistych potrzeb rozwoju spo-
fecznego oraz gospodarczego. Problem ten
bedzie przedmiotem kontroli dokonywa-
nia oceny wpltywu w ramach rzqdowego
procesu legislacyjnego.

8. Klauzule spoteczne w zaméwieniach pu-
blicznych to regulacje prawne uwzgled-
niajace cele spoteczne w udzielanych

Nr 1/styczen-luty/2016 13
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zamoéwieniach. Uwzglednianie aspek-
téw spotecznych w zaméwieniach prze-
widziano m.in. w ,Krajowym planie dzia-
fan w zakresie zréwnowazonych zaméwieni
publicznych na lata 2013-2016", a takze
w strategii ,Sprawne pafnistwo 20207,
, Strategii rozwoju kapitatu spotecznego”
oraz , Krajowym programie rozwoju eko-
nomii spofeczne;j”. Zastosowanie klauzul
spolecznych pozostaje jednak na niskim
poziomie.

9. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
zastapito uzywane od lat 70. ubieglego
wieku rozproszone systemy informa-
tyczne centralnym Systemem Rejestrow
Pafistwowych. Zgodnie z zalozeniami,
system ten miat zlikwidowa¢ sztuczne
podzialy niektérych obowiazkéw stano-
wigcych logiczng catos¢ pomiedzy rézne
organy administracji i udroznic¢ przeplywy
informacji w tym zakresie. NIK przyjrzy
sie, czy System Rejestréw Paristwowych jest
funkcjonalny i przyczynia sie do poprawy
obstugi obywateli.

10. Funkcjonujacy od 2004 r. system
informatyczny Centralna Ewidencja
Pojazdéw i Kierowcéw ulega awariom, ma
zawodna infrastrukture i niewystarczajaca
wydajno$¢ wobec stale rosngcego obciaze-
nia systemu. Podjeto zatem decyzje o jego
gruntownej przebudowie. W 2016 r. ma
zosta¢ uruchomiony nowy system, ktéry
ma zapewni¢ wymiane danych z innymi
rejestrami. Problem ten bedzie przedmio-
tem zainteresowania NIK.

11. Minister Skarbu Pafistwa gospoda-
ruje nastepujacymi funduszami celowy-
mi: Skarbu Pafistwa, Restrukturyzacji
Przedsiebiorcéw, Reprywatyzacji oraz
Rekompensacyjnym. Trzy pierwsze sa
zasilane srodkami z prywatyzacji spétek

14 KONTROLA PANSTWOWA

Skarbu Pafistwa, ostatni — ze sprzedazy
nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu PaAstwa. NIK zbada, czy uza-
sadnione jest funkcjonowanie funduszy
celowych bedgcych w dyspozycji Ministra
Skarbu Paistwa.

12. W polskich miastach panuje chaos
estetyczny, spowodowany brakiem kon-
troli nad fadem reklamowym oraz obiek-
tami malej architektury. Do tej pory ure-
gulowania dotyczace ochrony krajobrazu
byty rozproszone. Ten stan rzeczy moze sie
zmieni¢, poniewazw 2015 r. Sejm uchwa-
lit tzw. ustawe krajobrazows. Kontrolerzy
sprawdza ksztattowanie krajobrazu i prze-
strzeni publicznej w duzych miastach.
13. Dopuszczalno$¢ prowadzenia do-
$wiadczen na zwierzetach byta przedmio-
tem wielu dyskusji publicznych. Dziatania
prowadzone przez Unie Europejska maja na
celu ograniczenie eksperymentéw nazwie-
rzetachinarzucenie minimalnych wymo-
géw dotyczacych opieki nad tymi zwierze-
tami. W maju 2015 r. weszta w zycie nowa
ustawa, ktéra ma ograniczy¢ prowadzenie
nieuzasadnionych doswiadczef i zminima-
lizowa¢ cierpienie zwierzat. Problem ten
bedzie przedmiotem kontroli wykorzy-
stania zwierzqt w badaniach naukowych.
14. Przed przystapieniem Polski do Unii
Europejskiej NIK prowadzita kontrole
przestrzegania przepiséw o ochronie zwie-
rzat w transporcie oraz uboju i stwierdzita
w tym zakresie istotne nieprawidtowosci.
Od tego czasu Unia Europejska wprowa-
dzita nowe przepisy, ktére maja na celu
poprawe ochrony zwierzat podczas ich
uboju przez ustanowienie standardowych
procedur operacyjnych. Kontrolerzy ocenia
nadzér nad transportem i ubojem zwierzqt

gospodarskich.
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15. Dzialalnos¢ kontrolna NIK zostata
doceniona na forum miedzynarodowym.
W czerwcu 2012 r. Najwyzsza Izba Kontroli
zostata wybrana na audytora zewnetrznego
Europejskiej Organizacji Badan Jadrowych
(CERN) w Genewie. Pelnienie tej funkcji
jest prestizowym zadaniem na forum mie-
dzynarodowym, ktére NIK bedzie kon-
tynuowata w latach 2016-2018. Jednym
z gléwnych zadafi audytora zewnetrznego
CERN jest zbadanie i wydanie opinii o jej
rocznych sprawozdaniach finansowych
oraz o przestrzeganiu przepiséw finanso-
wych i innych, stosowanych przy wydat-
kowaniu §rodkéw publicznych. Na 2016 .
NIK zaplanowata dwa zadania audytowe:
audyt finansowy CERN oraz audyt finan-
sowy Funduszu Emerytalnego CERN.
16. Kolejne prestizowe wyréznienie doty-
czy pelnienia funkcji audytora zewnetrzne-
go Rady Europy. W zwiazku z porozumie-
niem zawartym 21 pazdziernika 2014 r.,
zadaniem NIK jest przeprowadzanie audy-
tu sprawozdati finansowych Rady Europy
zalata 2014-2018, zgodnie ze standardami
ISSAI oraz IPSAS. W planie pracy NIK
na 2016 r. ujete zostaly w zwiazku z tym
dwa zadania audytowe: audyt finansowy
Rady Europy orazaudyt wybranych zagad-
nien organizacyjnych i wykonania zadan
w Radzie Europy.

Sprawy gospodarcze

W procesie planowania dziatalno$ci kon-
trolnej NIK na 2016 r., wzorem roku po-
przedniego, zidentyfikowane zostaty dwa
istotne obszary ryzyka horyzontalnego:
niezréwnowazenie finanséw publicznych
oraz niska konkurencyjnos¢ i innowacyj-
nos¢ polskiej gospodarki. Tematy przy-
pisane w ramach mapowania kontroli do
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funkciji panistwa wedtug COFOG Sprawy
gospodarcze zgloszone zostaly do planu
pracy przede wszystkim wtasnie ze wzgle-
du na ryzyko horyzontalne wymienione
powyzej.

1. Celem Programu wspierania inwesty-
cji o istotnym znaczeniu dla gospodarki
polskiej jest wzrost innowacyjnosci oraz
konkurencyjnosci polskiej gospodarki.
Cele te beda osiagane przez zwiekszanie
udziatu inwestycji stosujacych nowoczesne
technologie oraz tworzenie miejsc pracy
o wysokiej produktywnosci. Zrédtem fi-
nansowania programu jest budzet panstwa.
W 2016 r. NIK zbada jego realizacje.

2. Ustawowy obowiazek tworzeniai utrzy-
mywania zapaséw paliw plynnych i gazu
ziemnego przez przedsiebiorstwai Agencje
Rezerw Materiatowych zaktada jednocze-
$nie zagwarantowanie dostepnosci tych
zapaséw. Kontrola zarzqgdzania zapasami
obowiqzkowymi ropy naftowej, produk-
to6w naftowych i gazu ziemnego ma na celu
sprawdzenie, czy proces ten przebiega pra-
widlowo.

3. Przestepczos¢ gospodarcza w sektorze
paliwowym przynosi olbrzymie straty dla
budzetu pafistwa. Szacuje sie, ze straty
z samych tylko nieodprowadzonych po-
datkéw od sprzedanych paliw wyniosty
w 2014 r. ok. 8 mld zt. Prowadzenie dzia-
lalnosci gospodarczej w zakresie obrotu
paliwami bez wymaganej koncesji ma
negatywny wplyw na przedsiebiorcéw
prowadzacych dziatalno$¢ zgodnie z pra-
wem, a co za tym idzie, narusza uczciwa
konkurencje na rynku paliwowym. Celem
kontroli zapobiegania nielegalnemu obro-
towi paliwami ciekltymi i gazowymi bedzie
sprawdzenie, czy dzialania podjete przez
wlasciwe organy byly skuteczne.
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4. Celem budowy mostu energetyczne-
go Polska — Litwa jest integracja rynkéw
paristw battyckich z pozostatymi pafistwa-
mi UE oraz utworzenie wspdlnego euro-
pejskiego rynku energii. Unia Europejska
nadata projektowi status priorytetowy.
Inwestycja jest réwniez istotna z punktu
widzenia bezpieczerfistwa energetycznego
panstw baltyckich.

5. We wrzes$niu 2013 r. rzad podjat decyzje
o konsolidacji przedsiebiorstw przemystu
obronnego, bedacych wlasno$cia Skarbu
Pafistwa, przez nowo utworzona Polskqg
Grupe Zbrojeniowq. NIK przeprowadzi
oceng, czy proces tworzenia Grupy prze-
biega prawidtowo.

6. Nieregulowanie przez generalnych wy-
konawcéw w terminie platno$ci na rzecz
podwykonawcéw moglo by¢ przyczyna
fali upadlosci firm budowlanych. Kontrola
zabezpieczenia interesu Skarbu Pavistwa
i podwykonawcéw w umowach o realiza-
cje inwestycji drogowych prowadzonych
przez Generalng Dyrekcje Drég Krajowych
i Autostrad jest wynikiem sugestii jednej
z komisji sejmowych.

7. Mate i srednie przedsiebiorstwa ge-
neru;ja blisko 50% polskiego PKB. Jedna
z gléwnych barier ich rozwoju jest ogra-
niczony dostep do zewnetrznych zrédel
finansowania. Komercyjne instytucije fi-
nansowe niechetnie udzielaja pozyczek
i kredytéw temu sektorowi, a popularne
zrédlo finansowania — dotacje — okazato sie
niewystarczajace. Nowym wspierajagcym
instrumentem miaty by¢ fundusze pore-
czeniowe i pozyczkowe, dokapitalizowy-
wane w ramach regionalnych programéw
operacyjnych. Kontrolerzy ocenia wspie-
ranie przedsiebiorczosci przez regionalne
fundusze poreczeniowe i pozyczkowe.

16 KONTROLA PANSTWOWA

8. Wedlug danych Eurostat, §redni wiek
pojazdéw zarejestrowanych w Polsce
(ok. 25 mln) przekracza 17 lat. Starsze sa
rejestrowane tylko na Litwie i Lotwie. Poza
wiekiem na stan bezpieczeristwa drogo-
wego wplywa réwniez niesprawny system
kontroli pojazdéw. Kontrola dopuszczania
pojazdéw do ruchu drogowego jest wyni-
kiem sugestii komisji sejmowe;j.

9. Brak odpowiedniej dostepnosci potaczer
kolejowych oraz niski standard podrézy
koleja, skutecznie zniecheca pasazeréw
do korzystania z tego srodka transportu.
Dobrze funkcjonujacy regionalny trans-
port zbiorowy pozwala na swobodne prze-
mieszczanie sie mieszkaficéw do miejsc
zatrudnienia, nauki, placéwek kultury,
aw rejonach duzego natezenia ruchu dro-
gowego transport kolejowy stanowi real-
ng alternatywe dla uzytkownikéw drég.
Zarzgdzanie regionalnym pasazerskim
transportem kolejowym zostanie skontro-
lowane w 2016 1.

10. Bezpieczeristwo ruchuna przejazdach
i przejsciach kolejowo-drogowych. Istotnym
problemem polskich kolei jest wysoki sto-
piefi zagrozenia wypadkami na skrzyzo-
waniach z drogami kolowymi. Zaréwno
urzadzenia techniczne zamontowane na
strzezonych przejazdach, jak tez kladki
dla pieszych nad torami sg w ztym stanie
technicznym. Z tego wzgledu kolej oraz
inni zarzadcy wylaczaja z eksploatacii te
obiekty izastepuja je mniej bezpiecznymi,
tj. przejazdami niestrzezonymi i przejscia-
mi w tzw. poziomie szyn. Oprécz ofiar
$miertelnych wypadki na przejazdach
i przejsciach wyrzadzaja réwniez powaz-
ne szkody materialne, ktérych skutki stwa-
rzaja takze istotne utrudnienia w ruchu na
calej sieci drég.
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11. W listopadzie 2008 r. Parlament
Europejski przyjat rezolucje, w ktérej pod-
kreslono konieczno$¢ ochrony pszczelarzy
europejskich oraz podejmowania przez
pafistwa czlonkowskie dziatafi na rzecz
wsparcia tego sektora. Problemy pszcze-
larstwa byty w latach 2011-2014 wielo-
krotnie przedmiotem interpelacjiizapytan
poselskich oraz zainteresowania Srodkéw
masowego przekazu. NIK sprawdzi wspar-
cie pszczelarstwa w Polsce.

12. Promocja produktéw rolno-spozyw-
czych staje sie coraz wazniejszym czyn-
nikiem decydujacym o wzroscie ich eks-
portuikonsumpcji. W celu zgromadzenia
$rodkéw na promocje zostato utworzo-
nych dziewie¢ branzowych funduszy.
Wykorzystuje sie je do finansowania:
kampanii informacyjno-promocyjnych,
badan naukowych i rynkowych, szkoles,
wsparcia organizacji branzowych, udziatu
w unijnych programach promocyjno-in-
formacyjnych. Planowana kontrola ma na
celu zbadanie czy prawidowo realizowano
wsparcie z tych funduszy.

13. Tworzenie organizacji rybackich
i centréw pierwszej sprzedazy ryb to
jedna z koncepcji wspélnej polityki Unii
Europejskiej w zakresie ryboléwstwa.
Celem tych dziatati jest przede wszyst-
kim wzmocnienie pozycji rynkowej sek-
tora polowowego, ktéry w Polsce nadal
funkcjonuje w znacznym rozproszeniu
organizacyjno-technicznym. Kontrolerzy
zbadaja, czy centra pierwszej sprzedazy
ryb skutecznie wykonuja swoje zadania.
14. Szeroki dostep obywateli do ustug
elektronicznych wymaga wsparcia regu-
latora rynku. Efektywne zarzadzanie za-
sobami czestotliwo$ci determinuje liczbe
dostawcéw ustug orazich oferte, przyczynia
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sie do rozwoju nowych produktéw i ich
konkurencyjnosci, wplywa na jakos$¢ §wiad-
czonych ustug. Kontrolerzy sprawdza, czy
gospodarka czestotliwosciami przeznaczo-
nymi dla telekomunikaciji, radiofonii i tele-
wizji jest prowadzona prawidtowo.

15. W ostatnich latach w wojewddztwie
opolskim wykonano inwestycje budowy/
przebudowy przez jednostki samorzadu
terytorialnego obiektéw uzytecznosci
publicznej. Cze$¢ gmin ma obecnie pro-
blemy z wykorzystaniem tych obiektéw
w pelnym zakresie, co negatywnie odbi-
ja sie na wynikach prowadzonej w nich
dziatalnosci, a takze moze prowadzi¢ do
nadmiernego zaangazowania srodkéw
publicznych w biezace utrzymanie tych
obiektéw. Z tego wzgledu NIK chce zba-
dac¢ zarzgdzanie wybranymi skladnikami
majqtku jednostek samorzqdu terytorial-
nego w wojewdédztwie opolskim.

16. W grudniu 2014 r. Minister Gospo-
darki wprowadzit nowe, wyzsze stawki
optat za czynnos$ci Urzedu Dozoru Tech-
nicznego. Po tej decyzji ze strony przedsie-
biorcéw padty krytyczne glosy, wskazuja-
ce na nieracjonalno$¢ monopolizacji ustug
dozoru technicznego, powodujaca nieuza-
sadniony wzrost cen tych ustug. Zdarzenia
te czynia zasadnym pytanie, czy ustawowe
zadania Urzedu Dozoru Technicznego reali-
zowane s3 prawidlowo i zgodnie z zasada-
mi nalezytego zarzadzania finansami—na
ktére odpowiedz ma przynies¢ kontrola.
17. Administracja miar wykonuje zadania
wazne dla pafistwa, ale gtéwnie dla przed-
siebiorcéw i obywateli. Najwazniejszym
jest zachowanie spéjnosci pomiarowej, jed-
nolito$ci miar i doktadno$ci pomiaréw.
NIK oceni realizacje strategii Gtéwnego
Urzedu Miar na lata 2010-2015.
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Zdrowie

1. Realizacja zadar Narodowego Funduszu
Zdrowia w 2015 r. bedzie kontynuacja
badan kontrolnych z lat wczesniejszych,
ktore wykazaly, ze doszto do pogorsze-
nia dostepu pacjentéw do wielu istotnych
$wiadczen zdrowotnych. Wskaznikiem
tego stanu byl nie tylko wzrost liczby ocze-
kujacych, lecz takze wydltuzajacy sie czas
oczekiwania na uzyskanie planowych ustug
medycznych. Szereg $wiadczeri w ogéle
nie bylo kontraktowanych na niektérych
obszarach kraju, co zmuszato pacjentéw
do migracji do innych wojewddztw.

2. W wyniku kontroli wykonaniaw 2012 .
planu finansowego NFZ, w ktérej wskaza-
no na pogarszajaca sie dostepnos¢ Swiad-
czeti zdrowotnych finansowanych ze $rod-
kéw publicznych, Ministerstwo Zdrowia
przygotowato projekt zmian okreslanych
jako pakiet onkologiczny (ktéry w zato-
zeniu miat skréci¢ proces diagnozowania
pacjentéw onkologicznych i utatwic¢ ich
leczenie) oraz pakiet kolejkowy (zawiera-
jacy rozwigzania organizacyijne i technicz-
ne majace usprawni¢ dostep do leczenia
finansowanego ze srodkéw publicznych).
Realizacja poszczegdlnych rozwiazan pa-
kietu wywolata jednak fale krytyki ze stro-
ny réznych srodowisk. Kontrola przygoto-
wania i wdrozenia pakietu onkologicznego
powinna wykaza¢, czy jego wprowadzenie
doprowadzito do poprawy sytuacji w za-
kresie leczenia onkologicznego.

3. Chorzy przewlekle oraz pacjenci onko-
logiczni maja utrudniony dostep do pra-
widlowego leczenia przeciwbdélowego.
Bél nowotworowy dotyka 94% chorych
w okresie terminalnym. Polska jest jednym
zkrajéw o niskim zuzyciu lekéw opioido-
wych. Brakuje tez systemu kontroli jakosci
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leczenia bélu. Tylko w niewielkiej czesci
szpitali wdrozono wewnetrzne procedury
zwalczania bélu. Dostep do odpowied-
niej opieki medycznej, w tym do terapii
przeciwbdlowej, jest istotnym elementem
realizowania zobowiazan pafistwa z za-
kresu podstawowych praw i wolnoSci.
Kontrolerzy sprawdza dostepnos¢ terapii
przeciwbélowe;.

4. Prowadzone od wielu lat analizy i ba-
dania wykazuja, ze stan zdrowia i dtugos¢
zycia czlowieka w ogromnej mierze zaleza
od stylu zycia, a takze warunkéw $rodo-
wiska, uwarunkowar genetycznych oraz
od systemu i jakosci opieki medyczne;j.
Wszelkie dzialania profilaktyczne sa zde-
cydowanie tafisze od medycznych dzia-
Tafi naprawczych, ktére sg coraz drozsze.
Kontrolerzy zbadaja efekty profilaktyki
zdrowotnej w systemie ochrony zdrowia
w dziedzinie gastrologii, kardiologii oraz
ginekologii.

5. Analizy epidemiologiczne wskazuja na
wzrastajaca w ostatnim dziesiecioleciu licz-
be o0séb z zaburzeniami psychicznymi,
wymagajacych pomocy specjalistyczne;.
Zaniechania dziataf prewencyjnych po-
woduja czestsze ujawnianie sie zaburzef
chorobowych w populacji 0s6b mtodych.
Z kolei wydluzanie sie czasu trwania zycia
i starzenie sie spoleczefistwa wskazuje na
mozliwos¢ nasilania sie choréb zwigza-
nych zwiekiem. Kontrola realizacji zadan
Narodowego programu ochrony zdrowia
psychicznego jest kontynuacja badan z lat
poprzednich.

6. Polska nalezy do krajéw o starzeja-
cej sie populacji, w ktérej w 2011 r. bylo
ok. 250 tys. oséb chorych na chorobe
Alzheimera — odpowiedzialng za ponad
50% przypadkéw otepier. Wedlug danych
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europejskich za 2005 r., choroby mézgu
generowaly az 35% ogdlnych kosztéw
w ochronie zdrowia. Powaznym wyzwa-
niem staje sie wobec tego poszukiwanie
rozwiazan systemowych pozwalajacych
obja¢ tych chorych szczegdlng opieka, aby
jak najp6zniej dochodzito do rozwiniecia
sie pelnej postaci otepienia, generujacej
najwyzsze koszty finansowe i spoteczne.
NIK oceni system opieki nad osobami cho-
rymina chorobe Alzheimera oraz wsparcie
dla ich rodzin.

7. Celem diagnostyki laboratoryjnej jest
dostarczenie jak najbardziej wiarygodnych
i wyczerpujacych informacji dotyczacych
pacjentana okreélonym etapie postepowa-
nia diagnostycznego lub terapeutycznego.
Badania laboratoryjne stanowia najtarisze
i najlatwiej dostepne zrédlo informaciji
medycznej. Dostep do badan diagnostycz-
nych plasuje Polske na jednym z ostat-
nich miejsc wsrdd krajéw europejskich,
a naktady na diagnostyczng medycyne
laboratoryjna sa nizsze niz w krajach wy-
soko rozwinietych. Kontrolerzy sprawdza
dostepnosé i finansowanie diagnostyki
laboratoryjnej.

8. Kontrola wdrazania zasad zdrowego
Zywienia w szkotach publicznych bedzie
kontynuacja dziatalno$ci kontrolnej NIK
z lat poprzednich. Sprawdzona zostanie
realizacja programu pafistwa w zakresie
dozywiania oraz wdrazanie dzialah wyni-
kajacych z programu zapobiegania nadwa-
dze i otylosci.

9. Dopuszczanie do obrotu suplementéw
diety. Bezpieczefistwo zywnosci to temat
bardzo aktualny, budzacy ogromne zainte-
resowanie. Suplementy diety wprowadza-
ne do obrotu muszg spetnia¢ wymagania
dotyczace sktaduioznakowania, okreslone
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w aktach prawa unijnego i krajowego, za$
podmioty dziatajace na rynku spozyw-
czym, ktére maja zamiar wprowadzi¢ po
raz pierwszy do obrotu suplement diety,
s3 obowigzane powiadomi¢ o tym fak-
cie Gléwnego Inspektora Sanitarnego.
Kontrola jest wynikiem sugestii zgloszo-
nej przez komisje sejmowa.

10. Dopalacze to rodzaj syntetycznych
substancji psychoaktywnych o dziataniu
podobnym do ,tradycyjnych” narkoty-
kéw. Sa one bardzo szkodliwe dla zdro-
wia i szybko uzalezniajg. Rynek dopalaczy
w Polsce rozwija sie dynamicznie od 2007 r.
Wskutek wyniktych z tego probleméw,
m.in. plagi przedawkowan, w 2010 r. za-
mknieto sklepy z dopalaczami i zmieniono
prawo. Ograniczylo to rynek dopalaczy, ale
nie wyeliminowato ich uzywania. Kontrola
przeciwdziatania sprzedazy dopalaczy
powinna odpowiedzie¢ na pytanie, czy
dziatania organéw administracji publicz-
nej zapewnily ograniczenie dostepnosci
dopalaczy i ich dystrybucji.

11. Wrazz szybkim rozwojem nowocze-
snych technologii, e-uzaleznienia stajg sie
coraz powszechniejszym problemem.
Mtodzi ludzie nie widza zagrozenia tym
uzaleznieniem. Problemu nie dostrzega-
ja czesto réwniez rodzice, a szkoty nie sa
wystarczajaco przygotowane, by zdiagno-
zowac ten problem u dzieci. Kontrolerzy
oceniy, czy dziatania podejmowane w za-
kresie przeciwdziatania e-uzaleznieniu
dzieci i mlodziezy sa prawidlowe i wy-
starczajace.

12. W 2014 r. implementowano do
polskiego systemu prawnego przepisy
tzw. dyrektywy transgranicznej, ktére
umozliwiaja finansowanie opieki zdro-
wotnej udzielonej poza granicami kraju.
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Rezultatem wprowadzenia nowej regu-
lacji jest finansowanie ze srodkéw kra-
jowych $wiadczen wykonywanych poza
granicami kraju. NIK zbada respektowanie
praw pacjentéw w transgranicznej opiece
zdrowotne;j.

13. W wojewddztwie podlaskim trwa
wdrazanie uslug e-administracji, w tym
obejmujacych réwniez ochrone zdrowia.
Urzad Marszatkowski Wojewédztwa
Podlaskiego zakoficzyl realizacje projektu
Podlaski System Informacyjny e-Zdrowie.
Jego celem jest poprawa dostepnoéci do
publicznej stuzby zdrowia przez stworzenie
narzedzi niezbednych do proceséw pla-
nowania leczenia, podejmowania decyzji,
zracjonalizowania wydatkéw publicznych
na ochrone zdrowia, mozliwosci uzyska-
nia z jednostek ochrony zdrowia maksy-
malnie jednolitej informacji statystyczne;.
Kontrolerzy sprawdzg, czy wdrozenie tego
systemu przyczynia sie do uzyskania ko-
rzy$ci przez podmioty lecznicze i organy
je tworzace.

14. Uzdrowiska to miejscowosci dysponu-
jace naturalnymi surowcami leczniczymi
oraz klimatem o wtasciwosciach leczni-
czych. Analiza dotychczasowych wynikéw
kontroli NIK oraz doniesiefi prasowych
wskazuje, ze gminy uzdrowiskowe moga
nie zachowywac funkgji leczniczych uzdro-
wiska. Watpliwosci budzi sposéb wyko-
rzystania przez gminy srodkéw finanso-
wych z optaty uzdrowiskowej oraz dotacji
zbudzetu panistwa. NIK oceni spetnianie
wymogéw okreslonych dla uzdrowisk.
15. Profilaktyka stomatologiczna dzieci
i mlodziezy w wojewddztwie lubelskim.
W 2011 r. blisko 80% ubezpieczonych nie
skorzysta%o ani razu z ushug dentysty w ra-
mach NFZ. Az 92% polskich nastolatkéw
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cierpi z powodu préchnicy. Z tego wzgle-
du istotna jest wlasciwa opieka stomato-
logiczna dzieci i mlodziezy w szkotach.
Kontrolerzy sprawdza skutecznos¢ pro-

filaktyki.

Ochrona $rodowiska

1. Ochrona jakosci wéd ujmowanych do
zaopatrzenia ludnosci w wode przezna-
czong do spozycia. Zrédlem zaopatrze-
nia w wode mieszkaficéw sa ujecia wéd
podziemnych i powierzchniowych. W celu
zapewnienia odpowiedniej jako$ci ujmo-
wanej wody, m.in. wyznacza sie strefy
ochronne uje¢ wéd, stanowiace obszary,
na ktérych obowiazuja zakazy, nakazy
i ograniczenia w uzytkowaniu gruntéw
i korzystaniu z wody oraz wydaje pozwo-
lenia wodnoprawne na pobér wod w celu
okreslenia warunkéw wykonywania tego
uprawnienia.

2. Zgodnie zRamowg dyrektywa wodng,
dobry stan ekologiczny wéd powierzch-
niowych nalezalo osiagna¢ w Polsce do
2015 r. Z tego wzgledu na 2016 r. zapla-
nowana zostata kontrola dziatas Inspekcji
Ochrony Srodowiska na rzecz poprawy
jakosci wéd w rzekach.

3. Podstawa nowego systemu postepowa-
nia z odpadami komunalnymi jest ich wita-
$ciwe zagospodarowanie i przetwarzanie
zwykorzystaniem funkcjonujacych regio-
nalnych instalacji przeznaczonych do tego
celu. NIK sprawdzi, czy dziatania organéw
administracji publicznej byly wystarcza-
jace dla zapewnienia prawidtowego zago-
spodarowania odpadéw komunalnych.
4. Analiza przedkontrolna wykazata, ze
system zarzqdzania zuzytym sprzetem
elektrycznym i elektronicznym jest obar-
czony szeregiem wad. Brakuje rozwigzan
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prawnych majacych na celu zapobieganie
dokonywaniu oszustw, nie ma tez efektyw-
nego nadzoru nad funkcjonowaniem syste-
mu zbiérki elektroodpadéw. Kontrolerzy
zbadaja, czy dzialania w ramach tego sys-
temu sg prawidlowe.

5. Funkcjonowanie systemu oczyszczania
Sciekéw w gminach regionu Wielkich Jezior
Mazurskich. Region ten jest jednym z naj-
bardziej cennych przyrodniczo terenéw
Polski. Dynamicznie rozwijajaca sie tu-
rystyka zagraza ekosystemowi, m.in. na
skutek zanieczyszczen odprowadzanych
do wéd. Gminy prébuja rozwigzac ten
problem przez realizacje programu roz-
budowy kanalizacji sanitarne;.

6. Zanieczyszczenie powietrza stanowi
w Polsce istotny problem. Przyktadowo,
raport miesi¢czny o stanie powietrza
w Katowicach za luty 2015 r. wykazat
18 dni, w ktérych poziom stezenia pytu
zawieszonego przekroczyl norme o ponad
100%. W celu ograniczenia zanieczysz-
czenia tworzone s3 programy ochrony
powietrza. W ostatnich latach jednym
z gléwnych zrédet zanieczyszczenia jest
tzw. niska emisja (emisja pytéw i szkodli-
wych gazéw pochodzaca m.in. zdomowych
piecéw grzewczych). Kontrolerzy ocenig,
czy dziatania organéw pafistwa na rzecz
poprawy stanu powietrza przez elimina-
cje niskiej emisji z kottowni przydomo-
wych i gminnych w wojewddziwie slgskim
sg skuteczne.

7. Wyniki wczeséniejszych kontroli NIK
wskazuja, ze wiekszos¢ kontrolowanych
powiatéw nie dysponowata petnymi infor-
macjami stuzacymi skutecznemu zarza-
dzaniu ryzykiem osuwiskowym, co bylto
jednym z celéw wprowadzenia (niemal
10 lat temu) przepiséw zobowiazujacych
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starostéw do obserwacji i rejestru tere-
néw, na ktérych wystapity ruchy masowe
ziemi i terenéw zagrozonych tymi ruchami.
Kontrolerzy sprawdza prawidlowo$¢ i sku-
teczno$¢ dziatan w zakresie zapobiegania
ruchom masowym ziemi i ich skutkom.
8. Kopalnia Siarki Machéw SA w likwi-
daciji realizuje projekt rekultywacji tere-
néw pogbrniczych w obszarach , Machéw
— Piaseczno”, ,Jeziérko” i ,Basznia”, kt6-
rego warto$¢ na lata 2011-2015 wynosi
141,6 mln zt. NIK przyjrzy sie rekultywacji
izagospodarowaniuwyrobiska , Piaseczno”.
9. Najwyzsza Izba Kontroli, z inicjaty-
wy wiceprezesa Rady Ministréw i po
uzgodnieniach z Bankiem Swiatowym,
podjeta sie kontroli realizacji , Projekiu
ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu
rzeki Odry” przy wykorzystaniu pozyczki
Banku Swiatowego. Dziatania zaplanowane
na 2016 r. s3 kontynuacja badafi kontrol-
nych z lat poprzednich.

10. Wojewodom podlegaja Paristwowa
Straz Lowiecka i Paristwowa Straz Ry-
backa. Zakres ich dzialania jest relatyw-
nie szeroki, spolecznie uzyteczny, a przy
tym bardzo specyficzny. W przestrze-
ni publicznej w zasadzie brakuje dosta-
tecznej wiedzy na temat realizacji obo-
wigzkéw przypisanych tym strazom, ich
funkcjonowania oraz wynikéw dziatania.
Problematyka ta nie byta do tej pory przed-
miotem kontroli NIK.

11. ‘W ostatnich latach coraz czesciej wy-
stepuja anomalie pogodowe, ktérym to-
warzysza katastrofy naturalne, m.in. silne
wiatry, susze, pozary. Jako gtéwna przy-
czyne takiego stanu rzeczy wskazuje sie
globalne zmiany klimatu. Nastepstwa tych
zjawisk sa dotkliwe dla laséw, ktérych moz-
liwosci zabezpieczenia przed katastrofami
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naturalnymi s3 ograniczone. NIK skupi
uwage na odtwarzaniu potencjatu produkcji
lesnej zniszczonego przez katastrofy oraz
wprowadzaniu instrumentéw zapobie-
gawczych.

12. Do tej pory system opieki nad bez-
domnymi zwierzetami byl niewydolny.
Gminy nie radzily sobie z problemem
bezdomnosci zwierzat, gtéwnie z powo-
du nieskutecznych dzialan ograniczajacych
rozrodczo$¢ oraz braku badz przepetnie-
nia schronisk. Kontrola zapobiegania bez-
domnosci zwierzqt jest wynikiem wniosku
Rady do spraw Wspierania Dziala na rzecz
Ochrony Zwierzat.

13. Polska korzysta nie tylko z funduszy
europejskich. W ramach szwajcarsko-
-polskiego programu wspétpracy otrzy-
malismy 489 mln frankéw szwajcarskich,
m.in. na ochrone §rodowiska i poprawe
infrastruktury transportowej. Program
ten jest forma bezzwrotnej pomocy zagra-
nicznej. Beneficjentami srodkéw moga by¢
instytucje publiczne i prywatne oraz orga-
nizacje pozarzadowe. Kontrolerzy ocenig
realizacje szwajcarsko-polskiego programu
wspétpracy w obszarze Srodowiska i infra-
struktury, na ktére alokowano najwieksze
srodki finansowe.

Bezpieczenstwo i porzadek publiczny

1. Infrastruktura krytyczna odgrywa klu-
czowa role w funkcjonowaniu pafistwa.
W wyniku zdarzen spowodowanych sitami
natury lub bedacych konsekwencja dziatar
czlowieka infrastruktura krytyczna moze
zostac zniszczona, uszkodzona, a jej funk-
cjonowanie moze ulec zakléceniu, przez co
zagrozone staje sie zdrowie i zycie oraz mie-
nie obywateli. Réwnoczesnie tego typu wy-
darzenia negatywnie wptywaja na rozwéj
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gospodarczy pafistwa. Ochrona infrastruk-
tury krytycznej jest jednym z priorytetéw
stojacych przed pafistwem. Kontrolerzy
sprawdza bezpieczeristwo obiektéw infra-
struktury krytyczne;j.

2. Doniesienia medialne wskazuja namozli-
we nieprawidlowe zapewnienie bezpieczeri-
stwa zaopatrzenia w wode duzych aglome-
racji miejskich na wypadek wystqpienia sy-
tuacji kryzysowych. Zaopatrzenie w wode
pitna mieszkafncéw wielkich aglomera-
cji miejskich jest jednym z zasadniczych
probleméw, z jakimi musza sie uporac
wladze samorzadowe. Szczegdlnego zna-
czenia problem ten nabiera w sytuacjach
kryzysowych oraz w przypadku nasilaja-
cych sie zagrozen zewnetrznych.

3. Sytuacja polityczna na $wiecie powoduje
wzmozony ruch migracyjny réwniez na te-
rytorium RP. Wymaga to, zjednej strony, za-
pewnienia cudzoziemcom ochrony zgodnie
zustalonymi standardami, z drugiej strony
—porzadkuibezpieczeAstwa wewnetrzne-
go na terytorium RP. Kontrola polityki imi-
gracyjnej paristwa zostala zaproponowana
przez jedna z komisji sejmowych.

4. Tworzona sie¢ nowych autostrad i drog
ekspresowych wymaga wlasciwego zabez-
pieczenia ze strony stuzb uczestniczacych
w dziataniach ratowniczych. Organizacja
prowadzenia i koordynacji dziataf ratow-
niczych, wyposazenie w sprzet specjali-
styczny i wyszkolenie ratownikéw oraz
odpowiednie warunki do podjecia dzia-
tan przez stuzby ratownicze stanowia ele-
menty zapewnienia wlagciwego poziomu
bezpieczenistwa uzytkownikéw autostrad
idrog ekspresowych. W kontroli organiza-
cji i przygotowania do dzialar ratowniczych
NIK zbada, czy obowigzujace w Polsce
rozwigzania organizacyjne gwarantuja
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sprawne prowadzenie dziataf ratowni-
czych w przypadku wystapienia zdarzen
drogowych na autostradach i drogach eks-
presowych.

5. Polska jest krajem najwyzszego ryzyka
dla niechronionych uczestnikéw ruchu
drogowego. Analiza danych o zdarzeniach
drogowych z udziatem rowerzystéw po-
twierdza znaczng skale zagrozenia tej grupy
uzytkownikéw polskich drég. Rocznie no-
towanych jest kilkana$cie tysiecy zdarzer
zich udziatem. Kontrola realizacji przez
Policje i straze miejskie zadavn w celu za-
pewnienia bezpieczeristwa pieszym i rowe-
rzystom powinna wskaza¢, czy podejmo-
wane dziatania maja wplyw na poprawe
bezpieczenstwa niechronionych uczest-
nikéw ruchu drogowego.

6. Praca wiezniéw jest jednym z filaréw
resocjalizacji. Polska zatrudnia jedynie
30% osadzonych, podczas gdy w innych
krajach naszego regionu wskaznik ten siega
nawet 80%. Pafistwo nie zapewnia zatem
skutecznych mechanizméw promujacych
zatrudnianie osadzonych. NIK sprawdzi,
czy system zatrudniania 0séb pozbawio-
nychwolnosci skutecznie wspiera resocja-
lizacje tych oséb.

7. Temat kontroli wykorzystania monito-
ringu wizyjnego w szkotach i jego wplywu
na bezpieczeristwo ucznidw zostat przyjety
do planu pracy NIK na 2016 r. w wyniku
sugestii Rzecznika Praw Obywatelskich.
Monitoring w szkotach jest coraz po-
wszechniejszy. Dyrektorzy szkét wskazuija,
ze obecno$¢ kamer mobilizuje uczniéw do
poprawnych zachowan, zmniejsza rozmiary
patologii. Negatywnie o instalacji monito-
ringu w szkotach wypowiadaja sie jednak
eksperci oraz organy powotane do ochrony
praw i wolno$ci obywateli, podkreslajac,
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ze brakuje dowodéw na skuteczno$é mo-
nitoringu i sugeruja korzystanie z innych
metod.

8. Zasadniczym zadaniem i celem funk-
cjonowania policyjnych izb dziecka jest
niesienie doraznej pomocy oraz przeciw-
dziatanie demoralizacji i przestepczosci
nieletnich, u ktérych wystepuja objawy
spolecznego niedostosowania, zagrozenia
moralnego lub ktérzy znalezli sie w ciez-
kiej sytuacji. Udzielenie im pomocy jest
niezbednym warunkiem powrotu do nor-
malnego zycia. Kontrolerzy przyjrza sie,
czy w policyjnych izbach dziecka prze-
strzegane s3 prawa dzieci.

9. Z analizy Komisji Nadzoru Finansowego
z 2014 r. wynika, ze ok. 80% aktywnych
klientéw rynku walutowego, korzystaja-
cych zinternetowych platform transakcyj-
nych, ponosi strate. Przyczyng moga by¢
m.in. nieprawidlowos$ci w dzialaniu firm
inwestycyjnych, dotyczace zakresu i stan-
dardu informaciji przekazywanych w rekla-
mach i przy zawarciu umowy o $wiadczenie
ustug oraz nierzetelna ocena adekwatnosci
ustugi finansowej. NIK chce zbada¢, czy
instytucje odpowiedzialne za nadzér nad
rynkiem walutowym zapewniaja niepro-
fesjonalnym uczestnikom rynku wystar-
czajacy ochrone ich praw.

10. Budowa, przebudowa oraz utrzy-
manie drég lesnych przez Panistwowe
Gospodarstwo Lesne Lasy Paiistwowe
w wojewddztwie warmirisko-mazurskim.
Sie¢ drég lesnych jest podstawowym ele-
mentem infrastruktury technicznej w la-
sach. Naich budowe, przebudowe i remon-
ty Lasy PafAstwowe wydatkuja znaczne
srodki finansowe. Kontrolerzy sprawdza,
czy $rodki publiczne przeznaczone na ten
cel byty wydawane prawidtowo.
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Edukacja

Plan pracy NIK na rok 2016 r. przewiduje
9 kontroli zagadnieri dotyczacych edukacii.
1. W Polsce w 2014 r. byto zatrudnionych
ponad 650 tys. nauczycieli. Wydatki pu-
bliczne na o§wiate wyniosty w owym roku
prawie 65 mln zt. Zaréwno liczba zatrud-
nionych o0s6b, nieporéwnywalna do innych
zawodoéw, jak i kwota wydatkéw publicz-
nych stwarza konieczno$¢ postawienia
pytan dotyczacych jakosci przygotowa-
nia kandydatéw do zawodu nauczyciela
w ramach studiéw prowadzonych przez
szkoty wyzsze, jak i wdrazania do zawodu
nowo zatrudnionych oséb. Kontrolerzy
przeanalizuja przygotowanie do wykony-
wania zawodu nauczyciela.

2. Kolejny istotny problem dotyczy bez-
pieczeristwa i higieny nauczania w szko-
tach publicznych. Na poziom ksztalcenia
uczniéw wplywaja bowiem nie tylko wie-
dza, doswiadczenie i zaangazowanie kadry
dydaktycznej oraz motywacja uczniéw,
ale takze odpowiednie warunki higienicz-
no-zdrowotne w szkole. Higiena procesu
nauczania obejmuje ochrone ucznia przed
niekorzystnymi warunkami zwiazany-
mi znauka, zapewnienie bezpieczeristwa
i odpowiednich warunkéw sanitarnych
oraz odpowiednig organizacje pracy
ucznia, zgodna z jego psychofizycznymi
mozliwosciami. Kontrola ta stanowi kon-
tynuacje badan kontrolnych z lat wcze-
$niejszych.

3. W ostatnich latach rosnie liczba odno-
towanych préb samobgjczych. Wzrasta tez
liczba 0séb leczonych z powodu zaburzer
psychicznych. Z doniesier prasowych wy-
nika, Ze co czwarty uczefi mial lub ma obja-
wy depresji, a problem ten dotyka réwniez
dzieci w wieku przedszkolnym. Szkoty
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maja zatem do odegrania wazna role w pro-
cesie edukacji na rzecz upowszechnienia
wiedzy o zdrowiu psychicznym oraz roz-
wijania umiejetnosci radzenia sobie w sy-
tuacjach zagrazajacych zdrowiu. Problem
ten bedzie przedmiotem kontroli prze-
ciwdziatania zaburzeniom psychicznym
u dzieci i mlodziezy szkolnej.

4. Wlatach 2012-2013 realizowany byt pi-
lotazowy program rzadowy Cyfrowa szko-
ta. Najego wdrozenie wydano zbudzetu
pafistwa 46,5 mln zt. Ponadto, od 2013 r.
realizowany jest projekt , E-podreczniki do
ksztalcenia ogdlnego”, zaktadajacy przygo-
towanie 18 elektronicznych podrecznikéw
do ksztalcenia ogélnego oraz 2500 innych
elektronicznych zasobéw edukacyjnych.
Powyzsze dzialania na rzecz cyfryzacji
szkét spotykaja sie z krytyka ze strony Ko-
misji Edukacji, Nauki i Mtodziezy Sejmu
RP, a takze medidéw. Zglaszane s3 obawy
o jako$¢ powstajacych podrecznikéw elek-
tronicznych oraz op6znienie w ich wy-
daniu. W 2016 r. kontrolerzy przyjrza sie
cyfryzacji szkét.

5. Kontrole rozpoznawcze przeprowadzo-
ne przez NIK oraz informacje medialne
wskazuja, ze wystepuja nieprawidtowosci
w wykonywaniu przez gminy obowigzku
dowozenia dzieci do przedszkoli i szkét.
Dotycza one zaréwno udzielania zamo-
wien zwigzanych z przewozem, jak i sa-
mego sposobu realizacji przez gminy tego
obowiazku.

6. Ustawa o systemie o§wiaty naktada na
szkoty publiczne obowiazek zapewnienia
uczniom mozliwosci korzystania ze Swie-
tlicy. Kontrola funkcjonowania swietlic
szkolnych powinna wykazaé, czy uczniom
szkét podstawowych zapewniono odpo-
wiednie zajecia $wietlicowe.
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7. Napodstawie ustawy z 4 lutego 2011 r.
o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat trzech,
Minister Pracy i Polityki Spotecznej ogto-
sit resortowy program ,Maluch”. Celem
tego programu jest prowadzenie polityki
prorodzinnej odnoszacej sie do wspiera-
nia rodziny w opiece nad matymi dzie¢mi
przez m.in. umozliwienie ich rodzicom
i opiekunom podjecia aktywnosci zawo-
dowej. Kontrolerzy ocenia wptyw reali-
zacji programu ,Maluch” na zwiekszenie
aktywnosci zawodowej rodzicéw i opieku-
néw dzieci.

8. W ostatnich latach wystepowat nie-
dostatek miejsc w przedszkolach i ztob-
kach. Poprawa tej sytuacji miata nasta-
pi¢ w zwiazku z nowelizacja ustawy
7 13 czerwca 2013 1. o systemie o§wiaty.
NIK sprawdzi zapewnienie przez gminy
opieki przedszkolnej oraz opieki nad dzieé-
mi do lat trzech w wojewddztwie swieto-
krzyskim.

9.Jak wynika z doniesieri medialnych,
w szkotach dla dorostych co roku nauke
rozpoczyna 130 tys. 0séb, ale egzamin ma-
turalny zdaje tylko kilka procent z nich.
Ministerstwo Edukacji Narodowej wydaje
na te placéwki 1,6 mld zt rocznie, co rodzi
pytanie o efektywnos¢ wydatkowania tych
$rodkéw publicznych. NIK sprawdzi, czy
ksztatcenie w szkotach dla dorostych jest
prawidtowe i skuteczne.

Ochrona socjalna

1. Dzienne domy pomocy s3 jednostka-
mi organizacyjnymi pomocy spolecznej
i maja na celu zapewnienie wsparcia oso-
bom starszym przez umozliwienie korzy-
stania z oferty opiekuficzej, aktywizuja-
cej, edukacyjnej, kulturalnej, rekreacyjnej
oraz prozdrowotnej. Dla placéwek tych nie
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sg okreslane standardy ani zasady dziata-
nia, co stanowi istotne ryzyko dla jakosci
$wiadczonych ustug i sprawia, ze obszar
ten, wrazliwy spolecznie, jest zagrozo-
ny wystepowaniem nieprawidtowosci.
Kontrola opieki nad osobami starszymi
w dziennych domach pomocy stanowi kon-
tynuacje badan kontrolnych z lat wcze-
$niejszych.

2. W Polsce funkcjonuje ponad 40 tys. ro-
dzin zastepczych. Chociaz celem uchwale-
nia ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej byt rozwéj rodzinnych
form opieki i stopniowe ograniczanie roli
doméw dziecka, to jednak powiatom bra-
kuje kandydatéw na rodzicéw zastepczych.
Ministerstwo Pracy i Polityki Spoleczne;
szacuje, ze catkowite zastapienie form in-
stytucjonalnych wymaga powotania ponad
6,5 tys. rodzin zastepczych. Problem ten
bedzie przedmiotem kontroli doboru 0séb
do petnienia funkcji rodziny zastepczej.
3. Rodziny majace trudnoéci w sprawowa-
niu funkcji opiekuiczo-wychowawczych
potrzebuja pomocy w organizowaniu dzie-
ciom czasu wolnego, pokonywaniu trud-
nosci szkolnych, radzeniu sobie zzaburze-
niami zachowania itp. Wazna role w sferze
pomocy w opiece i wychowaniu odgrywaja
placéwki wsparcia dziennego dla dzieci.
Kontrola funkcjonowania tych placéwek
powinna wykaza¢, czy skutecznie pomagaja
one rodzinom majgcym trudnosci w wy-
petnianiu funkcji opiekuficzo-wychowaw-
czych.

4. Zmniejszajaca sie stale liczba uczniéw
w szkolach powoduje ograniczanie liczby
szkét, a to z kolei wplywa na zmniejsze-
nie zatrudnienia nauczycieli. Na realizacje
programéw aktywizacji zawodowej na-
uczycieli zlikwidowanych szkét publicznych
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przeznaczono znaczne $rodki publiczne.
Kontrolerzy sprawdza, czy aktywizacja
zawodowa pracownikéw oswiaty byta sku-
teczna.

5. Coraz cze$ciej w mediach pojawiaj sie
doniesienia o problemach oséb przecho-
dzacych na emeryture z przedstawieniem
uznawanej przez ZUS dokumentacji po-
twierdzajacej zatrudnienie i wynagrodze-
niaza czas pracy przed 1999 r. w nieistnie-
jacych juz zaktadach pracy. Niemozno§¢
przedstawienia takiej dokumentacji ma
bezposredni wplyw na wyliczanie przez
ZUS kapitatu poczatkowego, a nastepnie
emerytury. W kontroli dziatania systemu
przechowywania dokumentacji osobowej
i ptacowej NIK oceni, czy system umoz-
liwia obywatelom realizacje uprawnienia
do $wiadczen emerytalnych za prace przed
1999 r. w nieistniejacych juz zaktadach

pracy.

Rekreacja, kultura, religia

1. Straty wojenne poniesione przez Polske
w dziedzinie débr kultury sa ogromne,
ajednoczesnie niezwykle trudne do pre-
cyzyjnego okreslenia i oszacowania. NIK
przyjrzy sie odzyskiwaniu utraconych dziet
sziuki.

2. Pafstwo polskie, za posrednictwem
Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Naro-
dowego, powinno stwarzac¢ warunki do
efektywnej ochrony materialnej spuscizny
kulturowej, obejmujacej zaréwno dzie-
dzictwo Rzeczypospolitej, jak i dorobek
emigracji polskiej, wytworzony i przecho-
wywany poza Polska. W kontroli ochrony
polskiego dziedzictwa narodowego za gra-
nicqg NIK zbada, czy pafistwo w wystar-
czajacym stopniu dba o polskie materialne
dziedzictwo narodowe za granica.
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3. Rozwdj sportu 0séb niepetnosprawnych.
Analiza zgromadzonych danych wskazuje,
ze promocja sportu 0séb niepelnospraw-
nych jest niewystarczajaca. Kontrolerzy
zbadaja, czy pafistwo skutecznie przeciw-
dziata przez sport wykluczeniu spotecz-
nemu o0s6b niepetnosprawnych.

4. Boiska przyszkolne, ktére zostaty wy-
budowane badzzmodernizowane ze srod-
kéw publicznych, czesto s3 niedostepne
dla lokalnych spolecznosci. W ostatnich
latach wlozono wiele wysitku, aby doszto
do przeksztalcenia starych, wyeksploato-
wanych boisk w nowoczesne obiekty spor-
towe. NIK zbada dostepnosé boisk przy-
szkolnych dla lokalnych spotecznosci.

Obrona narodowa

1. Dozadan Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej wynikajacych z cztonkostwa Polski
w Sojuszu Pétnocnoatlantyckim nalezy
wsparcie przez pafistwo gospodarza wojsk
sojuszniczych, oznaczajace cywilna i woj-
skowa pomoc udzielang w czasie pokoju,
kryzysu i wojny wojskom sojuszniczym
i organizacjom, ktére sa rozmieszczone,
wykonuja zadania lub przemieszczajg sie
przez terytorium pafistwa gospodarza.
NIK oceni realizacje zadavi wsparcia przez
paristwo gospodarza w ramach zabezpie-
czenia ¢wiczen sit NATO na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Do zadan na rzecz obronno$ci pafistwa
w zakresie przygotowania do czasu kry-
zysu i wojny naleza m.in. przedsiewziecia
mobilizacji gospodarki oraz militaryza-
cji. NIK zbada przygotowanie i realizacije
Programu mobilizacji gospodarki na lata
2013-2022.

3. W zwiazku z obecna sytuacja geopo-
lityczng istnieje podwyzszone ryzyko
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konfliktu zbrojnego w sasiedztwie Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Ministerstwo Obrony
Narodowej odpowiada w przypadku za-
grozenia za przeprowadzenie wcielenia do
wojska os6b podlegajacych powszechne-
mu obowiazkowi wojskowemu i odzyska-
nie przez jednostki petnej zdolnosci bo-
jowej. Jednym z elementéw warunkujacych
osiaggniecie tego celu jest odpowiedni stan
infrastruktury jednostek wojskowych
o niskim wskazniku rozwiniecia oraz wia-
$ciwe wyposazenie tych jednostek. NIK
sprawdzi gospodarowanie mieniem w jed-
nostkach wojskowych o niskim wskazniku
rozwiniecia.

4. W latach 1953-2013 w misjach zagra-
nicznych i operacjach wojskowych wzieto
udzial ponad 111 tys. polskich zotnierzy
i pracownikéw wojska. W kontroli pomo-
cy panstwa dla zotnierzy poszkodowanych
wtrakcie stuzby poza granicami kraju NIK
zbada, czy pomoc ta jest wystarczajaca.

Gospodarka
mieszkaniowa i komunalna

1. Rzadowy pogram , Mieszkanie dla mto-
dych” funkcjonuje od 2014 r. Program miat
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wspiera¢ mlodych ludzi w nabyciu pierw-
szego mieszkania finansowanego kredy-
tem, z doptata do wktadu wtasnego. NIK
przyijrzy sie realizacji rzqdowego programu
Mieszkanie dla mtodych’.
2.Zarzgdzanie cmentarzami komunal-
nymi nalezy do zadan wlasnych gminy.
Problematyka ta nie byta do tej pory przed-
miotem kontroli NIK.

3. Pomimo inwestycji w poprawe stanu
technicznego linii kolejowej, czas podrézy
pociggiem na odcinku Bydgoszcz Gléwna
— Torun Miasto jest poréwnywalny z cza-
sem podrézy autobusem i samochodem.
Kontrola zintegrowanego systemu publicz-
nego transportu zbiorowego na terenie byd-
gosko-toruriskiego obszarumetropolitalnego
powinna wskaza¢, czy realizowane przed-
siewziecia przyczynily sie do zwiekszenia
atrakcyjnosci oferty przewozowe;j.

oprac. ANNA OLESIEWICZ,
wicedyrektor Departamentu
Metodyki Kontroli

i Rozwoju Zawodowego NIK

Stowa kluczowe: plan pracy, roczny plan, Najwyzsza Izba Kontroli, kontrola sektora publicz-

nego, wykrywanie nieprawidowosci
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Na tle doswiadczen innych NOK

Whioski de lege ferenda
formutowane przez NIK

W wyniku przeprowadzonych kontroli najwyzsze organy kontroli
(NOK) przedstawiajg wnioski pod adresem jednostek kontrolowanych
i innych podmiotéw wtasciwych w danej sprawie. Wsrdd nich moga by¢
wnioski sugerujace potrzebe zmiany obowigzujacych aktéw prawnych
lub wydanie nowych aktéw (wnioski de lege ferenda). W Polsce usta-
wa wyraznie ustala prawo Najwyzszej Izby Kontroli do wystepowania
z takimi wnioskami, podczas gdy w wielu krajach podobna kompeten-
cja wynika jedynie w sposéb dorozumiany. Cze$¢ NOK uwaza, ze nie
moze uczestniczy¢ w procesach tworzenia prawa, aby nie bra¢ udziatu
w rozstrzyganiu spraw, ktére pézniej moga by¢ przedmiotem kontroli.

JACEK MAZUR . . ..
sprawozdaniu NIK; rozpatrywanie kwestii

wykorzystania wnioskéw de lege ferenda

Artykut przedstawia formutowanie wnio-
skéw de lege ferenda' przez Najwyzsza Izbe
Kontroli (NIK) na tle praktyki innych
NOK oraz dziatania na rzecz zapewnienia
jakosci i skutecznosci wnioskéw, miedzy
innymi przez: odpowiednie ich opracowy-
wanie; prowadzenie rejestru wnioskéw; za-
mieszczanie wykazu wnioskéw w rocznym

w kontaktach z przedstawicielami parla-
mentu i rzadu.

W zakoficzeniu ukazano problem roli
NIK w procesie tworzenia prawa?.

Woprowadzenie

Postepowanie kontrolne z reguty prowa-
dzi do oceny kontrolowanej dziatalnosci.

Lex ferenda (tac.) — ,przyszte prawo”, w rozumieniu ,jakie powinno by¢ prawo” (w przeciwstawieniu do
lex lata ,prawo obowiazujace"). Pochodne wyrazenie de lege ferenda oznacza dostownie ,,0 ustawie, ktéra
ma by¢ uchwalona”. Jest ono zwykle stosowane w kontekscie propozycji zmiany przepiséw prawnych.
Wstepna wersja artykutu zostata przedstawiona na spotkaniu szeféw NOK krajow Grupy Wyszehradzkiej,
Austrii i Stowenii (Promnice, 20-21 maja 2015 r.). Zob. J. Mazur: Wptyw NOK na jednostki kontrolowane
— kraje Grupy Wyszehradzkiej, ,Kontrola Panstwowa” nr 3/2015.
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Nastepuje wskazanie, jak j3 ulepszy¢ oraz
zostaja przedstawione propozycje rozwia-
zaf, ktére umozliwiaja zmiane, miedzy
innymi zalecenia (wnioski) pod adresem
jednostek kontrolowanych, a takze jed-
nostek nadrzednych i innych wlasciwych
organéw pafnistwowych lub samorzado-
wych. Zalecenia moga dotyczy¢ dziatal-
nosci konkretnych jednostek, moga to by¢
réwniez wnioski bardziej oglne, dotycza-
ce catoksztattu kontrolowanej dziedziny
(wnioski systemowe)3. Standardy kon-
troli, przyjete przez Miedzynarodowa
Organizacje Najwyzszych Organéw
Kontroli (INTOSAI) zawieraja postulaty
w zakresie formulowania i rozpatrywania
ustalen kontroli, w tym zglaszania wnio-
skow de lege ferenda* (patrzramkanas. 30).

Wsréd wnioskéw systemowych moga by¢
ustalenia dotyczace stanu prawa, na przy-
ktad wskazanie niespéjnosci (luk, sprzecz-
nos$ci) badz niejasnosci przepiséw prawa
lub braku aktéw wykonawczych do ustaw,
czy zwrdcenie uwagi na niezgodnos¢ pew-
nego przepisu z polityka pafistwa ustalo-
na przez wlasciwe organy®. Owe zjawiska

utrudniaja funkcjonowanie pafistwa, budza
watpliwosci co do pewnosci prawa, sprzy-
jaja dowolnosci interpretacyjnej i jego omi-
janiu oraz podwazaja zaufanie obywateli
do instytucji publicznych. Kontrole moga
zatem prowadzi¢ do wypowiedzenia opinii
o potrzebie zmiany ustawy czy wydania
lub zmiany aktu wykonawczego. Cho¢ naj-
wyzsze organy kontroli najczesciej nie sa
uprawnione do formalnego wystapienia
z projektami, mogg jednak przekazywac
sugestie organom uprawnionym do inicjo-
wania postepowania prawotworczego lub
wydania danego aktu —zwykle parlamento-
wi, rzadowi czy poszczegdlnym ministrom.
Wydaje sie, ze owe postulaty nie moga by¢
liczne — wnioski de lege ferenda zawsze po-
winny by¢ czyms$ wyjatkowym, bardzo do-
kladnie uzasadnionym po dokonaniu oceny
racji przemawiajacych za i przeciw?®, jako ze
zmiana prawa zwykle stanowi tylko jeden
zmozliwych sposobéw przezwyciezania lub
zapobiegania dysfunkcjom w funkcjono-
waniu jednostek kontrolowanych, danego
obszaru administracji czy gospodarki albo
calego paistwa’.

3 Informacje o praktyce dziatania innych NOK pochodza gtéwnie z odpowiedzi na dwie ankiety przepro-
wadzone przez NIK: 1) jesienia 2013 r. NIK rozestata do wiekszosci NOK panstw europejskich pytania
dotyczace praktyki formutowania wnioskéw de lege ferenda (podsumowanie 21 odpowiedzi: Summary
of answers received from SAls in relation to the questionnaire on de lege ferenda motions; 08.01.2014,
updated 12.05.2015, bedzie dostepne na stronie <www.eurosai.org/> — sprawa jest w toku); 2) wiosna
2015 r. NIK zwrécita sie z dodatkowymi pytaniami do NOK Austrii, Czech, Stowacji, Stowenii i Wegier.

4 <http://www.issai.org/>

5 Zgodnie z § 27 ust. 1 pkt 5 zarzadzenia nr 9/2012 Prezesa NIK z 29.03.2012 r. w sprawie szczegbtowych
zasad przygotowywania kontroli, zadan kontroleréw oraz zasad sporzadzania informacji o wynikach
kontroli (ze zmianami), ,W informacji o wynikach kontroli zamieszcza sie w szczegélnosci [...] wnioski
o charakterze systemowym, wskazujace na konieczno$¢ podjecia dziatan usprawniajacych, w tym wnioski
co do stosowania prawa lub potrzeby zmiany obowiazujacego prawa [...]".

8 M. Graniecki: Jakos¢ prawa — co mozemy dla niej uczynié?, ,Kontrola Panstwowa” nr 1,/2003.

W opinii przedstawicieli Trybunatu Obrachunkowego Hiszpanii, wnioski de lege ferenda to szczegdlnie
widoczna forma dziatania najwyzszego organu kontroli. Zob. A Algarra Paredes, J. Ferran Dilla:
Transparency in Public Management: External Control, “EUROSAI Magazine” nr 18/2012, s. 126.
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Miedzynarodowe standardy kontroli

ISSAI 1 — Deklaracja z Limy w sprawie zasad kontroli:
.Czes¢ 11. Wdrazanie ustalen kontroli najwyzszych organéw kontroli.

1. Jednostki kontrolowane powinny ustosunkowa¢ sie do ustalen najwyzszego
organu kontroli w terminie okreslonym prawem lub wyznaczonym przez najwyz-
szy organ kontroli, a takze poinformowac¢ o dziataniach podjetych w zwiazku
z ustaleniami kontroli. [...]".

ISSAI 10 — Deklaracja z Meksyku w sprawie niezalezno$ci NOK:

»Zasada 7. Istnienie skutecznych mechanizméw monitorowania wykonania zale-
cen najwyzszych organéw kontroli.

NOK przedktadaja dokumenty pokontrolne odpowiednio: organowi ustawodaw-
czemu, jednej z jego komisji lub zarzadowi jednostki kontrolowanej, celem doko-
nania przegladu oraz monitorowania konkretnych zalecen dotyczacych dziatan
naprawczych [...]"8.

ISSAI 300 — Podstawowe zasady kontroli wykonania zadan:

»12. [...] Kontrola wykonania zadan [...] nie kwestionuje intencji i decyzji usta-
wodawcy, lecz bada, czy wady ustaw i rozporzadzen albo sposéb ich wdrozenia
uniemozliwity realizacje okreslonych celéw”®.

ISSAI 3000 - Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadan na podstawie
standardéw kontroli INTOSAI i praktyki:

»1.8. [...] propozycje dotyczace wprowadzenia zmian do aktéw prawnych, ustaw
i zasadniczego ksztattu przedsiewzie¢ publicznych moga mie¢ miejsce, jezeli
wykaze sie, ze istniejaca struktura przyczynia sie do powstawania powaznych
i potwierdzonych problemdw”°.

Jacek Mazur

Mozna wyrazié przypuszczenie, ze praw-
dopodobnie wszystkie najwyzsze organy
kontroli formutujg — cze$ciej lub rzadziej,
w mniejszym lub wiekszym zakresie — ja-
kies sugestie dotyczace zmiany obowiazu-
jacego prawa, cho¢ nie zawsze zostaja one

tak nazwane i maja rozny ksztatt. Niekiedy
wypowiedzi maja charakter ogélny, ograni-
czaja sie do opinii o niedoskonatosci regu-
lacji w pewnej dziedzinie, czasem nie okre-
§laja nawet, ktéry akt prawny nalezatoby
zmieni¢ i w jaki sposéb — w przekonaniu,

8 Standardy i wytyczne ISSAI 10. ISSAI 11. ISSAI 20. ISSAI 21. ISSAI 30. ISSAI 40. ISSAI 100. ISSAI 200.
ISSAI 300. ISSAI 400, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2011, s. 13, 28-29.

® <http://www.issai.org/media/69911/issai-300-english.pdf.>

10 Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadari na podstawie standarddéw kontroli INTOSAI i praktyki
— ISSAI 3000, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2009, s. 25.
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ze owe kwestie naleza do organéw two-

rzacych prawo. Réwniez tak ujete sugestie

mozna chyba traktowa¢ jako — w bardzo
szerokim rozumieniu — wnioski de lege
ferenda".

W Najwyzszej [zbie Kontroli sama opinia
o niedoskonatosci regulacji prawnej nie jest
traktowana jako wniosek de lege ferenda.
Przez wniosek tego rodzaju rozumie sie
propozycje, ktéra okresla:

+ akt prawny, ktéry powinien ulec zmia-
nie, mozliwie ze wskazaniem konkretnej
jego czesci (rozdziaty, artykutu itd.);

* treé¢ przyszlego uregulowania (ujeta
mozliwie szczegétowo) oraz cele, jakie
pragnie si¢ osiagnag;

* podstawy faktyczne (wynikajace z kon-
troli argumenty, ktére uzasadniajg pro-
ponowang zmiane);

« organ, do ktérego wniosek jest kiero-
wany.

Cze$¢ najwyzszych organéw kontroli
uwaza, ze nie moze uczestniczy¢ w pro-
cesach tworzenia prawa. Miedzy innymi
NOK Austrii, Czech, Francji i Szwecji nie
formuluja propozycji takich zmian, nawet
gdy wynikaja one zustalen kontroli; zalece-
nia pokontrolne mogg prowadzi¢ do zmian
legislacyjnych, lecz NOK nie uczestniczg
w ich opracowywaniu (w sprawozdaniu
NOK sugeruje sie zmiany, ktorych przy-
gotowanie bedzie zadaniem np. wtasci-
wego ministerstwa)!2. Jako uzasadnienie

podaje sie dwa argumenty. Po pierwsze,
chodzi o nieuczestniczenie w rozstrzyganiu
spraw, ktére pézniej moga by¢ przedmio-
tem kontroli. Czasem taczy sie to z obawa,
ze wnioski de lege ferenda moga stanowi¢
(albo moga by¢ uznane za) forme uprawia-
nia polityki, co naruszatoby apolitycznos¢
najwyzszego organu kontroli. Po drugie,
niektére NOK (m.in. Belgii, Danii, Frangjj,
Grecji, Lotwy, Malty, Szwecji) uznaja, ze
formutowanie wnioskéw de lege ferenda
stanowi na tyle wazny instrument, ze musi
on sie opiera¢ na wyraznie przyznanej kom-
petencji—jesli jej nie ma, to brakuje upraw-
nienia do dziatania w ten sposéb. Wiele
zalecen NOK moze prowadzi¢ do zmian
w stanie prawa, lecz wazne jest unikniecie
ryzyka zgloszenia przez jednostki kontro-
lowane zastrzezen, ze wnioski te nie s3
wykonalne lub nie s3 trafne z prawnego
punktu widzenia.

Obawy, o ktérych tu mowa, maja znacze-
nie dla wszystkich NOK, bo formulowanie
whnioskéw de lege ferenda to nie jest spra-
wa techniczna — pewien tryb dziatania czy
narzedzie w rodzaju uruchomienia stro-
ny internetowej. Chodzi o sposéb poste-
powania, ktéry moze popycha¢ kontrole
panstwowa w kierunku sceny politycznej,
bowiem — obok innych aspektéw — sytuuje
NOKw roli , legislatora” czy , reformatora’”,
ktéry na podstawie przeprowadzonych
kontroli przedktada sugestie, jakie moga

" Przyktadowo, w praktyce Trybunatu Obrachunkowego Stowenii, za wnioski de lege ferenda uwaza sie nie
tylko formalne zgtoszenie propozycji ustawodawczej do ustawodawcy, ale réwniez zalecenia, propozycje,
prosby o zmiany i podobne dziatania podejmowane przez NOK w celu wywarcia wptywu na obowiazujace

prawo lub praktyke jego stosowania.

2 Jak stwierdza Trybunat Obrachunkowy Belgii — ocenia on ustawodawstwo nie wprost, lecz przeprowadzajac
kontrole oraz — wyjatkowo — przez badanie finansowego wptywu projektow ustaw, jezeli zwréci sie o to

komisja parlamentarna.
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torowac droge do wprowadzenia lepszych
rozwigzaf prawnych lub wyzszych norm
etycznych. Dlatego zagadnienie to trzeba
traktowaé w kategoriach zaangazowania
lub mozliwego wptywu na polityke, bez
wzgledu na to, czy NOK $wiadomie chce
tego, czy nie. Trudno tu przeciez o uniwer-
salne prawidfowosci - szanse i zagrozenia
wynikajace z tej sytuacji powinny by¢ roz-
patrywane przede wszystkim w kontekscie
$rodowiska politycznegoi opinii publiczne;
w danym kraju.

Warto podnies¢, ze NOK, ktére nie for-
mutuja wnioskéw de lege ferenda, maja
rézny zakres i sposéb dziatania, a zatem
kwestia formutowania — lub nieformuto-
wania — tych wnioskéw nie wiaze sie z hi-
storycznie uksztattowanym podziatem na
trybunaty obrachunkowe i pozostate, ktére
umownie sugeruje nazywac ,urzedami
kontroli”3. Odmienno$ci miedzy NOK
staja sie bowiem coraz mniejsze. Obecnie
przewazajaca cze$¢ dziatalnosci trybuna-
16w to prowadzenie kontroli za pomoca
takich samych lub zblizonych procedur
imetod jak w ,urzedach kontroli”. Gléwna
réznica, jaka pozostala, polega na tym, ze
funkcja orzecznicza trybunatu (nawet gdy
obejmuje tylko matlg czes¢ dziatalnosci)
tworzy podstawe wysokiego statusu insty-
tucji - jako sadu oraz jej cztonkéw — jako
sedziéw, zapewnia miedzy innymi nieza-
wisto$¢ w orzekaniu, swobode programo-
wania dziatalnoéci, dostep do dokumentéw
itd. Nie ma to bezposredniego wplywu na

formulowanie przez dany NOK wnioskéw
de lege ferenda.

Opinie NOK
o projektach aktéw prawnych

Przed przystapieniem do gtéwnych roz-
wazan warto zwrdci¢ uwage na inna forme
udziatu najwyzszych organéw kontroli
W procesie tworzenia prawa w postaci opi-
niowania projektéw aktéw prawnych wra-
mach prac rzadu i parlamentu. Niektére

NOK sa do tego wyraznie upowaznione,

a nawet zobowiazane.

Czasem jest to dziatalnos¢ dosé rozlegta,
przyktadowo:

* Najwyzszy Urzad Kontrolny Czech, na
whniosek kazdej zizb parlamentu lubich
organéw, ma obowigzek przedstawic sta-
nowisko w sprawie projektéw przepiséw
dotyczacych gospodarki budzetowej,
rachunkowosci, statystyki pafistwowej
oraz wykonywania dziatalnosci kontrol-
nej, nadzorczej i inspekcyjnej' (w latach
20121 2013 nie bylo takich zlecen).

* Federalna Izba Obrachunkowa Niemiec
otrzymuje rocznie kilkaset projektéw
ustaw i innych aktéw — gléwnie z tytulu
funkcji prezesa Izby jako petnomocni-
ka rzadu federalnego do spraw gospo-
darno$ci w administracji publicznej
—iprzekazuje uwagi o niektérych znich
(w ostatnich latach zgtaszano uwagi do
ok. 65 projektéw rocznie).

» Trybunal Obrachunkowy Portugalii
przedstawia, na wniosek parlamentu,

3 J. Mazur: Gféwne rodzaje najwyzszych organéw kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 6,/2009.
4§ 6 ustawy nr 166/1993 z 20.05.1993 r. o Najwyzszym Urzedzie Kontrolnym (ze zm.) [Zékon ze dne 20.
kvétna 1993 o Nejvyssim kontrolnim Gradu (Supreme Audit Office Act No. 166/1993 of 20 May 1993],

<http://www.nku.cz/assets/act166-93.pdf>.
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opinie o projektach ustaw w zakresie
swojej kompetencji. Przyktadowo, od
poczatku 2012 r. do wrzesnia 2013 r.
byty wnioski o wydanie opinii w sprawie
ustaw dotyczacych ram budzetowych,
organéw regulacyjnych, statutu rady fi-
skalnejipartnerstwa publiczno-prywat-
nego; dalsze 4 wnioski byly w 2014 r.

* Najwyzszy Urzad Kontrolny Stowacji
w 2012 r. otrzymal do zaopiniowania
—w ramach rzagdowego trybu konsul-
tacji — 343 projekty ustaw i aktéw wy-
konawczych.

e Trybunal Obrachunkowy Turcji, zgodnie
z ustawg z 2010 .15, powinien w ciggu
30 dni wyrazi¢ opinie o przedstawio-
nych przez organy administracji publicz-
nej projektach aktéw dotyczacych za-
rzadzania finansowego. Przyktadowo,
w 2012 r. Trybunat przedstawit opinie
o 165 projektach.

+ Powszechna Izba Obrachunkowa Wegier
na podstawie wnioskéw otrzymanych
w 2012 r. sporzadzita opinie o 10 projek-
tach, podobnie w 2013 r. Na poczatku
2013 r. Izba wprowadzita nowe procedu-
ry dotyczace zglaszania uwag do aktéw
prawnych z zakresu jej dziatania, takze
w razie braku wniosku o opinie.

* Trybunat Obrachunkowy Wtoch, na
mocy art. 100 konstytucji, doradza

rzadowi i parlamentowi w sprawach
polityki budzetowej, w tym przedsta-
wia opinie o projektach ustaw, gléwnie
w toku prac komisji parlamentarnych!®.

Podstawa prawna formutowania
przez NOK wnioskéw de lege ferenda
Prawdopodobnie wiekszos¢ najwyz-
szych organéw kontroli jest uprawniona
do formutowania wnioskéw de lege feren-
da, z tym ze w wielu pafistwach przepisy
prawa nie statuuja odrebnie kompetencji
NOK w tym zakresie, lecz wynika ona
(lub moze by¢ dorozumiana) z przepiséw
o charakterze ogélnym. Oto przyklady:
* W Austrii, na podstawie § 5 ustawy
2 1948 r., ,Izba Obrachunkowa infor-
muje jednostki kontrolowane o wyni-
kach swojej kontroli, a takze o wszelkich
whnioskach z niej wynikajacych, bezpo-
$rednio lub przezich organy zwierzchnie
w danej sprawie. Wymienione organy
przedstawiaja w ciagu maksymalnie
trzech miesiecy swoje uwagi co do uwag
krytycznych i wnioskéw Izby Obrachun-
kowej zawartych w wynikach kontroli,
w tym, w stosownych przypadkach, in-
formacje o podjetych dziataniach. Izba
Obrachunkowa przekazuje wyniki swo-
jej kontroli réwniez wlasciwym mini-

sterstwom federalnym”".

S Art. 27 ust. 3 i 4 ustawy z 19.12.2010 r. o Trybunale Obrachunkowym [Law No. 6085 on Turkish Court of
Accounts], <http://www.sayistay.gov.tr/mevzuat/6085/6085English.pdf>.

16 Zob. tez inne przyktady praktyki opiniowania projektow aktéow prawnych przez NOK: SA/ legislative
opinions and proposals, [w:] Relations between Supreme Audit Institutions and Parliamentary Committees,

SIGMA Papers: No. 33, Paris 2002, pages 24-25,

<http://search.oecd.org/officialdocuments/displaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=ccnm/gov/

sigma(2002)1>.

7 Ustawa z 16.06.1948 r. o Izbie Obrachunkowej (ze zm.) [Bundesgesetz vom 16. Juni 1948 lber den
Rechnungshof (1948 Federal Act on the Court of Audit)],
<https://www.ris.bka.gv.at/Dokumente/Erv/ERV_1948_144/ERV_1948_144.pdf>.
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Jacek Mazur

W Czechach, zgodnie zustawa z 1993 r.
o Najwyzszym Urzedzie Kontrolnym:
,§ 4. (3). Wynikiem dziatalnosci kon-
trolnej Urzedu sa wnioski kontrolne.
Whiosek kontrolny stanowi pisemne
sprawozdanie zawierajace podsumowa-
nie i ocene faktéw ustalonych podczas
kontroli zgodnie z niniejsza ustawy”.

,§ 30. (1). Wszystkie uchwalone wnio-
ski kontrolne prezes Urzedu podaje do
wiadomosci publicznej w Dzienniku
Urzedu oraz przesyta je niezwlocznie
Izbie Poselskiej, Senatowi, rzadowi oraz
—naichzadanie — ministerstwom. Prezes
Urzedu przesyta réwniez niezwlocznie
uchwalone wnioski kontrolne Czeskie-
mu Bankowi Narodowemu, jezeli Bank
byl jednostka kontrolowang”.

W Stowacji, zgodnie z ustawa z 1993 r.
o Najwyzszym Urzedzie Kontrolnym:
SArtykut 13. [...]. (2) Urzad moze
przedktada¢ podmiotom kontrolowa-
nym i wlasciwym organom zalecenia
dotyczace rozwiazania i usuniecia nie-
prawidtowosci ustalonych w toku dzia-
tar prowadzonych, w ramach swoich
kompetencji, przez Urzad”.

LArtykut 18. Podmioty kontrolowane
iich pracownicy sa obowigzani do: [...].
e) podjecia dziatan prowadzacych do
usuniecia ustalonych w toku kontroli
nieprawidlowosci i wad oraz pisemnego
ich przedlozenia Urzedowi w terminach
przez niego wyznaczonych, jak réwniez
przedlozenia na pismie sprawozdania

®

z realizacji wspomnianych dziatan; je-
zeli dziatania podjete w celu usuniecia
stwierdzonych w toku kontroli niepra-
widlowosci i wad s3 niewystarczajace lub
nie usuwaja wszystkich stwierdzonych
w toku kontroli nieprawidlowosci, Urzad
jest uprawniony do przedstawienia na
pismie podjetych dziatad organowi sta-
tutowemu podmiotu kontrolowanego,
ktéry ma obowigzek uzupetnic podje-
te dziatania w terminie wyznaczonym
przez Urzad”'s.

W Stowenii, zgodnie z ustawa z 2001 r.
o Trybunale Obrachunkowym:
JArtykut 21. [Doradztwo na rzecz
uzytkownikéw srodkéw publicznych].
Trybunal Obrachunkowy doradza
uzytkownikom $rodkéw publicznych
przez: 1 — przekazywanie zalecen pod-
czas przeprowadzania kontroli i w spra-
wozdaniu z kontroli, o ktérym mowa
w art. 28 ustawy; 2 — zglaszanie uwag
do roboczych projektéw ustaw i innych
przepiséw prawnych; 3 —udziat w zebra-
niach i seminariach na temat finanséw
publicznych; 4 — przedktadanie propo-
zycji w sprawozdaniu, o ktérym mowa
wart. 5 ust. 2 ustawy [chodzi o roczne
sprawozdanie z dziatalnosci Trybunatu
—J.M.]; 5 —wyrazanie opinii w sprawach
finanséw publicznych”.

JArtykut 28. [Zakoficzenie procesu kon-
trolnego]. (1) Proces kontrolny jest za-
koriczony w momencie opracowania spra-
wozdania z kontroli. W sprawozdaniu

Ustawa nr 39/1993 Z.z. (DzU) o Najwyzszym Urzedzie Kontrolnym Republiki Stowackiej (ze zm.) [Zakon
¢. 39/1993 Z. z. o Najvyssom kontrolnom urade Slovenskej republiky (Act of the National Council of
the Slovak Republic No 39/1993 Coll. of Laws on the Supreme Audit Office of the Slovak Republicl,
<https://www.nku.gov.sk/documents/10272/98328/xact_on_sao_sr.pdf>.
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zkontroli Trybunat Obrachunkowy za-
wiera opinie na temat dzialalnosci go-
spodarczej jednostki kontrolowanej. [...].
(16) Sprawozdanie z kontroli przesyta
sie: 1-jednostce kontrolowanej; 2 —kie-
rownikowi jednostki odpowiedzialnemu
w okresie objetym kontrolg; 3 — Zgroma-
dzeniu Narodowemu; 4 — innym orga-
nom, ktére, zdaniem Prezesa Trybunalu
Obrachunkowego, powinny zosta¢ po-
informowane o ustaleniach kontroli”®.
Na Wegrzech, zgodnie zustawa z 2011 r.
o Pafistwowej Izbie Obrachunkowej:

JArtykut 32. [Sprawozdanie z kontroli
ijego rozpowszechnienie]. (1) Pafstwo-
wa Izba Obrachunkowa Wegier opraco-
wuje sprawozdania z prowadzonych kon-
troli. Sprawozdania te zawieraja stwier-
dzone fakty, a takze sformulowane naich
podstawie ustalenia i wnioski. (2) Spra-
wozdania przedkladane Zgromadzeniu
Narodowemu, a takze dotyczace kontroli
przeprowadzonych na wniosek rzadu,
podpisywane s3 przez Prezesa Pafistwo-
wej Izby Obrachunkowej Wegier”. [...].
LArtykut 33. [Obowiazki jednostki kon-
trolowanej w zakresie podjecia dziatafi].
(1) Pasistwowa Izba Obrachunkowa
Wegier przekazuje swoje sprawozda-
nia z wynikami z kontroli kierownikowi
jednostki kontrolowanej. W odpowie-
dzi na ustalenia zawarte w sprawozda-
niu kierownik jednostki kontrolowane;j
opracowuje plan dziatania i przesyta go

do Paristwowej Izby Obrachunkowej

Wegier w ciggu trzydziestu dni od otrzy-

mania sprawozdania”?’.

Przytoczone przepisy stanowig — posred-
nio — podstawe do formutowania przez wy-
mienione NOK wnioskéw de lege ferenda
(najbardziej wyraznie wynika to z ustawy
stowenskiej).

W Polsce ustawa o Najwyzszej Izbie
Kontroli?! zawiera dwa rodzaje postano-
wien:

* Po pierwsze, przepisy, ktére okreslaja
prawo NIK do przekazywania zalecefi
jednostkom kontrolowanym, a w razie
potrzeby takze jednostkom nadrzednym
i wlasciwym organom pafistwowym i sa-
morzadowym (z przepiséw tych prawo
NIK do wystepowania z wnioskami
de lege ferenda wynika posrednio):
JArt. 62. Kierownik jednostki kontrolo-
wanej jest obowiazany, w terminie okre-
Slonym w wystapieniu, nie krétszym niz
14 dni od dnia otrzymania wystapienia
pokontrolnego, [...] poinformowa¢ Naj-
wyzsza Izbe Kontroli o sposobie wyko-
rzystania uwag i wykonania wnioskéw
sformutowanych w wystapieniu pokon-
trolnym oraz o podjetych dziataniach lub
przyczynach niepodjecia tych dzialar”.
JArt. 62a. 1. Prezes Najwyzszej Izby
Kontroli moze pisemnie powiadomi¢
kierownika jednostki nadrzednej lub
wlasciwy organ pafistwowy lub samorza-
dowy o uwagach, ocenach i wnioskach

9 Ustawa z 30.01.2001 r. o Trybunale Obrachunkowym (ze zm.) [Zakon o racunskem sodis¢u (Court of
Audit Act)], <http://www.rs-rs.si/rsrs/rsrseng.nsf/I/K18FDFD2BA4047034C12570660026EBC9>.

20 Ustawa LXVI z 2011 r. o Panstwowej Izbie Obrachunkowej (ze zm.) [2011. évi LXVI. térvény az Allami
Szamvevdszékrdl (Act LXVI of 2011 on the State Audit Office of Hungary)]1,
<http://www.asz.hu/introduction/act-Ixvi-of-2011-on-the-sao/act-on-sao-july-2013.pdf>.
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21 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej |zbie Kontroli (DzU.2015.1096 j.t.).
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dotyczacych kontrolowanej dziatalno-

§ci, sformutowanych w wystapieniu po-

kontrolnym. [...]. 2. Podmioty, o ktérych

mowa w ust. 1, s3 obowigzane, w wy-
znaczonym terminie nie krétszym niz

14 dni, poinformowa¢ Najwyzsza Izbe

Kontroli o zajetym stanowisku oraz

o podjetych dziataniach lub przyczy-

nach niepodjecia dziatai”.

Po drugie, przepisy, z ktérych prawo NIK

do wystepowania z wnioskami de lege

ferenda wynika bezposrednio?:

— art. 7 ust. 1 pkt 6a ustala obowiazek
NIK przedktadania Sejmowi analizy
wykorzystania wynikajacych z kon-
troli wnioskéw dotyczacych stano-
wienia lub stosowania prawa;

— art. 11a ustala prawo Prezesa NIK
do wystapienia do Marszatka Sejmu
o skierowanie do Prezesa Rady Mi-
nistréw wniosku o zajecie stanowi-
ska wobec wynikajacych z kontroli
whnioskéw dotyczacych stanowienia
lub stosowania prawa?’.

Zakres uprawnief najwyzszych or-

ganéw kontroli dotyczacych wnioskéw

de lege ferenda moze by¢ rézny. Po pierw-
sze, NOK moga by¢ uprawnione do for-
mutowania wnioskéw wobec wszystkich
rodzajéw aktéw prawnych (np. ustaw,
aktéw wykonawczych i innych) lub tylko
niektérych z nich. Zaleznie od zakresu
kompetencji kontrolnych, uprawnienia
moga dotyczy¢ tylko aktéw na poziomie

centralnym lub takze aktéw terenowych.
Po drugie, uprawnienia moga dotyczy¢ ca-
Tego systemu prawa (wszystkich dziedzin
prawa) lub by¢ ograniczone do pewnego
obszaru, na przyklad finanséw publicznych
i innych zagadnien najcze$ciej stanowia-
cych przedmiot kontroli, to jest zwlaszcza
ustawy budzetowej, ustawy o zaméwie-
niach publicznych, ustawy o wewnetrznej
kontroli finansowej, ustawy o rachunko-
wosci, ustawodawstwa z zakresu podat-
kéw i cel, a ponadto ustawy o najwyzszym
organie kontroli.

Najwyzsza Izba Kontroli moze formu-
towa¢ wnioski de lege ferenda dotyczace
wszystkich rodzajéw aktéw prawnych,
ktére mogg by¢ inicjowane lub stanowio-
ne przez wszystkie organy publiczne okre-
§lone w ustawie o NIK jako podlegajace
kontroli (art. 2 ustawy o NIK) oraz przez
ich jednostki nadrzedne lub inne wtasci-
we organy pafistwowe lub samorzadowe
(art. 62a ustawy o NIK). Przedmiot tych
wnioskéw obejmuje potencjalnie cate
ustawodawstwo, ktére reguluje kwestie
podlegajace kontroli NIK, miedzy innymi
wszystkie akty, ktére dotycza funkcjono-
wania administracji publiczne;.

Liczba wnioskéw
de lege ferenda

W praktyce Najwyzszej Izby Kontroli
wystepuja nastepujace rodzaje wnioskéw
de lege ferenda®*:

22 Oba przepisy zostaty dodane na mocy ustawy z 22.01.2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej lzbie

Kontroli. Weszty w zycie z dniem 2.06.2012 r.

2 Przepis ten tworzy do$¢ skomplikowana procedure. W projekcie ustawy przedtozonym przez Komisje do spraw
Kontroli Panstwowej (druk nr 1349 z 30.09.2008 r.) proponowano, aby Prezes NIK mogt wystapi¢ bezposrednio
do Prezesa Rady Ministréw, ktéry miatby 30 dni na poinformowanie Prezesa NIK o swoim stanowisku.

24 W latach 2001-2002 byty ponadto wnioski o zmiane aktéw resortowych.
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Tabela 1. Liczba wnioskéw NIK de lege ferenda w latach 2001-2014

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Ogotem 134 124 108 68 53 52

47 43 65 A 33 65 78 75

Zmiana 80 78 57 49 29 41

ustawy

33 32 48 61 26 50 61 54

Zmiana

rozporza- 54 46 51 19 20 7

dzenia

10 10 16 10 7 " 15 21

Niewydanie

rozporza- - - - - 4 4

dzenia

Zrédto: Sprawozdania z dziatalnosci NIK w latach 2001-2014.

* wnioski dotyczace zmiany ustaw,

« whnioski dotyczace zmiany rozporzadzen,

« wnioski dotyczace wydania brakujacych
rozporzadzen.

Dane o liczbie wnioskéw de lege ferenda
sformutowanych przezinne NOK sg frag-
mentaryczne, leczmimo to $wiadcza o zna-
czeniu tej formy w funkcjonowaniu naj-
wyzszych organéw kontroli:

e Izba Obrachunkowa Bulgarii przekazuje
rocznie 5 lub wiecej wnioskéw dotycza-
cych ustaw oraz aktéw przyjetych przez
rzad, ministréw i inne organy; najwaz-
niejsze propozycje dotyczyly zaméwien
publicznych i sprzedazy nieruchomosci
w gminach.

¢ Trybunal Obrachunkowy Hiszpanii
przekazuje wnioski de lege ferenda, ktére
maja wplyw na krajowe ustawodawstwo
(np. wniosek w sprawie dotacji spowo-
dowatzmiane regulacji w tym zakresie).

¢ Trybunal Obrachunkowy Portugalii
przedstawia wnioski de lege ferenda

w réznych obszarach; oto dane o licz-

bie aktéw zmienionych w wyniku wnio-

skéw Trybunatu: w 2009 r. — 19 aktéw,

—-37 -

w 2010 r. - 33, w 2011 - 25, w 2012 1.
—29. Dotyczyly one miedzy innymi za-
rzadzania szpitalami (wniosek do mini-
stra finans6w i ministra zdrowia), sys-
temu podatkowego (wniosek do rzadu),
rob6t publicznych (wniosek do rzadu).
Najwyzszy Urzad Kontrolny Stowacji
przekazat: w2012 r. - 23, w2013 .- 5,
w 2014 r. — 7 wnioskéw de lege ferenda.
 Powszechna Izba Obrachunkowa We-

gier w okresie od stycznia do wrzesnia

2013 r. przedtozyta wnioski de lege

ferenda dotyczace 11 aktéw prawnych,

W tym propozycje zmiany ustawy w spra-

wie administracji elektronicznej, ktéra

zostata uwzgledniona.

Whioski de lege ferenda sa zwykle za-
mieszczane w sprawozdaniu z kontrol,
w ramach ktérej sprawa zostala dostrze-
zona, a doktadniej — w wyodrebnionej
czesci tekstu, ktéra obejmuje wnio-
ski i zalecenia. Inny sposéb prezentacji
to odrebne pismo NOK do organéw
tworzacych prawo (np. na Wegrzech)
lub zawarcie ich w rocznym sprawoz-
daniu z kontroli (Cypr, Portugalia) albo
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w rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci
NOK (np. Bulgaria, Hiszpania, Litwa,
Polska, Stowacja). Czasem mozliwosci te
wykorzystywane sa réwnolegle.

Przyktady wnioskéw NIK
de lege ferenda

Wryniki kontroli przeprowadzonych przez
NIK stanowia podstawe do postulowa-
nia zmiany obowiazujacych ustaw oraz
zmiany lub wydania aktéw wykonaw-
czych. Najczesciej s3 one adresowane do
parlamentu i rzadu.

Przyktadowo, w 2014 r. w 33 informa-
cjach o wynikach kontroli Najwyzsza Izba
Kontroli przedstawita 75 wnioskéw de lege
ferenda, w wiekszosci (blisko 72%) zawie-
rajacych postulaty nowelizacji przepiséw
rangi ustawowej. Wnioski wskazujace na
zasadno$¢ wprowadzenia zmian sformu-
towano w takich obszarach, jak: gospo-
darowanie nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Pafistwa, biopaliwa i biokomponen-
ty w transporcie, podatki od oséb fizycz-
nych, podatki i optaty lokalne, stuzba woj-
skowa zolnierzy zawodowych, transport
i ruch drogowy, miejski monitoring, pla-
nowanie i zagospodarowanie przestrzen-
ne, pomoc finansowa na restrukturyzacje
i modernizacje rolnictwa, ochrona praw
klientéw instytucji finansowych, finanse
publiczne, bezpieczefistwo i ratownictwo
w gérach i na zorganizowanych terenach
narciarskich, finansowanie przez gminy
przedszkoli publicznych i niepublicz-
nych, ochrona srodowiska, system ubez-
pieczen spotecznych, prawo budowlane,

dostepnos$¢ i finansowanie rehabilitacji
leczniczej, wspdtpraca z Polonia i Polakami
za granica, pomoc osobom uprawnionym
do alimentéw, funkcjonowanie systemu
krwiodawstwa i krwiolecznictwa, funk-
cjonowanie ferm zwierzat, ochrona powie-
trza przed zanieczyszczeniami, ochrona
praw lokatoréw?.

Oto trzy szczegdtowe przyklady praktyki
formutowania przez NIK i realizacji (badz
braku realizacji) wnioskéw de lege ferenda.

Zamoéwienia publiczne

W latach 2012-2013 NIK przeprowadzita
kontrole wykonywania przez Generalna
Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad obo-
wigzkéw inwestora przy realizacji inwe-
stycji drogowych, oceniajac te dziatalnos¢
pozytywnie. Réwnoczesnie stwierdzono
nieprawidlowosci zwigzane z prowadze-
niem postepowari 0 zaméwienia publiczne.
Dotyczyly one miedzy innymi stosowa-
nia pojecia ,razaco niskiej ceny”. Podczas
kontroli dostrzezono, ze cho¢ pojecie to
wystepuje w ustawie z 29 stycznia 2004 r.
— Prawo zaméwien publicznych (dalej:
,pzp”), nie zostalo ono jednoznacznie
zdefiniowane. W konsekwencji uznano
za celowe dokonanie zmian w tej ustawie,
ze wzgledu na problemy jakie zamawia-
jacy ma z ustaleniem, czy oferta zawiera
razgco niska cene w stosunku do przed-
miotu zaméwienia. W zwigzku z tym NIK
zwrdcila sie do Prezesa Rady Ministréw
o rozwazenie mozliwoéci wprowadzenia
w pzp definicji pojecia ,razaco niskiej
ceny”, okreslenia miernikéw jej ustalenia

% Szczegdtowe dane zob. Sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 2014 r., Warszawa 2015, s. 51-56 i zatacznik nr 4.
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oraz szczegblowego sposobu postepowania
majacego na celu ustalenie, czy oferowana
cena nie jest razaco niska w stosunku do
przedmiotu zamdéwienia®.

Propozycja NIK zostata zrealizowana:
art. 90 ust. 1 i 2 pzp zostaly zmienione
— w nieco inny sposob, ale zgodnie z in-
tencjag NIK?.

Budzety obywatelskie na wsi

Fundusze soteckie to srodki wyodrebnione
zbudzetu gminy, przeznaczone na realiza-
cje przedsiewzie¢ stuzacych poprawie zycia
mieszkaficéw danej wsi (ewentualnie osie-
dla). Funkcjonowanie funduszy wptywana
wzrost aktywnosci spoleczneji inicjatyw
obywatelskich: mieszkanicy angazuja sie
w planowanie i realizacje przedsiewziec,
z ktérych nastepnie korzystaja.

W wyniku kontroli przeprowadzonej
w latach 2012-2013 NIK ocenita pozy-
tywnie, mimo stwierdzonych nieprawi-
dtowosci, funkcjonowanie funduszy so-
teckich w 36 skontrolowanych gminach.
Stwierdzono zarazem, ze okres pierwszych
trzech lat funkcjonowania ustawy o fun-
duszu soteckim wskazuje na stabo$ci nie-
ktérych jej przepiséw. Zdaniem NIK, brak
mozliwo$ci dokonywania zmian w trak-
cie roku budzetowego przedsiewziec

2

>

zgloszonych we wnioskach sotectw, obo-
wigzek odrzucenia przez wéjta wniosku
solectwa niespelniajacego wymogéw for-
malnych okre§lonych w art. 4 ust. 3 usta-
wy o funduszu soteckim, bez mozliwo-
$ci uzupelnienia wniosku przez zebranie
wiejskie, czy brak mozliwo$ci sumowania
$rodkéw i realizowania przez kilka sotectw
wspdlnej inwestycji — powodowaly zbedne
ograniczenia w funkcjonowaniu funduszy
i nie sprzyjaty racjonalnemu wykorzysta-
niu $rodkéw. W zwigzku z tym NIK uzna-
la za zasadne rozwazenie przez Ministra
Administracji i Cyfryzacji zainicjowania
prac legislacyjnych majacych na celu wy-
eliminowanie tych ograniczen?®.

Propozycja NIK zostata zrealizowana:
w lutym 2014 r. Sejm uchwalit nowa usta-
we o funduszu soteckim, ktéra uwzgled-
nita postulaty NIK?.

Pozyskiwanie
i gromadzenie danych z bilingéw

W latach 2012-2013 Najwyzsza Izba
Kontroli przeprowadzita kontrole pozy-
skiwania i przetwarzania danych teleko-
munikacyjnych. NIK ocenita pozytywnie,
mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
dziatalnos¢ wlasciwych organéw, stuzb
i formacji**. Z ustalen kontroli wynika

Informacja o wynikach kontroli wykonywania przez Generalna Dyrekcje Drég Krajowych i Autostrad obo-
wigzkéw inwestora przy realizacji inwestycji drogowych, NIK, nr ewid. 191,/2012/P12076/KIN, podpisana
8.04.2013 r., data publikacji: 5.07.2013 r.

27 Art. 1 pkt. 12 ustawy z 29.08.2014 r. o zmianie ustawy — Prawo zaméwien publicznych (DzU.2014.1232).
2 Informacja o wynikach kontroli funkcjonowania funduszy soteckich, NIK, nr ewid. 4/2013/P/12/134/LGD,
podpisana 12.02.2013 r., data publikacji: 3.04.2013 r.

Ustawa z 21.02.2014 r. o funduszu soteckim (DzU.2014.301), weszta w zycie 20.03.2014 r.

Kontrola objeto Agencje Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Centralne Biuro Antykorupcyjne, jednostki
Policji (Komende Gtéwna Policji, 3 komendy wojewodzkie), Komende Gtéwna Strazy Granicznej,
Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego, Zandarmerie Wojskowa, Ministerstwo Finanséw (Stuzba Celna
i Departament Wywiadu Skarbowego), 3 sady okregowe, 4 prokuratury okregowe oraz Urzad Komunikacji

3

2

<

3

S
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réwnocze$nie, ze obowiazujace przepisy

dotyczace pozyskiwania bilingéw wyma-

gaja pilnych zmian:

* Nalezy doprecyzowa¢ zakres i cel po-
zyskiwania danych telekomunikacyj-
nych. Obowiazujace przepisy odwoluja
sie zazwyczaj do ogdlnego zakresu zadan
poszczegdlnych stuzb. Precyzyjne okre-
Slenie katalogu spraw, w ktérych upraw-
nione stuzby moga pozyskiwac¢ dane
telekomunikacyjne miatoby kluczowe
znaczenie z punktu widzenia ochrony
praw i wolno$ci obywateli. Réwnocze-
$nie nalezaloby rozwazy¢ wprowadze-
nie rozwigzan stwarzajacych dodatkowe
gwarancje w przypadku os6b wykonu-
jacych zawody zaufania publicznego, na
przyktad dziennikarzy czy adwokatow.

* Konieczne jest stworzenie instrumentéw
zewnetrznej kontroli nad pozyskiwaniem
iwykorzystywaniem danych. Nalezy tez
wprowadzi¢ rozwigzania zapewniajace
kazdemu prawo do uzyskania informacji
o pozyskaniu jego danych, zmozliwoscia
odroczenia przekazania tej wiadomosci
do czasu zakoficzenia postepowania.

* Nalezy wprowadzi¢ instrumenty gwa-
rantujace niszczenie pozyskanych da-
nych, gdy nie s3 one juz niezbedne dla
prowadzonego postepowania. Prze-
pisy powinny ustala¢ nie tylko sam

obowiazek niszczenia, ale réwniez okre-

§la¢ tryb i sposéb jego realizacii.

* Nalezy stworzy¢ mechanizmy sprawoz-
dawcze, ktére zapewnia rzetelng infor-
macje o zakresie pozyskiwania danych:
o liczbie przypadkéw, w ktérych upraw-
nione organy uzyskiwaty od przedsiebior-
céw dane telekomunikacyijne; o liczbie
0s6b, ktérych dane byly pozyskiwane;
o liczbie ustalen obejmujacych dane
osobowe uzytkownikéw telefondéw;
o tacznej liczbie odméw udostepnienia
danych (ze wskazaniem zasadniczych
przyczyn); o rodzaju spraw, w ktérych
$rodek ten wykorzystywano oraz o jego
skutecznosci’!.

Propozycje NIK zostaty cze$ciowo zre-
alizowane w ramach ustawy przyjetej na
poczatku 2016 r. Wezesniej poparcie dla
stanowiska NIK zadeklarowata senacka
Komisja Praw Czlowieka, Praworzadnosci
i Petycji, ktora 25 lutego 2014 r. wyrazi-
ta zamiar wystgpienia z inicjatywa usta-
wodawczg. W zwigzku z tym Biuro
Legislacyjne Kancelarii Senatu przygoto-
walo projekt, ktéry — zgodnie z wnioska-
mi NIK - zaktadat miedzy innymi uzalez-
nienie mozliwo$ci pozyskiwania danych
o abonencie, bilingéw i informacji o lo-
kalizacji przez stuzby policyjne i ochro-
ny pafistwa od zgody sadu. Projekt zostat

Elektronicznej. Zakres kontroli musiat ulec ograniczeniu ze wzgledu na przepisy dotyczace niezaleznosci
sadow i niezawistoséci sedziowskiej oraz przepisy ustaw szczegdtowych, wytaczajace spod kontroli NIK
sprawy zwiazane z prowadzeniem czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych. Kontrola nie mogta tez obja¢
dziatalnosci operatoréw telekomunikacyjnych, ktére sa podmiotami prywatnymi, jednak wykorzystano
wyniki kontroli przeprowadzonej przez Gtéwnego Inspektora Danych Osobowych u pieciu operatoréw te-
lekomunikacyjnych.

Informacja o wynikach kontroli uzyskiwania i przetwarzania przez uprawnione podmioty danych
z bilingdw, informacji o lokalizacji oraz innych danych, o ktérych mowa w art. 180 ¢ i d ustawy — Prawo
telekomunikacyjne, NIK, nr ewid. 107/2013/P/12/191/KPB, podpisana 12.06.2013 r., data publikacji:
8.10.2013 r.
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udostepniony zainteresowanym minister-
stwom i urzedom, z ktérych wszystkie
— poza Prokuratura RP — ocenily go nega-
tywnie. Kilka miesiecy pézniej (30 lipca
2014 r.) Trybunat Konstytucyjny orzekt
—w sposéb bardzo zbiezny z propozycjami
NIK - o niekonstytucyjnosci przepiséw
ustaw dotyczacych uzyskiwania i prze-
twarzania danych telekomunikacyjnych,
w zwigzku z czym w rzadzie rozpoczeto
prace nad projektem ustawy w celu wpro-
wadzenia zmian niezbednych do realiza-
cji orzeczenia Trybunatu. Prace te nie
zostaly zakoriczone (nie nastapit proces
uzgodnieri miedzyresortowych, konsulta-
cji publicznych i opiniowania), natomiast
w czerwcu 2015 r. rzad udostepnit wstep-
ng wersje grupie senatordw, z inicjatywy
ktérych Senat 24 lipca 2015 . wnidst pro-
jekt ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy
nr 3765)%. Wobec zakoniczenia kadencji
Sejmu postepowanie nie zostato zakofczo-
ne. Dnia 23 grudnia 2015 r. grupa postéw
partii ,Prawo i Sprawiedliwo$¢” wniosta
do Sejmu projekt ustawy (druk sejmo-
wy nr 154) wykorzystujacy wczesniejszy

projekt Senatu, dodajac do niego przepis,
ktéry moze umozliwi¢ Policji i stuzbom
uzyskiwanie od operatoréw interneto-
wych danych o dziataniach obywateli
w Internecie bez koniecznosci zgody sadu;
owemu projektowi zarzucono tez brak nie-
zaleznej kontroli nad stuzbamiizbyt tatwy
dostep do danych telekomunikacyjnych
obywateli*>. Ustawa zostata przyjeta przez
Sejm w dniu 15 stycznia 2016 r. i weszta
w zycie z dniem 7 lutego 2016 roku*.

Dziatania NIK na rzecz jakosci

i skutecznosci wnioskow

Lepsze formutowanie wnioskéw
Sporzadzanie projektéw przepiséw praw-
nych to proces ztozony. Ogét norm praw-
nych w danym pafistwie stanowi system
prawa. Powinien on by¢ jednolita calo-
$cig, wewnetrznie niesprzeczna i bez luk.
Jedno§¢ wyraza sie tez w obowigzywaniu
zasad, ktérymi sa normy o szczegdlnym
znaczeniu. Jest to wielce skrétowa wizja
systemu prawa. Chodzi o zwrdcenie uwagi
cho¢by na niektére sprawy, jakie trzeba
bra¢ pod uwage przy formutowaniu wnio-
skéw de lege ferenda.

32 Druk senacki nr 967. Na temat prac nad projektem zob. materialy posiedzen senackich Komisji
Praw Cztowieka, Praworzadnoéci i Petycji, Komisji Obrony oraz Komisji Ustawodawczej w dniach
21-24.07.2015r.,<http://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/posiedzenia,6, 14,komisja-praw-czlowieka
-praworzadnosci-i-petycji.html>. Por. tez: K. Szumielewicz: Stracona szansa na ucywilizowanie maso-
wej inwigilacji, ,Gazeta Wyborcza” z 17.07.2015 r.; E. Siedlecka: Inwigilacja w stuzbie stuzb — sieganie
po bilingi nadal poza kontrola, ,Gazeta Wyborcza” z 27.07.2015 r.; W. Ferfecki: Zycie na podstuchu.
Rzad nie widzi powodu, by Scislej nadzorowac inwigilowanie obywateli przez specstuzby, ,,Rzeczpospolita”
z12.08.2015r.

3 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Marszatka Sejmu z 29.12.2015 .,

<https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do_Marszalka_Sejmu_0.pdf>; E. Siedlecka: PiS legalizuje

inwigilacje w sieci, ,Gazeta Wyborcza” z 30.12.2015 r.; Stanowisko Fundacji Panoptykon z 27.12.2015 r.

w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw, <https://panoptykon.

org/sites/default/files/leadimage-biblioteka/panoptykon_ustawa_o_policji_opinia_27.12.2015_0.pdf>.

Ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw;

DzU 2016, poz.147.

3
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Polskie ,Zasady techniki prawodaw-
czej”* wymagaja, aby podjecie decyzji
0 przygotowaniu projektu ustawy zosta-
fo poprzedzone:

* opisaniem stanu stosunkéw spotecznych
w dziedzinie wymagajacej interwencj;

« ustaleniem potencjalnych — prawnych
iinnych niz prawne — §rodkéw oddzia-
tywania, ktére umozliwia osiagniecie
zamierzonych celéw;

« okresleniem przewidywanych skutkéw
spotecznych, gospodarczych, organiza-
cyjnych, prawnych i finansowych kaz-
dego z rozwazanych rozwigzan.

W rezultacie, przygotowujac projekt
ustawy, nalezy:

* zapozna¢ sie zdotychczasowym stanem
prawnym, w tym zustawami, umowami
miedzynarodowymi, ktérymi Polska jest
zwigzana, prawodawstwem organiza-
cji miedzynarodowych, ktérych Polska
jest czlonkiem, oraz prawem Unii Euro-
pejskiej;

» ustali¢ skutki dotychczasowych regu-
laciji;

» okresli¢ cele, jakie zamierza sie osiagnac
przez wydanie nowej ustawy;

* ustali¢ alternatywne rozwiazania praw-
ne, ktére moga stuzy¢ osiagnieciu zato-
zonych celéw;

« sformutowac prognozy podstawowych
iubocznych skutkéw rozwazanych roz-
wiazan;

» okresli¢ skutki finansowe poszczegdl-
nych rozwigzat oraz ustali¢ zrédta ich
pokrycia;

* dokona¢ wyboru optymalnego rozwia-
zania’®.

Analogiczne zasady obowiazuja winnych
krajach oraz w Unii Europejskiej.

Formutujac wnioski de lege ferenda, or-
gany panstwa — w tym najwyzsze organy
kontroli — powinny to czyni¢ po mozliwie
najlepszym przygotowaniu. Wymaga to
uwzglednienia wiedzy i umiejetnosci oraz
zapewnienia wspétpracy specjalistéw od
danej materii i prawnikéw. Nie wystarczy
sama — nawet doskonata — wiedza mery-
toryczna, potrzebna jest réwniez wiedza
z zakresu tworzenia prawa®’.

Przeprowadzony w koicu 2013 r. prze-
glad wnioskéw zgloszonych przez NIK jako
whnioski de lege ferenda w poprzednich
latach wykazat, ze obok wielu propozy-
cji dotyczacych koniecznej — dla poprawy
funkcjonowania kontrolowanej dziedzi-
ny —zmiany konkretnego przepisu, czes¢
whioskéw dotyczyta raczej zmiany sposobu
stosowania obowigzujgcego prawa (wnio-
ski de lege lata); byty tez wnioski méwiace
o kierunkach zmiany prawa bez wskazania
konkretnych przepiséw?.

Na podstawie tej analizy prezes NIK
postanowit o wzmocnieniu zarzadzania
wnioskami de lege ferenda w NIK, po-
wierzajac Departamentowi Prawnemu

3!

a

Zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréow z 20.06.2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawo-
dawczej” (DzU.2002.100.908). Zob. tez Rzadowy proces legislacyjny — opis procedur, oprac. A. Markow-
ska, A. Waszynska, Rzadowe Centrum Legislacji, Warszawa 2014.

Wydaje sie, ze wiele z publicznie zgtaszanych propozycji (np. przez politykéw, dziennikarzy, praktykéw,
teoretykdéw itd.) nie opiera sie na takiej wiedzy.

7 M. Graniecki, op.cit. w przyp. 9.

%8 Wywiad z prezesem NIK Krzysztofem Kwiatkowskim, ,,Gazeta Prawna” z 2.01.2014 r.

3
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i Orzecznictwa Kontrolnego (dalej w skré-
cie: ,Departament Prawny”) koordynacje
dziatan w tym zakresie. Ustalono, ze jed-
nostka NIK, ktéra przeprowadza kontro-
le (departament lub delegatura) sporza-
dza projekt wniosku de lege ferenday, jesli
wyniki kontroli wskazuja na konieczno§¢
zmian w przepisach prawa; projekt ten
podlega uzgodnieniu z Departamentem
Prawnym. Nastepnie uzgodniony wnio-
sek zostaje wprowadzony do rejestru
w intranecie NIK. W pézniejszym okre-
sie jednostka kontrolna — w uzgodnieniu
z Departamentem Prawnym — powinna
aktualizowa¢ dane w rejestrze dotycza-
ce realizacji wnioskéw™’. W praktyce to
gléwnie Departament Prawny odgrywa
role inicjujaca.

Réwniez w innych najwyzszych orga-
nach kontroli stosowane s3 rozwiazania,
ktérych celem jest zapewnienie odpo-
wiedniej jakosci wnioskéw de lege ferenda.
Przyktadowo, w NOK Stowacji za formuto-
wanie tych wnioskéw jest odpowiedzialny
departament prawny we wspétdziataniu
z jednostka, ktéra przeprowadzita kon-
trole. W NOK Stowenii z reguly zajmuje
sie tym jednostka, ktéra przeprowadzita
kontrole we wspétdziataniu z departamen-
tem prawnym. W NOK Wegier zadania
w tym zakresie sa wykonywane przezrézne
departamenty.

Obok okreslenia trybu formutowania
whnioskéw de lege ferenda, w niektérych
NOK s3 organizowane szkolenia dla pra-
cownikéw w celu utatwienia whasciwego

kontrola i audyt

formutowania wnioskéw (Polska, Wegry).
W NIK doradcy prawni sa zatrudnieni
nie tylko w Departamencie Prawnym,
lecz takze — zwykle po dwie osoby — we
wszystkich jednostkach kontrolnych. Od
wielu lat co roku organizowane s3 narady
szkoleniowe z udziatem tych oséb, po-
$wiecone dyskusji na rézne tematy praw-
ne. Na jednej z takich narad (w marcu
2008 r.) szczegdtowo przedyskutowano
formulowanie wnioskéw de lege ferenda
w zbiorczych informacjach o wynikach
kontroli. Inne duze szkolenie miato
miejsce w grudniu 2013 r.: na naradzie
kierownictwa NIK z udziatem dyrekto-
réw i radcéw prezesa prezes Rzadowego
Centrum Legislacji oméwit rzadowy pro-
ces legislacyjny, wskazujac na mozliwo-
$ciiuwarunkowania realizacji wnioskéw
NIK oraz sposoby zwiekszenia wplywu
NIK na tworzenie prawa.

Prowadzenie
i aktualizacja rejestru wnioskow

W formutowaniu przez NOK wnioskéw
de lege ferenda uczestniczy wiele oséb
i jednostek organizacyjnych, zas wnioski
te dotycza wielu dziedzin. Z kolei proce-
sy legislacyjne, ktdre toczg sie w réznych
organach pafistwa w zwiazku z wnioska-
mi NOK, czesto maja miejsce dopiero po
1-2 latach od momentu sformutowania
whnioskéw, czasem nawet po jeszcze diuz-
szym okresie. Wszystkie te czynniki utrud-
niaja ocene, czy wnioski zostaty wziete
pod uwage, a jesli tak, to w jaki sposéb.

3 Pismo okélne Prezesa NIK z 6.05.2014 r. w sprawie opracowywania i uzgadniania wnioskéw de lege ferenda
w Najwyzszej lzbie Kontroli (niepubl.); Najwyzsza Izba Kontroli. Tradycja i wspdtczesnosé, oprac.
D. Bolikowska, W. Robaczynski, Warszawa 2014, s. 235-236.
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Dla utatwienia monitorowania sytu-
acji niektére najwyzsze organy kontroli
prowadzg rejestr zgloszonych wnioskéw
de lege ferenda (Polska, Stowacja, Stowenia,
Wegry). Rejestry te sa prowadzone w rézny
sposdb: dawniej byly to rejestry na pismie,
za$ ostatnio maja one raczej forme elektro-
niczng, co zwieksza przejrzysto$¢ i utatwia
aktualizacje danych.

Wazne jest zapewnienie biezacej aktu-
alnosci rejestru. Wigze sie to z bardziej
og6lnym zagadnieniem sledzenia wynikéw
wczesniejszych kontroli. Generalnie, po
przeprowadzeniu danej kontroli zespét
kontroleréw, ktéry ja przeprowadzil, zo-
staje rozwiazany, a poszczegdlni kontrole-
rzy przystepuja do kolejnych zadan, czesto
w innym obszarze. Odpowiednie zorgani-
zowanie stalego, szczegélowego monitoro-
wania wszystkich kontrolowanych dziedzin
jest zatem duzym wyzwaniem. Wymaga
dodatkowej pracy, co moze powodowac,
ze funkcja ta nie jest w pelni realizowana.

Dawniej rejestr wnioskéw de lege ferenda
zgloszonych przez NIK zawieratinformacje
aktualne w momencie zgloszenia wniosku.
Obok tego starano sie uzyska¢ informa-
cje o sposobie wykorzystania wnioskéw,
lecz nie bylo to prowadzone w sposéb sys-
temowy. Obecnie obowigzuje zasada, ze
jednostka kontrolna, ktéra zaproponowata
whniosek de lege ferenda, odpowiada za ak-
tualnos¢ rejestru w danej sprawie: jednost-
ka ta—w uzgodnieniu z Departamentem
Prawnym — powinna na biezaco uzupel-
nia¢ dane dotyczace realizacji wnioskéw,
takie jak:

* podjecie prac legislacyjnych przez Rade

Ministréw lub wlasciwych ministréw,
* podjecie prac legislacyjnych przez Sejm

lub Senat,
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« zrealizowanie lub cze$ciowe zrealizowanie
whiosku oraz wejécie w zycie danego aktu.
Rejestr zawiera wnioski z biezacego

roku oraz z poprzednich pieciu lat; wnio-

ski wczes$niejsze podlegaja archiwiza-
cji. Wnioski, ktére utracity aktualnos¢,
podlegaja wykresleniu z rejestru przez

Departament Prawny.

Kolejny krok stanowito uruchomienie
specjalnego narzedzia informatycznego
,FERENDA II". Narzedzie to, opracowane
przez Biuro Informatyki NIK w porozu-
mieniuz Departamentem Prawnym, stano-
wi aplikacje stuzaca systemowej obstudze
whnioskéw de lege ferenda. Zostaly w nig
wbudowane procedury systemu kontroli ja-
ko$ci wnioskéw, za$ proces monitorowania
wspierany jest przez funkcjonowanie tabe-
li, do ktérej sa przytaczone (jako linki) dane
o charakterze szczegétowym. Umozliwia
to uzyskanie w dowolnym momencie infor-
macji o stanie realizacji wszystkich wnio-
skéw w réznych przekrojach.

Informowanie o wnioskach

Whioski NOK de lege ferenda sa z reguly
zamieszczane w sprawozdaniu z kontroli,
w ramach ktérej sprawa zostata dostrze-
zona. Sprawozdania te sa zwykle ogélnie
dostepne, jednak dlazwrécenia uwagi par-
lamentu, rzaduiinnych organéw pafstwa
oraz opinii publicznej, a przez to lepszego
wykorzystania wnioskéw NOK — korzystne
jest dodatkowe przedstawienie informaciji
o tych wnioskach (mozliwie z analiza spo-
sobu ich realizacji) w rocznym sprawoz-
daniu z dziatalnosci najwyzszego organu
kontroli, ewentualnie w innym dokumen-
cie, ktéry NOK przedktada parlamento-
wi. Praktyka taka — w réznych formach
i zakresie — wystepuje w wielu krajach.
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Najwyzsza Izba Kontroli, poczynajac od
2002 r. (czyli od sprawozdania z dziatal-
nosci za rok 2001), w kazdym sprawoz-
daniu rocznym zamieszcza informacje
o wnioskach de lege ferenda zawartych
w przedlozonych w danym roku Sejmowi
informacjach o wynikach kontroli, wraz
zomowieniem stanu ich realizacji. Ma to
miejsce w gléwnej czesci sprawozdania
—zwykle w rozdziale poswieconym cha-
rakterystyce dziatalno$ci kontrolnej NIK,
w podrozdziale na temat wybranych efek-
téw kontroli. Ponadto, poczynajac od spra-
wozdania z dziatalno$ci NIK za rok 2004
(czyli od 2005 r.), w zataczniku do spra-
wozdania zamieszcza sie wykaz wnioskéw
ujety w formie tabeli*’. Jest on zwiezly,
lecz réwnoczesnie szczegbtowy.

Obejmuje nastepujace informacje:

* tytulinumer kontroli;

* nazwe aktu prawnego, do ktérego od-
nosi sie wniosek, ewentualnie —w razie
postulatu wydania nowego aktu — pro-
blem, jaki nalezy rozwiazag¢;

* tre$¢ wniosku;

* stan realizacji wniosku;

ewentualne dodatkowe informacje, na przy-

ktad wyjasniajace potrzebe zmiany prawa.

Zamieszczenie w rocznym sprawozda-
niu z dziatalno$ci NIK zwieksza range tych
informacji: s3 one rozpatrywane —i przyj-
mowane do wiadomosci — przez Sejm
w ramach ogdlnego mechanizmu rozpa-
trywania sprawozdania, to znaczy najpierw
przez komisje sejmowe, a pézniej na ple-
narnym posiedzeniu Sejmu. Tym samym
owe informacje moga stac sie podstawa
dyskusji w Sejmie, a przy tym sg tatwo
dostepne (sprawozdanie jest zamieszcza-
ne w Biuletynie Informacji Publicznej).

Obok zwrécenia uwagi mediéw i opinii
publicznej przez zamieszczanie wnioskéw
de lege ferenda NIK w sprawozdaniu rocz-
nym oraz w poszczegdlnych informacjach
o wynikach kontroli, niektére z tych wnio-
skéw sg przedstawiane w odrebnych ma-
teriatach publikowanych na stronie NIK
i podczas konferencji prasowych.

Przedstawianie parlamentowi i rzadowi
zagadnien zawartych we wnioskach

Wraz z formutowaniem przez NIK wnio-
skéw de lege ferenda pojawita sie kwestia
ich skutecznodci. Problem byt wielo-
krotnie sygnalizowany w rocznych spra-
wozdaniach z dziatalnosci NIK, byt tez

“ Inspiracje dla umieszczania w sprawozdaniu z dziatalnosci NIK wykazu wnioskéw de lege ferenda stanowit
dezyderat nr 13 sejmowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej do Prezesa NIK z 21.04.2005 r. ,w spra-
wie rozszerzenia corocznego sprawozdania z dziatalnosci NIK przedktadanego Sejmowi — o wnioski
de lege ferenda sformutowane w oparciu o wyniki przeprowadzonych kontroli”. Komisja uznata, ze ze-
stawienie powinno obejmowac postulaty, ,ktére Najwyzsza Izba Kontroli uwaza za na tyle istotne i bez-
sporne, zeby przedtozy¢ je Sejmowi”. W dezyderacie podkreslono, ze ,wyodrebniona czes¢ corocznego
sprawozdania NIK z wnioskami de lege ferenda miataby charakter sygnalizacyjny i informacyjny (podob-
nie jak pozostate czeéci corocznego sprawozdania), a jej warto$¢ polegatyby na dostarczeniu postom
wiedzy przydatnej do badan postlegislacyjnych i — w dalszej kolejnoséci — argumentéw do zmiany prawa.
Komisja uwaza, ze taka cze$¢ sprawozdania NIK nalezatoby traktowac jako ewentualna inspiracje dla
podjecia odpowiednich inicjatyw legislacyjnych przez postéow lub komisje sejmowe (we wtasnym zakresie)
lub materiat wyjsciowy do czynnoéci kontrolnych Sejmu, jego organdéw i indywidualnych dziatan postéw
(np. przygotowanie i skierowanie do wtasciwego organu administracji rzadowej apelu, dezyderatu, opinii,
interpelacji)”, <http://orka.sejm.gov.pl/opinie4.nsf/nazwa/kop_d13/S$file/kop_d13.pdf>.
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przedmiotem rozméw kolejnych preze-
séw NIK z przedstawicielami parlamentu
irzadu. Przyktadowo, w kwietniu 2002 r.
zostala przedlozona Sejmowi informacja
o stanie realizacji wnioskéw antykorup-
cyjnych NIK. Dokument zostat rozpatrzo-
ny 10 wrze$nia 2002 r. przez Komisje do
spraw Kontroli Paristwowej, ktéra zwrécita
sie o sporzadzenie wykazu luk prawnych
oraz przepiséw, ktére nalezatoby zmie-
ni¢ ze wzgledu na mozliwos¢ dowolnego
stosowania i potencjalna korupcjogen-
nos$¢*. Prezes NIK przedtozyt Sejmowi
wykaz 77 niezrealizowanych wnioskéw
de lege ferenda, sformutowanych w wyni-
ku kontroli przeprowadzonych w latach
1996-2002, dotyczacych luk prawnych,
w tym powstatych wskutek niewykonania
delegacji ustawowych przez upowaznio-
nych ministréw, a takze postulujacych do-
konanie zmian w przepisach prawa, doty-
czacych zwlaszcza zaméwieri publicznych.
W marcu 2003 r. przekazano Sejmowi
kolejng informacje na temat antykorup-
cyjnych wnioskéw NIK, zawierajaca wnio-
ski sktadane przez NIK w ramach pro-
cedury konsultowania projektéw ustaw

i na posiedzeniach komisji sejmowych*.
Zalecenia te nie zostaly wykorzystane,
mimo Ze z ustalen kontroli NIK wynika-
lo, iz 6wczesny stan prawa sprzyjal po-
wstawaniu zjawisk korupcyjnych.

Mimo kolejnych staran, skutecznos¢
przedtozonych przez NIK wnioskéw
de lege ferenda przez dtugi czas pozosta-
wata niewielka. Od jesieni 2013 r. poprawa
ich wykorzystania zostata uznana za jeden
z priorytetéw NIK. Po dokonaniu prze-
gladu i weryfikacji zgloszonych uprzednio
whnioskéw — co umozliwito sporzadzenie
wykazu wnioskéw aktualnych, o ktérych
realizacje NIK bedzie w dalszym ciagu
zabiegal — prezes i inni przedstawiciele
NIK podjeli wielokierunkowe dziatania,
ktére powinny prowadzi¢ do wiekszego
zainteresowania wnioskami NIK przez
parlament, rzad i inne organy:
¢ Prezes NIK rozmawial z marszatkami

Sejmui Senatu RP, ktérzy zadeklarowa-

li, ze beda zwraca¢ uwage na realizacje

wnioskéw NIK de lege ferenda®.

* Poczawszy od jesieni 2013 r. komisje Se-
natu rozpatrzyly ponad 15 przedlozo-
nych przez NIK informacji o wynikach

4 Dezyderat nr 7 sejmowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej do Prezesa NIK z 24.09. 2002 r. w sprawie
wnioskéw antykorupcyjnych NIK, <http://orka.sejm.gov.pl/opinie4.nsf/nazwa/kop_d7/$file/kop_d7.pdf>.

“2 Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2004 r., Warszawa 2005, s. 231.

43 W wyniku spotkania 12.12.2013 r. marszatek Senatu postanowit o podjeciu przez Senat prac nad uchwa-
leniem zmian w ustawach, wskazanych przez NIK we wnioskach z kontroli. Zob. Prezes NIK z marszatkiem
Senatu o wnioskach pokontrolnych, <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/prezes-nik-z-marszalkiem-
senatu-o-wnioskach-pokontrolnych.html>.

Cztonkowie Prezydium Senatu spotkali sie z prezesem i wiceprezesami NIK 20.03.2014 r. Rozmawiano
o podejmowaniu przez Senat inicjatyw legislacyjnych sygnalizowanych przez NIK we wnioskach pokon-
trolnych. Zdaniem marszatka Senatu, wspétpraca wzmocni pozycje Senatu i pozwoli na poprawe jakoéci
prawa. Marszatek podkreslit, ze cho¢ zgodnie z ustawa o NIK, Sejm ma szczegélna role w podejmowaniu
inicjatyw legislacyjnych wskazywanych przez NIK, to wiele wnioskéw dotyczacych zmiany prawa nie do-
czekato sie realizacji. Marszatek poinformowat, ze wspédtpraca jest wynikiem wspoélnej decyzji kierownic-
twa NIK i Prezydium Senatu. Zob. 47. posiedzenie Prezydium Senatu,
<http://www.senat.gov.pl/sklad/organy/prezydium-senatu/protokoly-z-posiedzen-prezydium/posie-
dzenie,288.html>.
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kontroli, pod katem mozliwosci realizacji
zawartych w nich wnioskéw, w wielu wy-
padkach postanawiajac o podjeciu prac
legislacyjnych. Przyktadowo, Komisja
Samorzadu Terytorialnego i Administra-
cji Pahistwowej w pazdzierniku 2014 r.
zdecydowata o podjeciu inicjatywy usta-
wodawczej w sprawie zmiany ustawy
— Prawo o ruchu drogowym. W listo-
padzie 2014 r. Komisja Rodziny, Polity-
ki Senioralnej i Spotecznej postanowita
o podjeciu prac nad zmiana ustawy o sys-
temie ubezpieczen spotecznych. Byla juz
mowa o pracach Komisji Praw Czlowie-
ka, Praworzadnosci i Petycji dotyczacych
regulacji sprawy bilingéw. Przygotowano
takze projekt ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych (uwzgledniajacy
wnioski NIK), ktéry zostat wniesiony do
Sejmu —jako inicjatywa ustawodawcza
Senatu —w marcu 2015 .

Sejmowa Komisja Administracji i Cy-
fryzacji na posiedzeniach 13 czerwca
i6 listopada 2013 r. oraz 28 maja 2014 r.
rozpatrzyta informacje o niezrealizowa-
nych wnioskach de lege ferenda zgloszo-
nych przez NIK w latach 2010-2012,
dotyczacych organizacji i efektywnosci
funkcjonowania administracji publicz-
nej oraz zapoznala sie z informacjami
rzadu, czy planowane jest podjecie prac

kontrola i audyt

Komisja poparta wnioski NIK i zwré-
cila sie do organéw administracji o ich
realizacje, nie wystepujac jednak z for-
malnym dezyderatem**.

Sejmowa Komisja do spraw Kontroli
Paristwowej na posiedzeniach 19 marca,
9 kwietniai9 lipca 2015 r. rozpatrzyta in-
formacje o niezrealizowanych wnioskach
de lege ferenda przedstawionych w infor-
macjach o wynikach kontroli NIK w latach
2013-2014%. W przyjetym 9 kwietnia
2015 r. dezyderacie Komisja zwrdcita sie
do Prezesa Rady Ministréw o wykorzy-
stanie w pracach Rady Ministréw zglo-
szonych przez NIK 59 wnioskéw de lege
ferenda*®. W odpowiedzi na dezyderat
(pismo z 21 maja 2015 r., podpisane z upo-
waznienia prezesa Rady Ministréw przez
wiceprezesa Rzadowego Centrum Legi-
slacji) podano, ze rzad aprobuje 39 (66%)
postulatéw, informujac o przewidywa-
nym sposobie ich wykorzystania, nato-
miast w odniesieniu do 20 pozostatych
— rzad uznal, ze obowiazujace regulacje
sa prawidlowe i celowe, a zatem nie beda
inicjowane prace legislacyjne w tym za-
kresie. Komisja postanowita ponownie
rozpatrzy¢ stan realizacji wnioskéw NIK
w ramach swoich prac w kolejnej kadencji
Sejmu, tojest w 2016 1.

Podobne dzialania — na rézng skale

i w réznych formach - sa tez prowadzo-
ne w innych krajach:

legislacyjnych i kiedy przewiduije sie ich
zakoriczenie, a jesli nie — to dlaczego.

4 Zob. petny zapis przebiegu posiedzen komisji na stronie Sejmu RP, <http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/
biuletyny.xsp?view=2&komisja=ACF>.

4 Zob. petny zapis przebiegu posiedzen komisji na stronie Sejmu RP, <http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/
biuletyny.xsp?view=2&komisja=KOP>.

4 Dezyderat nr 45 Komisji do spraw Kontroli Paristwowej do Prezesa Rady Ministréw w sprawie realizacji
wnioskow de lege ferenda Najwyzszej Izby Kontroli, uchwalony na posiedzeniu w dniu 9 kwietnia 2015 r.,
<http://orka.sejm.gov.pl/opinie7.nsf/nazwa/kop_d45/$file/kop_d45.pdf>.
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» W Czechach zalecenia i opinie zawarte
w sprawozdaniach z kontroli sa przedsta-
wiane na posiedzeniach rzadu. W pilnych
sprawach prezes NOK wysyla pisma do
rzadu lub prezydenta Republiki. Zale-
cenia i opinie NOK sg réwniez prezen-
towane w kontaktach zmediami (infor-
macje dla prasy, konferencje prasowe,
bezposrednie kontakty z mediami).

« NOK Stowacji podejmuje dziatania
na rzecz zwiekszenia skutecznosci
whnioskéw de lege ferenda w kontaktach
z whasciwymi ministrami i komisjami
parlamentarnymi.

« NOK Stowenii przedstawia to zagad-
nienie w kontaktach z parlamentarna
Komisja Finanséw Publicznych, czasem
réwniez z ministrami czy premierem,
o ile ranga sprawy na to zastuguje oraz
jezeli organy te nie byly przedmiotem
danej kontroli.

+ NOK Wegier wysyta odrebne pisma do
organéw tworzacych prawo (konkretne
dzialania zaleza od dziedziny prawa lub
innych aspektéw regulacji prawne;j).

Stan realizacji wnioskéw NIK

Prace legislacyjne to procesy skompliko-
wane, zlozone z wielu faz, w ramach kt6-
rych trzeba pozna¢ oraz wzig¢ pod uwage
rozbiezne nieraz stanowiska wielu zainte-
resowanych podmiotéw. Jest zatem nie-
mato obiektywnych powodéw, dla kt6-
rych procesy te trwaja dtugo, i to zaréwno

w wypadku propozycji istotnych zmian
w regulacji prawnej, jak i drobnych mo-
dyfikacji.

Niezaleznie od tego, mozna oceni¢, ze
do niedawna znaczna wickszos¢ wnioskéw
de lege ferenda sformutowanych przez
NIK nie byla realizowana. Przyktadowo,
wedtug stanu na wiosne 2005 r., sposréd
166 wnioskéw przedtozonych w latach
1996-2002 wykonanych zostato 61, cze-
$ciowo wykonanych — 15, za$ 13 stracito
swa aktualno$¢; aktualnych, lecz niezre-
alizowanych pozostawato 77 wnioskéw*’.
Z kolei w latach 2009-2012 NIK przed-
stawita 230 wnioskéw o potrzebie zmian
przepiséw prawa, z ktérych czesciowo lub
catkowicie wypelniono 39*. Nie wiadomo
przy tym, na ile brak realizacji wnioskéw
wynikat z faktu, ze podmioty wydajace
akty prawne nie podzielaty zasadnosci po-
stulatéw NIK (byta to zatem ich §wiadoma
decyzja), a naile bylo to swoiste zaniecha-
nie prawodawcy®.

Ostatnio, w wyniku starai prezesa NIK
oraz dziataf komisji Sejmu i Senatu, sytu-
acja nieco sie poprawita: w 2014 r.ido korica
I kwartatu 2015 r. zrealizowano 21 wnio-
skéw Najwyzszej Izby Kontroli, postulu-
jacych dokonanie zmian we wskazanych
przepisach ustawowych (w tym 2 wnio-
ski sformutowane w 2014 r., 13 w 2013 1.
i 6 wnioskéw przedtozonych w 2012 r.
i wczesdniej). Istotnej kwestii dotyczyt
zrealizowany wniosek z 2014 r. w sprawie

47 Zob. Dezyderat nr 14 Komisji do spraw Kontroli Paristwowej uchwalony na posiedzeniu w dniu 21 kwietnia
2005 r. do Prezesa Rady Ministréw w sprawie realizacji przez Rzad wnioskéw de lege ferenda Najwyzszej
Izby Kontroli, <http://orka.sejm.gov.pl/opinie4.nsf/nazwa/kop_d14/Sfile/kop_d14.pdf>.

4 Zob. wywiad z prezesem NIK, cyt. w przyp. 38.

% M. Safjan: Rola Najwyzszej Izby Kontroli z zakresie proceséw stanowienia prawa, ,Kontrola Panstwowa”

nr 2/2004, s. 40.
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Tabela 2. Realizacja wnioskéw de lege ferenda sformutowanych przez NIK

w latach 2010-2015 (stan na 31.12.2015r.)

Rok .

kalendarzowy, w tym:

w ktérym Whioski
zatwierdzono przedtozone

informacje ogotem whnioski whioski whnioski whnioski

o wynikach (dane zrealizowane zrealizowane w trakcie prac  niezrealizo-

kontroli po aktualizacji)  w catosci czesciowo legislacyjnych wane

Ogodtem lata
2010-2015 330 104 12 53 161
2015 55 12 - 2 41
2014 73 16 1 24 32
2013 71 29 4 15 23
2012 56 15 2 9 30
2011 27 7 1 2 17
2010 48 25 4 1 18

Zrédto: Dane NIK (elektroniczny rejestr wnioskéw de lege ferenda ,FERENDA II").

uzupelnienia przepiséw o karach pieniez-
nych zawartych w ustawie o biokompo-
nentach i biopaliwach ciektych — o kare za
wykorzystywanie do wytwarzania paliw
ciektych lub biopaliw ciektych biokom-
ponentéw niespetniajacych wymagan ja-
ko$ciowych. Wprowadzono takze zmiany
legislacyjne, o ktére NIK wnositaw 2013 r.,
miedzy innymi (o czym byta mowa wyzej)
w ustawie — Prawo zaméwien publicznych
wprowadzono definicje pojecia ,razaco
niskiej ceny”; w ustawie o zmianie ustawy
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach zmieniono przepis zobowiazujacy
wtasciciela nieruchomosci do sktadania
nowej deklaracji o wysokosci optaty za
gospodarowanie odpadami w sytuacii,
kiedy rada gminy w drodze uchwaty doko-
nazmiany stawki optaty. Doprecyzowano
formy i terminy dokonywania coroczne;

_49 _

analizy stanu gospodarki odpadami komu-
nalnymi oraz przepisy ustawy o zapobie-
ganiu szkodom w §rodowisku i ich napra-
wie —w zakresie terminéw przekazywa-
nia GIOS informaciji o zagrozeniu szkoda
w srodowisku. W zwiazku z wnioskiem
NIK doprecyzowano takze pojecie ,wla-
$ciciel nieruchomosci”, o ktérym mowa
w ustawie o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach. Na wniosek NIK do-
konano zmiany wprowadzajacej w ustawie
o drogach publicznych przepisy regulujace
wymierzanie kar pienieznych z tytutu nie-
uiszczenia lub uiszczenia w niepelnej wy-
sokosci optaty elektronicznej. Wynikiem
kontroli NIK jest réwniez wprowadzo-
na, na korzys$¢ pracownikéw bedacych
czlonkami zespotéw badawczych, zmia-
na w ustawie — Prawo o szkolnictwie wyz-
szym, normujaca zasady nabywania praw
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Jacek Mazur

autorskich do opracowanych projektéw
oraz zasady udziatu w zyskach z komer-
cjalizacji tych projektow.

Ogoétem, sposréd 330 wnioskéw NIK zlat
2010-2015 (dane po skresleniu wnioskéw
nieaktualnych — wedtug stanu na 31 grud-
nia 2015 r.), 116 wnioskéw (35%) zostato
zrealizowanych w catosci lub czesciowo.
Szczegdly przedstawia tabela 2, 5.49.

Miejsce wnioskow NIK
w procesie tworzenia prawa

Najwyzsza Izba Kontroli w zasadzie nie jest

formalnym uczestnikiem procesu tworze-

nia prawa w Polsce®'. 'W zasadzie” bowiem

NIK ma pewne — ograniczone —uprawnie-

nia, ktére umozliwiaja jej przedstawianie

réznego rodzaju propozycji (w tym wnio-
skow de lege ferenda) organom pafistwa

i organom samorzadowym oraz wnoszenie

o ich rozpatrzenie:

e Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy
o NIK, Izba moze zwrdci¢ sie o rozpa-
trzenie przez Sejm ,okreslonych proble-
moéw zwiazanych z dziatalnoscia orga-
néw wykonujacych zadania publiczne”
(zgodnie z art. 126 ust. 1 pkt 3 i ust. 2
Regulaminu Sejmu®?, wniosek podlega
rozpatrzeniu przez Prezydium Sejmu,
ktére — po zasiegnieciu opinii Komisji do
spraw Kontroli Pafistwowej — decyduje
o nadaniu mu dalszego biegu).

5

3

» Zgodnie z art. 11a ustawy o NIK, Pre-
zes NIK moze wystapi¢ do Marszatka
Sejmu o skierowanie do Prezesa Rady
Ministréw wniosku o zajecie stanowiska
wobec wynikajacych z kontroli wnio-
skéw dotyczacych stanowienia prawa.

 Zgodnie zart. 62a ustawy o NIK, Prezes
NIK moze powiadomi¢ wilasciwy organ
pafistwowy lub samorzadowy o uwa-
gach, ocenach i wnioskach dotyczacych
kontrolowanej dziatalnosci, sformuto-
wanych w wystapieniu pokontrolnym.
W wyznaczonym terminie, nie krétszym
niz 14 dni, organ ten jest obowiazany po-
informowa¢ NIK o zajetym stanowisku
i podjetych dziataniach lub przyczynach
niepodjecia dzialafi.

e Zgodnie z art. 186 ust. 2 Regulaminu
Sejmu, prezes NIK ma prawo zabrania
glosu na posiedzeniu Sejmu w kazdej
sprawie bedacej przedmiotem obrad,
miedzy innymi podczas rozpatrywania
projektu ustawy; podobne uprawnienia
przystuguja przedstawicielowi NIK na
posiedzeniu komisji sejmowej (art. 153
ust. 3 Regulaminu Sejmu).

e Zgodnie z art. 50 (w zw. z art. 32 ust. 2
iart. 33 ust. 1) Regulaminu Senatu,
prezes NIK ma prawo zabrania glosu na
posiedzeniu Senatu w kazdej sprawie be-
dacej przedmiotem obrad, miedzy innymi
podczas rozpatrywania projektu ustawy.

Zob. Sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 2014 r., op.cit., w przyp. 25, s. 51-56.

5

Marek Safjan (op. cit., s. 39) uwaza za nietrafne postrzeganie dziatalnosci NIK jako elementu procesu
legislacyjnego: po pierwsze — Izba zajmuje sie ocena stanu faktycznego z punktu widzenia obowiazujace-
go prawa; po drugie — podlegto$é NIK Sejmowi wyklucza mozliwo$¢ ustanowienia jakichkolwiek form jej
ingerencji w proces stanowienia ustaw.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(j.t. MP.2012.32 ze zm.).

Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23.11.1990 r. — Regulamin Senatu (j.t. MP.2015.805 ze zm.).

5!
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Wskazane instrumenty zapewniaja NIK
pos$redni, mato sformalizowany, ,miek-
ki” wplyw na stanowienie prawa. Zaden
przepis prawa nie przyznaje NIK prawa
inicjatywy prawodawczej ani tez nie usta-
nawia jednoznacznie obowigzku pewnego
organu panstwa do ustosunkowania sie
do wnioskéw de lege ferenda czy popra-
wek zgloszonych przez NIK w stosunku
do rozpatrywanych projektéw.

Mozliwo$¢ udziatu NIK w procesach
legislacyjnych zalezy zatem nie od wyko-
rzystania uprawnien formalnych, lecz od
umiejetnosci (zdolnosci) NIK do formuto-
wania i przedkladania wlasciwym organom
pafistwa postulatéw, ktére organy te beda
sktonne uznac za zasadne, a przy tym moz-
liwe do realizacji wistniejacych warunkach.

Nie zawsze sugestie NIK sa akceptowa-
ne. Zdarza sie, ze NIK postuluje opraco-
wanie projektu i wystgpienie zinicjatywa
ustawodawczg przez rzad badz opraco-
wanie projektu i wydanie rozporzadzenia
przez rzad, Prezesa Rady Ministréw lub
ministra — tymczasem organ ten uznaje,
ze dana sprawa powinna by¢ unormowa-
na inaczej lub w ogéle nie wymaga regu-
lacji prawnej**. Trzeba zgodzi¢ sie ze sta-
nowiskiem, ze skoro — zgodnie z art. 146
ust. 4 Konstytucji RP — Rada Ministréw

odpowiada za wykonanie ustaw, jak réw-
niez skoro ustrojodawca przypisat jej
prawo, a nie obowiazek, inicjatywy usta-
wodawczej (art. 118 ust. 1 Konstytucji RP),
to ma ona prawo samodzielnie podja¢ de-
cyzje, czy przedlozy¢ okreslony projekt
ustawy, czy tez nie®. Réwnoczesnie bez
watpienia rzad — jako organ kontrolowany
przez Sejm i przez NIK — jest obowigza-
ny przedktada¢ szczegbélowe wyjasnienia,
ktére z postulatéw NIK zostaly zrealizowa-
ne i wjaki sposéb, ajezeli nie —to dlaczego.

Owe zasady ustrojowe byty dotad reali-
zowane w spos6b wybidrczy: Sejm i NIK
byty rzadko i niekompletnie informowane
przez rzad i wlasciwe ministerstwa o spo-
sobie wykorzystania lub o przyczynach
odlozenia w czasie czy odmowy realizacji
przedtozonych przez NIK wnioskéw de lege
ferenda. W ostatnich latach gléwnym spo-
sobem uzyskania przez NIK wiedzy w tym
zakresie byto dostarczenie wykazu nie-
zrealizowanych wnioskéw komisji sejmo-
wej, aby zwrdcita sie ona do Prezesa Rady
Ministréw o informacje. Dotychczasowe
inicjatywy komisji miaty charakter do-
razny, bowiem nie ma dzi§ mechanizmu,
ktéry zapewniatby NIK systematyczne
uzyskiwanie informacji o efektach zglo-
szonych przez nig wnioskéw.

54 Mozna tu poda¢ — jako jeden z wielu przyktadéw — stanowisko rzadu w odniesieniu do postulatu NIK za-
mieszczenia choréb pasozytniczych: owsicy, $wierzbu i toksokarozy w zataczniku do ustawy o zapobiega-
niu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi, co umozliwitoby Panstwowej Inspekcji Sanitar-
nej nadzér nad ich rozprzestrzenianiem. Ministerstwo Zdrowia przedstawito poglad, ze przeciwdziatanie
i zapobieganie tym chorobom jest realizowane w inny sposéb, zatem obecne rozwigzanie byto $wiadoma
decyzje legislacyjna. Zdaniem ministerstwa, potrzebne sa zwtaszcza dziatania profilaktyczne i edukacyj-
ne, ktore inspekcja sanitarna moze prowadzi¢ na podstawie istniejacych przepisow. Wystapienie prezesa
Rzadowego Centrum Legislacji Macieja Berka na posiedzeniu sejmowej Komisji do spraw Kontroli Pan-
stwowej 9.07.2015 r., (zob. s. 4-5 materiatu wskazanego w przyp. 45).

Wystapienie prezesa Rzadowego Centrum Legislacji M. Berka na posiedzeniu sejmowej Komisji ds. Kon-
troli Panstwowej 9.07.2015 r., jw., s. 17.
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Jacek Mazur

Jak sie wydaje, mechanizm taki mozna
by skonstruowa¢, opierajac sie na naste-
pujacych zatozeniach:

* Najwyzsza Izba Kontroli bedzie corocz-
nie przedktada¢ Sejmowi analize wyko-
rzystania wynikajacych z kontroli wnio-
skéw dotyczacych stanowienia prawa,
zawartych w informacjach o wynikach
kontroli z lat ubiegtych (zgodnie zart. 7
ust. 1 pkt 6a ustawy o NIK)*®; analiza ta
moglaby stanowi¢ kolejny zalacznik do
corocznego sprawozdania z dziatalnosci
NIK;

* odnoszac sie do tej analizy, Rada Mini-
stréw bedzie corocznie przedktadaé Sej-
mowi szczegbtowa informacje o stanie
realizacji wnioskéw NIK de lege ferenda;

 Sejm ustanowi w swoim regulaminie
zasade, ze wskazana komisja sejmowa
bedzie corocznie rozpatrywaé wymie-
niong analize wraz z powyzsza informa-
cja rzadu (zadanie to — z uwagi na jego
znaczenie — powinno zosta¢ wyraznie
zapisane w przedmiotowym zakresie
dziatania komisji sejmowych, stanowia-
cym zatacznik do Regulaminu Sejmu).

Przedstawione propozycje nie s3 nowe:
w kwietniu 2005 r. sejmowa Komisja do
spraw Kontroli Paistwowej zwrdcita sie
do Prezesa Rady Ministréw, aby ,zalecit
ministrom kierujacym dziatami admini-
stracji rzadowej informowanie sejmowe;
Komisji do spraw Kontroli Padstwowe;
o zajetym stanowisku wobec wnioskéw

5

&

de lege ferenda Najwyzszej 1zby Kontroli
lub o powodach ich nieuwzglednienia.
Whioski de lege ferenda Najwyzszej Izby
Kontroli nie maja charakteru obligatoryj-
nego, natomiast stanowic¢ beda powazny
sygnat, wobec ktérego ministrowie kie-
rujacy dziatami administracji rzadowe;j
i Rzad powinni zajmowac stanowisko”"".

Ustanowienie takiego (lub podobnego)
trybu wspétdziatania NIK, Sejmuirzadu
korespondowatoby z ogélnym mechani-
zmem dziatania wspélczesnych najwyz-
szych organéw kontroli, ktére (poza orga-
nami typu sagdowego, czyli trybunatami
obrachunkowymi) zreguty dziataja przede
wszystkim na rzecz parlamentu i opinii
publicznej. W tym kontekscie postuluje
sie tez, aby Sejm w wiekszym stopniu , za-
uwazal” dziatalnos¢ NIK i formutowane
przeznia zalecenia. Zapewne wieksza role
moglaby tu odgrywac sejmowa Komisja do
spraw Kontroli Pafistwowej. Jak stwier-
dza Marek Safjan, ,nie ma przeszkdd,
aby podjeta ona wiodaca role w prze-
ktadaniu wynikéw kontroli prowadzo-
nych przez NIK na odpowiednie wnioski
legislacyjne”®.

Konkluzja

Formulowanie wnioskéw de lege ferenda
to trudna forma dziatalno$ci najwyzszego
organu kontroli, ktéra daje mu przeciez
dodatkowe mozliwosci oddzialywania,
dlatego warto z niej korzystac.

Prezes NIK zapowiedziat zamiar cyklicznego przekazywania szefowi kancelarii premiera zbiorczego zesta-

wienia niezrealizowanych wnioskéw de lege ferenda, ze szczegdlnym uwzglednieniem wnioskéw, ktérych
realizacja lezy w kompetencjach ministrow. Zob. wywiad z prezesem NIK, op.cit.
" Dezyderat nr 14 Komisji do spraw Kontroli Paristwowey..., op.cit. w przyp. 47.

% Jw., s. 40.
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Najwyzsza Izba Kontroli, sprawujac
okreslona w Konstytucji RP funkcje na-
czelnego organu kontroli pafistwowej, nie
ma kompetencji prawodawczych. Pomimo
to wnosi istotny wklad w tworzenie prawa,
przekazujac innym organom pafistwa
wiedze i wnioski wynikajace z kontroli.
Sposréd wielu organéw, NIK wspétdziata
przede wszystkim z Sejmem®.

W trakcie przeprowadzanych kontroli
ujawniane s3 przypadki luk i sprzecznosci
w systemie prawa. Wowczas wazne jest
odpowiednie sformutowanie wniosku
de lege ferenda oraz przekonanie wla-
$ciwych organéw panstwa (lub organéw
samorzadowych) do podjecia przystugu-
jacej im inicjatywy prawodawczej i do-
prowadzenia do zmiany prawa. W tym
celu od jesieni 2013 r. NIK zintensyfi-
kowata dzialania na rzecz odpowied-
niego ksztattowania wnioskéw oraz ich

prezentowania, zwlaszcza na forum ko-
misji Sejmu i Senatu.

Dziatania te podejmowane s3 ze $wia-
domoscia, ze nie wszystkie wnioski NIK
zostang zrealizowane. Organ kontroli po-
winien rzetelnie zbada¢ dany obszari sfor-
mulowaé wnioski, ale za ich wdrozenie
odpowiada kontrolowany podmiot lub
organ go nadzorujacy. Realizacja wnioskéw
NIK nie jest obligatoryjna i moze wigzac
sie z dyskusja®’. Koniecznym warunkiem
wymiany pogladéw powinno by¢ szcze-
gétowe przedstawienie przez podmioty,
do ktérych wnioski de lege ferenda zo-
staly skierowane, racji przemawiajacych
za i przeciw ich wykorzystaniu.

dr JACEK MAZUR,
radca prezesa NIK

Stowa kluczowe: wnioski de lege ferenda, Najwyzsza Izba Kontroli, najwyzsze organy kontroli,
zmiana prawa, podmiot kontrolowany

Key words: de lege ferenda proposals, Supreme Audit Office, Supreme Audit Institutions,
issuing new acts, law-making process

% Wypowiedz prezesa NIK Mirostawa Sekuty na posiedzeniu Komisji do spraw Kontroli Panstwowej
3.03.2005 r., <http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/B4?0pen>.

W dyskusji na posiedzeniu sejmowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej 9.07.2015 r. prezes NIK
Krzysztof Kwiatkowski stwierdzit, ze po przeanalizowaniu przedstawionych przez rzad argumentow,
zwiaszcza informacji o podjeciu innych (nielegislacyjnych) dziatan stuzacych realizacji wnioskow NIK
— |zba uznaje, ze 5 wnioskéw zostato zatatwionych bez potrzeby zmian w prawie. Prezes podkreslit, ze
NIK nie upiera sie przy wprowadzeniu okreslonych regulacji tam, gdzie problem moze by¢ rozwigzany
innymi metodami, zwtaszcza przez promowanie dobrych praktyk. Dodat, ze wymiana pogladéw pozwolita
na ponowne przyjrzenie sie dostrzezonym brakom w przepisach prawa. Po analizie informacji przekaza-
nych przez ministerstwa, Prezes NIK postanowit o odstapieniu od 5 wnioskéw, natomiast w odniesieniu
do pozostatych, biorac pod uwage ustalenia kontroli i problemy zgtaszane przez jednostki kontrolowane
— podtrzymat stanowisko, ze wnioski te powinny zosta¢ wykorzystane w pracach rzadu (zob. s. 20-21
materiatu wskazanego w przyp. 45).
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Artykut 11a ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli

Przyktad prawa

inspiracji ustawodawczej

W przepisach ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
mozna odnalez¢ kilka regulacji, ktére moga by¢ stosowane w celu wzbu-
dzenia postepowania prawodawczego. Jedng z nich jest art. 11a, ktéry
ustanawia prawo inspiracjiustawodawczej, czyli konstrukcje normatywna
pozwalajaca na inspirowanie innych organéw w zakresie prac legislacyj-
nych. Omawiana regulacja moze by¢ poddana ogladowi z punktu wi-
dzenia, w jaki sposéb pozwala na oddzialywanie na ewentualny proces
ustawodawczy. Mowa tu o dwéch aspektach: formalnym, dotyczacym
postepowania majacego na celu sformulowanie propozyciji legislacyjnej
oraz materialnym — odnoszacym sie do merytorycznego efektu dziatan
sktadajacych sie na wykonanie prawa inspiracji ustawodawczej.

MARCIN GUBALA . . . .
Nalezy przez nie rozumiec ,uprawnienie

okreslonych w konstytucji podmiotéw

Prawo inspiracji ustawodawczej

Wsréd poje¢ zwigzanych ze wszczyna-
niem prac nad projektami aktéw praw-
nych nalezatoby niewatpliwie wyrézni¢
inicjatywe ustawodawcza' — jako pojecie
podstawowe, ugruntowane konstytucyjnie.

— organ6w lub 0s6b — do wniesienia pro-
jektu ustawy do odpowiedniej izby [...]
z takim skutkiem, ze projektowi zosta-
nie nadany przewidziany przepisami bieg,
a wiec zostanie uruchomione postepowa-
nie ustawodawcze”?. Innymi stowy, Sejm

Warto dostrzec, ze w Konstytucji RP uregulowano kwestie wszczynania prac nad projektami ustaw w ten
sposoéb, ze w dwdch artykutach uzyto pojecia ,inicjatywa ustawodawcza” — w odniesieniu do tzw. inicjaty-
wy ogdlnej (art. 118) i projektéw ustaw finansowych (art. 221), natomiast w przypadku jednej regulaciji,
ewidentnie koncentrujacej sie na kwestii wszczynania prac legislacyjnych w parlamencie (art. 235 ust. 1),
ustrojodawca nie postuzyt sie juz tym pojeciem.

2 M. Kruk: Prawo inicjatywy ustawodawczej w nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Sejmowy” nr 2/1998,
s. 10-11; podobnie L. Garlicki: Komentarz do art. 118 [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej

54 KONTROLA PANSTWOWA - 54 -



Przyktad prawa inspiracji ustawodawczej

kontrola i audyt

musi nadawaé projektom , stosowny bieg
(musza one przeby¢ ,droge ustawodaw-
cz3”). Tym r6zni sie inicjatywa ustawodaw-
cza od wszelkiego rodzaju wnioskéw, pety-
cji, postulatéw itp. Nie jest ona po prostu
zwrdceniem sie do parlamentu o uchwa-
lenie okreslonejustawy [...]”3. Istotne jest
w tym wzgledzie wskazanie, ze inicjatywa
ustawodawcza jest ,uprawnieniem” okre-
$lonych podmiotéw, co nalezy thumaczy¢
jako swobode danego podmiotu inicjatywy
ustawodawczej do jej zrealizowania, ale
takze — do zrealizowania jej w okreslony
sposéb (tj. do samodzielnego decydowa-
nia o ksztalcie projektowanej regulaciji).
Jednocze$nie w piSmiennictwie wy-
réznia sie takie pojecia, jak ,inspiracja
ustawodawcza™ oraz ,preinicjatywa”>.
Oba te wyrazenia, cho¢ §ciSle zwigzane

z zagadnieniem wszczynania prac usta-
wodawczych (a doktadniej — z kwestiami
czynnosci poprzedzajacych wszczecie tych
prac®), nie mogg by¢ utozsamiane z kon-
stytucyjnie uregulowang instytucja ini-
cjatywy ustawodawczej’.

Inspiracja ustawodawcza mozna nazwaé
impulsy i motywacje rzutujace na podje-
cie decyzji dotyczacej wszczecia prac le-
gislacyjnych. Zjawiska te pozostaja w sfe-
rze zdarzen oraz realnych dziatan wielu
podmiotéw majacych wplyw na szeroko
rozumiang aktywno$¢ prawodawcza®.
Dla dalszego toku rozwazah centralne
znaczenie bedzie mialo pojecie ,prawa
inspiracji ustawodawczej”, ktére odnosi
sie do ,, prawnej instytucjonalizacji jakichs
form inspiracji ustawodawczej”®. Prawo
inspiracji ustawodawczej jest normatywng

Polskiej. Komentarz, Warszawa 2001, s. 12, ktdry precyzuje, ze immanentnym skfadnikiem definicyjnym
pojecia inicjatywy ustawodawczej jest obowiazek Sejmu w zakresie rozpatrzenia projektu ustawy.

3 P Sarnecki: Inicjatywa ustawodawcza Senatu [w:] Z. Jarosz (red.), Z teorii i praktyki konstytucjonalizmu.
Prace ofiarowane Profesorowi Andrzejowi Gwizdzowi, ,,Studia luridica” tom 28, Warszawa 1995, s. 131.

4 Zob. L. Garlicki, op.cit., s. 12; A. Patrzatek, A. Szmyt: Pojecie prawa inicjatywy ustawodawczej
[w:] J. Trzcinski (red.), Postepowanie ustawodawcze w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 1994,
s. 117. Zauwaza sie przy tym, ze ,prawo inicjatywy ustawodawczej, otwierajace prace ustawodawcze
w parlamencie, musi by¢ powiazane takze z etapem preinicjatywy, czyli tzw. inspiracja ustawodawcza,
i sposobem przygotowania projektu ustawy” — tak E. Tkaczyk: Realizacja prawa inicjatywy ustawodawczej
w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2014, s. 13.

5 Zob. M. Kruk, op.cit., s. 13.

6 Sadze, ze mozna wpisa¢ sens tych poje¢ w szerszy kontekst procesu ksztattowania prawa, a doktad-
niej tej jego fazy, ktéra taczy sie z przetransformowaniem réznorodnych impulséw dotyczacych potrzeby
stworzenia okreslonej regulacji w ,0$rodku decyzji politycznej” — zob. L. Leszczynski [w:] A. Bataban.
L. Dubel, L. Leszczynski: Zasady tworzenia prawa, Lublin 1986, s. 50.

7 Od prawa inicjatywy ustawodawczej nalezy tez odréznia¢ pojecie prawa poczatkowania ustawodawstwa,
ktére polega na dopuszczeniu mozliwosci przyjmowania przez izby drugie (,wyzsze") , projektéow od pod-
miotéw zardédwno zewnetrznych, jak i od swoich cztonkéw i oceny tych projektow; z tym skutkiem, ze je-
sli izba pierwsza nie zmieni tej oceny, izba druga juz ich nie rozpatruje, ani tym bardziej nie zatwierdza”
(zob. P. Sarnecki, Inicjatywa ustawodawcza..., op.cit., s. 132).

8 Inspiracja moze by¢ wobec tego zjawisko masowe (np. spoteczny protest majacy na celu zmiane
przepiséw prawa) lub wystapienie indywidualne (np. apel postaci cieszacej sie spotecznym autorytetem);
moze by¢ to konsekwencja dtugotrwale prowadzonych dziatan (np. artykutowanych przez wiele lat
naciskéw okreslonych $rodowisk) lub zdarzenie nagte (np. tragiczny wypadek, ktéry unaocznia potrzebe
legislacyjnej interwencji w okreslonej dziedzinie); wreszcie — moze chodzi¢ o zdarzenia niezalezne od woli
ludzkiej (np. katastrofa naturalna) albo o $wiadome dziatania obywateli lub ich zwiazkéw. Zob. M. Gubata:
Miedzy inspiracja a inicjatywa, ,Rzeczpospolita” z 14.09.2015 r. (nr 214).

9 A. Patrzatek, A. Szmyt, op.cit., s. 117.
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Marcin Gubata

instytucjonalizacja zjawiska inspiracji usta-
wodawczej, a zatem jej , kwalifikowang”
postacig. Istota prawa inspiracji ustawo-
dawczej jest uregulowanie aktywnodci le-
gislacyjnej poprzedzajacej podjecie czyn-
nosci inicjujacych postepowanie ustawo-
dawcze w parlamencie. W tym wypadku
chodzi o regulacje dotyczace prawotwoér-
stwa, zaktadajace ujecie w normatywne
ramy tych dziatad organéw wtadzy pu-
blicznej, ktére moga dopiero prowadzi¢ do
wystapienia z inicjatywa ustawodawcza.

Prawo inspiracji ustawodawczej nie
prowadzi (przynajmniej — nie prowadzi
bezposrednio) do ustanowienia normy,
ale zmierza do przygotowania propozycji
legislacyjnej, ktéra moze stac sie nastepnie
przedmiotem inicjatywy ustawodawczej.
W tym ujeciu prawo inspiracji ustawodaw-
czej jest pewnego rodzaju faza , przygoto-
wawczg” szeroko rozumianego procesu
stanowienia prawa, cho¢ samo w sobie
ustanowienia prawa nie zakltada. Z drugiej
strony — prawo inspiracji ustawodawczej
(w przeciwiefistwie do samej inspiracji
ustawodawczej) nie musi zawsze towarzy-
szy¢ wykonaniu inicjatywy ustawodawczej

— stanie sie tak tylko wtedy, gdy przepisy
beda przewidywaly mozliwos¢ ujecia in-
spiracji w prawnie okreslone, procedural-
ne ramy, i gdy wlasciwy organ podejmie
dzialania w tym zakresie.

Jak juz stwierdzitem, do tego, aby
w ogble méwic o istnieniu prawa inspi-
racji ustawodawczej, konieczny jest ele-
ment normatywny w postaci stosownych
uregulowan. Regulacje poswiecone tego
rodzaju materiom s3 umieszczane w usta-
wach ustrojowych, w ktérych mozna odna-
lez¢ podstawowe reguly odnoszace sie do
funkcjonowania poszczegdlnych organéw
wtladzy publicznej'’. Cho¢ ustawy te nie
dotycza ze swej istoty procesu prawodaw-
czego, mozna w nich odnalez¢ elementy
takze z tego zakresu.

Prawo inspiracji ustawodawczej
w ustawie o NIK

W przepisach ustawy z 23 grudnia 1994 .
o Najwyzszej Izbie Kontroli'! mozna od-
nalez¢ kilka regulacii, ktére moga by¢ sto-
sowane w celu wzbudzenia postepowania
prawodawczego, prowadzonego przezinne
organy wladzy publicznej. Po pierwsze,

10 Zob. np. art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z 15.07.1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (DzU.2014.1648),
w mysl ktérego Rzecznik moze wystepowaé do wtasciwych organdéw z wnioskami o podjecie inicjatywy
ustawodawczej badz o wydanie lub zmiane innych aktéw prawnych w sprawach dotyczacych wolnosci
i praw cztowieka i obywatela. Mozna wszakze zauwazy¢, ze tego rodzaju regulacja ma charakter ,pro-
sty” — w tym sensie, ze nie ustanawia quasiprocedury majacej za przedmiot propozycje legislacyjna, lecz
jest przepisem kompetencyjnym, stwarzajacym organowi wtadzy publicznej szanse przediozenia stano-
wiska w danej sprawie zwiazanej z legislacja. Zauwaza sie, ze przepis ten nie przesadza, ,czy Rzecznik
jest wtadny zwracac sie wytacznie o rozwazenie mozliwosci zmiany przepiséw, czy tez moze samodziel-
nie przygotowywac i przedstawia¢ wtasciwym organom gotowe projekty ustaw” — zob. M. Zubik: Trzy
grosze Rzecznika Praw Obywatelskich do zmian w Konstytucji Ill RP [w:] A. Preisner (red.), Prawowitos¢
czy zgodnos¢ z prawem. Legitymacja wtadzy w panstwach demokratycznych. Materiaty miedzynarodowej
konferencji naukowej, Wroctaw, 15-16 kwietnia 2010 r., s. 361. Autor ten podaje jednoczesnie przyktady
projektéw aktéw prawnych, ktore zostaty opracowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich, a nastepnie
przedtozone wtasciwym organom posiadajacym kompetencje prawotworcze.

" DzU.2015.1096 j.t.
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nalezy wskaza¢ na mechanizmy zwigza-
ne z podstawowa funkcjg NIK, jaka jest
kontrolowanie dziatalno$ci instytucji pu-
blicznych. Przedmiotem kontroli moze by¢
takze kwestia dziatan legislacyjnych podej-
mowanych przez dang instytucje, zaréwno
w aspekcie pozytywnym (tj. w odniesie-
niu do projektéw opracowanych i pod-
danych procedurze prawodawczej), jak
i negatywnym (w sytuacji gdy doszto do
zaniechania prawodawczego). Skutkiem
dziatai kontrolnych moze by¢ sformuto-
wanie w wystapieniu pokontrolnym uwag
i wnioskéw, ktére odnosityby sie takze
do sfery prawodawstwa; to z kolei moze
stanowi¢ przestanke podjecia okreslonych
czynno$ci legislacyjnych przez organ kon-
trolowany'?. Dodatkowo warto zwrdci¢
uwage, ze kierownik jednostki kontro-
lowanej jest obowigzany poinformowac
Najwyzsza Izbe Kontroli o sposobie wy-
korzystania uwag i wykonania wnioskéw
sformutowanych w wystapieniu pokon-
trolnym lub o podjetych dziataniach lub
przyczynach niepodjecia tych dziatad
(art. 62 ustawy).

Po drugie, warto zwrdci¢ uwage na
przepis art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy, w mysl
ktérego Najwyzsza [zba Kontroli przed-
ktada Sejmowi wnioski w sprawie rozpa-
trzenia przez Sejm okreslonych proble-
méw zwigzanych z dziatalnoscig organéw

wykonujacych zadania publiczne. Réwniez
przedmiotem tego rodzaju wystapienia
moga by¢ zagadnienia zwigzane z potrze-
ba podjecia okreslonych dziatan prawo-
dawczych.

Kolejnym unormowaniem zashugujacym
namiano prawa inspiracji ustawodawczej
(aktore jest przedmiotem analizy zawartej
W niniejszym opracowaniu) jest art. 11a
ustawy o NIK. Artykut ten stanowi, ze
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli moze
wystapi¢ do Marszatka Sejmu o skiero-
wanie do Prezesa Rady Ministréw wnio-
sku o zajecie stanowiska wobec wyni-
kajacych z kontroli wnioskéw dotycza-
cych stanowienia lub stosowania prawa
(ust. 1). Stanowisko to wraz z uzasadnie-
niem Prezes Rady Ministréw przedktada
Marszatkowi Sejmu w terminie 60 dni od
dnia otrzymania wniosku (ust. 2). Uznajac
w stanowisku potrzebe zmian w przepi-
sach powszechnie obowiazujacego prawa,
okresla sie termin podjecia prac legisla-
cyjnych w zakresie tych zmian oraz organ
odpowiedzialny za opracowanie projektu
odpowiednich przepiséw (ust. 3).

Powyzsza regulacja znajduje sie w po-
rzadku prawnym od 2 czerwca 2011 roku'®.
Powody wlaczenia omawianych przepi-
séw do systemu prawa opisano w naste-
pujacy sposéb w uzasadnieniu projektu
ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej

2 Zob. np. Informacje o wynikach kontroli NIK pt. Funkcjonowanie biegtych w wymiarze sprawiedliwosci,
w ktérej znalazta sie m.in. ocena dziatan legislacyjnych odnoszacych sie do materii biegtych sadowych
(.Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na dtugotrwato$¢ i niska jako$¢ prac legislacyjnych dotyczacych
koniecznego uregulowania funkcjonowania instytucji biegtych w wymiarze sprawiedliwosci aktem praw-
nym rangi ustawowej”), ale takze postulat dokonania zmian w projekcie ustawy o biegtych sadowych oraz
wniosek dotyczacy podjecia ,dziatan legislacyjnych [...] niezbednych dla zbudowania narzedzi ewidencji
biegtych, ktére pozwalatyby na ich efektywny dobér w postepowaniach”.

® Nastgpito to na mocy ustawy z 22.01.2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli

(DzU.2010.227.1482).

—57 -

Nr 1/styczen-luty/2016 57



kontrola i audyt

Marcin Gubata

Izbie Kontroli (druk sejmowy nr 1349):
Jednoczesnie, w art. 11a sformulowano
podstawe prawna dla Prezesa NIK do wy-
stepowania do Prezesa Rady Ministréw
0 zajecie stanowiska w sprawie wnioskéw
dotyczacych stanowienia lub stosowania
prawa, ktére NIK sformulowata w do-
kumentach pokontrolnych. Na koniecz-
no$¢ wzmocnienia skuteczno$ci wnioskéw
NIK wskazywali poszczegélni postowie
i komisje sejmowe. Nowa regulacja jest
wyrazem troski o jako$¢ polskiego prawa
i ma na celu zwiekszenie efektywnosci
wykorzystania tych wnioskéw, do czego
Z pewnoscia przyczyni sie wymiana infor-
magji, o ktérej mowa w powotanym prze-
pisie”™*. Mozna zatem dostrzec, ze w in-
tencji prawotwdrcy omawiane przepisy,
zjednej strony zmierzaty do zwiekszenia
skutecznos$ci dziatan kontrolnych NIK,
a z drugiej — mialy na celu polepszenie
jakosci norm prawnych. Zauwaza sie tez,
ze przepisy art. 11a s3 wyrazem aktywi-
zmu NIK, ktéry to organ ,stara sie [...]
oddziatywa¢ na organy paistwa biorace
udzial w procesie tworzenia prawa przez

wskazywanie luk w prawie, opieszato$¢
w wydawaniu aktéw wykonawczych czy
tez konieczno$¢ zmiany obowigzujacych
przepiséw prawnych. Nieprawidlowosci
te sprzyjaja dowolnosci interpretacyjnej
oraz omijaniu prawa. W konsekwencji
ma to ujemny wplyw na prawidtowos¢
funkcjonowania pafistwa, tworzy podatny
grunt dla korupcji oraz powoduje spadek
zaufania obywateli do pafistwa. Wyniki
kontroli przeprowadzonych przez Izbe
stanowily niejednokrotnie podstawe do
postulowania zmian w obowigzujacych
przepisach prawa oraz wydania nowych
aktéw prawnych”?.

Omawiana regulacja moze by¢ poddana
ogladowi z punktu widzenia, w jaki spo-
s6b pozwala na oddziatywanie na ewen-
tualny proces ustawodawczy. Mowa tu
o dwdch aspektach: formalnym (czyli do-
tyczacym postepowania majacego na celu
sformutowanie propozycji legislacyjnej)
oraz materialnym (czyli odnoszacym sie
do merytorycznego efektu dziatan sktada-
jacych sie na wykonanie prawa inspiracji
ustawodawcze;j).

4 Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze w pierwotnym tekscie przedfozenia przewidziana byta kompetencja
Prezesa NIK do wystapienia bezposrednio do Prezesa Rady Ministrow, ktéry miatby 30 dni na poinfor-
mowanie Prezesa NIK o swoim stanowisku. W trakcie prac parlamentarnych (wskutek prac w komisji po
pierwszym czytaniu projektu ustawy) przepis ten zostat zmodyfikowany; nadano mu ksztatt, ktéry stat sie
obowiazujgcym prawem.

s E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka: Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
Warszawa 2011, s. 67. Zob. takze na ten temat J. Mazur: Wspdtpraca Najwyzszej Izby Kontroli z Sejmem,
»Kontrola Panstwowa" nr 2/2015, s. 25-26; Autor wpisuje mechanizm z art. 11a ustawy w szerszy kon-
tekst zwiazany z formutowaniem przez NIK wnioskéw de lege ferenda: ,Najwyzsza Izba Kontroli stara sie
wptywac na organy panstwa biorace udziat w tworzeniu prawa — zwtaszcza Sejm, Senat, Rade Ministréw
i poszczegolnych ministréow — przez wskazywanie luk w prawie, zwracanie uwagi na niewydanie na czas
aktéw wykonawczych lub tez celowo$¢ zmiany obowiazujacego prawa”. Na temat praktycznego wymia-
ru realizacji wnioskow de lege ferenda formutowanych przez NIK — zob. D. Bolikowska, W. Robaczynski:
Najwyzsza Izba Kontroli. Tradycja i wspdfczesnosé, Warszawa 2014, s. 235-236. Watek ten wpisuje sie
w szersze zagadnienie, jakim jest skuteczno$¢ wnioskéw formutowanych przez NIK w zakresie prawo-
dawstwa. Temat ten moze by¢ tu jedynie zasygnalizowany.
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Aspekt formalny

Procedure zmierzajaca do wykonania
prawa inspiracji ustawodawczej wszczy-
na Prezes Najwyzszej Izby Kontroli. Adre-
satem jego wystapienia w omawianym try-
bie moze by¢ jedynie Marszatek Sejmu;
co wazne, prawo inspiracji ustawodawczej
moze by¢ wykonane wylgcznie nastepczo
w stosunku do przeprowadzonej kontroli.
Innymi stowy, kontrola NIK jest logicz-
nym prius postepowania polegajacego na
wykonaniu prawa inspiracji. Jak bowiem
wskazuje art. 11a ust. 1 ustawy, wnioski
dotyczace stanowienia lub stosowania
prawa musza wlasnie wynika¢ z kontroli
przeprowadzonej przez NIK.

Powiazanie postulatéw legislacyjnych
z kontrola (verba legis: ,wobec wynika-
jacych z kontroli wnioskéw”) oznacza, ze
Prezes NIK nie moze wykona¢ prawa in-
spiracji ustawodawczej w oderwaniu od
przeprowadzonej kontroli. Nie wyltacza
to oczywiscie mozliwosci sygnalizowa-
nia konieczno$ci zmian normatywnych
wlasciwym organom poza procedurami
kontrolnymi, niemniej takie dziatania nie
beda aktualizowaty obowiazkéw zart. 11a,
a zatem nie bedg polegaly na wykonywa-
niu prawa inspiracji ustawodawczej (cho¢
moga by¢, rzeczjasna, sama inspiracja usta-
wodawczg).

Trescig dziatania Prezesa NIK jest wysta-
pienie do Marszatka Sejmu o skierowanie
do Prezesa Rady Ministréw wniosku o zaje-
cie stanowiska wobec wynikajacych z kon-
troli wnioskéw dotyczacych stanowienia

lub stosowania prawa. Wystapienie Prezesa
NIK nie wiaze Marszatka Sejmu, wobec
czego organ ten nie musi zachowac sie
zgodnie z przedstawionymi postulata-
mi: moze zatem - jak sie wydaje — albo
w catosci podzieli¢ poglad Prezesa NIK
zawarty w wystapieniu, albo uwzgledni¢
go tylko czes$ciowo, albo pozostawic bez
dalszego biegu.

Whiosek do Prezesa Rady Ministréw
ma dotyczy¢, jak juz stwierdzono, stano-
wiska tego organu wobec wynikajacych
zkontroli kwestii dotyczacych stanowienia
lub stosowania prawa. Warto podkresli¢,
ze stanowisko to ma by¢ opinig Prezesa
Rady Ministréw, a nie rzadu czy ktéregos
z czlonkéw Rady Ministréw!'®. Istotne jest
takze umiejetne zinterpretowanie wyra-
zenia ,stanowienie lub stosowanie prawa”,
gdyz wlasnie tych (i wylacznie tych) ob-
szaréw moze dotyczy¢ stanowisko Prezesa
Rady Ministréw. Literalnie rzecz biorac,
,wnioski dotyczace stanowienia prawa” to
takie postulaty, ktére koncentruja sie na
sposobie ustanawiania aktéw prawnych, na
procedurze legislacyjnej, na wykonywaniu
kompetencji prawodawczych. Mozna by
uznad, ze postulaty te nie odnoszg sie do
meritum (do tresci, zawartosci aktu), ale
do samego ,,stanowienia prawa” rozumia-
nego jako dziatalno$¢ normotwdrcza, do
procedur prowadzacych do wydania aktu
prawnego, ale juz nie do materii, ktora 6w
akt miatby regulowa¢. Taka interpretacja
omawianego przepisu prowadzitaby jed-
nak, jak sadze, do rezultatéw niemozliwych

6 Co oczywiscie nie wyklucza sytuacji, w ktérej projekt stanowiska Prezesa Rady Ministréw bytby wypra-
cowywany kolegialnie, zgodnie zresztg z normatywnie ujetym trybem dziatania rzadu (por. art. 1 w zw.
z art. 8 ustawy z 8.08.1996 r. o Radzie Ministrow — DzU.2012.392 oraz DzU.2015.1064).
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do zaakceptowania. Okazaloby sie bowiem,
ze przedmiotem wystapienia Prezesa NIK
nie moglyby by¢ kwestie merytoryczne,
ajedynie to, wjaki sposéb (w jakim trybie)
ustanawia sie normy prawne. Byloby to nie
tylko rozwigzanie dysfunkcjonalne i zawe-
zajace, ale staloby tez w sprzeczno$ci z za-
daniamii celami Najwyzszej Izby Kontroli,
ktére przeciez majg charakter uniwersal-
ny"’. Ponadto tego rodzaju efekt interpreta-
cyjny bylby nie do pogodzenia zintencjami
prawodawcy, ktérym dat wyraz w cyto-
wanym juzuzasadnieniu projektu ustawy,
nakierowanymi na podnoszenie ,jakosci
prawa” jako takiego, a nie jedynie —na po-
prawe organizacyjnej czy proceduralnej
infrastruktury prawodawstwa. Nalezaloby
przyjaé, ze zawarte w art. 11aust. 1 in fine
ustawy wyrazenie ,dotyczace stanowie-
nia prawa” oznacza w istocie ,dotyczace
potrzeby ustanowienia okreslonych norm
prawnych”. Taka optyka nawiazywataby
zaréwno do celu regulacji zawartej w usta-
wie o Najwyzszej Izbie Kontroli, jak i do
intencji ustawodawcy'®.

O ile w omawianej regulacji brak wy-
stowionego obowigzku Marszatka Sejmu
do zachowania sie zgodnie z otrzymanym
whnioskiem, o tyle mozna zdekodowa¢

nakaz dzialania spoczywajacy na Prezesie
Rady Ministréw w zakresie zaprezento-
wania stanowiska. Przemawia za tym kon-
strukcja przepisu art. 11aust. 2. Po pierw-
sze, uzyto w tej regulacji imperatywnego
wyrazenia ,Prezes Rady Ministréw przed-
ktada”, co w jasny sposéb naktada obowia-
zek dziatania na ten wlasnie organ; po dru-
gie —wskazano Prezesowi Rady Ministréw
termin dokonania czynnosci (60 dni od
dnia otrzymania wniosku). W tym okre-
sie Prezes Rady Ministréw przedktada
Marszatkowi Sejmu stanowisko w spra-
wie wnioskéw dotyczacych stanowienia
lub stosowania prawa. Istotne jest, ze sta-
nowisku powinno towarzyszy¢ uzasad-
nienie'”. Nie oznacza to, by Prezes Rady
Ministréw musial przedktada¢ dokument
zawierajacy dwie formalnie wyodrebnio-
ne czesci (stanowiska oraz uzasadnienia),
araczej to, by stanowisko byto wzbogaco-
ne o argumentacje, by nie bylo skrétowe
i blankietowe?.

Przepis nie naklada przy tym na Prezesa
Rady Ministréw obowiazku podjecia dzia-
tania zgodnego z wnioskiem. Na szefie
rzadu spoczywa obowiazek rozpatrzenia
tego wniosku, ale decyzja, czy i w jakim
stopniu go uwzglednic jest zalezna od woli

7 Uniwersalnos$¢ ta jest zwiazana m.in. ze szczegdlna pozycja ustrojowa NIK, ktéra ,jest naczelnym orga-
nem kontroli panstwowej i ma najszerszy zakres przedmiotowy i podmiotowy kontroli spo$réd wszystkich
innych organéw kontroli w panstwie” — zob. D. Bolikowska, W. Robaczynski, op.cit, s. 213. Zob. takze
art. 2-5 ustawy o NIK. Na temat zakresu kontroli NIK zob. np. A. Sylwestrzak: Najwyzsza Izba Kontroli.
Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006, s. 197 i n.

'8 Mozna doda¢, ze w wystapieniach pokontrolnych NIK wskazywata wielokrotnie potrzebe podjecia dziatan

legislacyjnych przez organy kontrolowane. Takie podejscie NIK, zwigzane z identyfikowaniem pozadanego

kierunku ingerencji prawodawczej, nie byto kwestionowane.

Wydaje sie przy tym, ze juz samo pojecie ‘stanowisko’ zaktada wyrazenie opinii, przedstawienie pogla-

du. Nie jestem wiec przekonany, czy doprecyzowywanie w przepisie, ze stanowisko ma by¢ uzupetnione

o uzasadnienie, byto nieodzowne.

20 W pismiennictwie wskazuje sie w szczegdlnosci, ze stanowisko powinno zawiera¢ ,wyjasnienie, dlaczego
Premier wniosku nie uwzglednit” — zob. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, op.cit., s. 68.
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Prezesa Rady Ministréw. Formalnym wy-
razem tej woli jest wlasnie stanowisko
przedktadane Marszatkowi Sejmu.

Aspekt merytoryczny

Z punktu widzenia merytorycznych efek-
téw dzialan sktadajacych sie na wykonanie
prawa inspiracji ustawodawczej istotnym
zagadnieniem jest modelowa tres¢ stano-
wiska formulowanego przez Prezesa Rady

Ministréw. Stosownie do art. 11a ust. 3

ustawy, stanowisko, oprécz rozstrzygnie-

cia merytorycznego co do potrzeby zmian
legislacyjnych, zawiera okre§lenie:

* terminu podjecia prac legislacyjnych;

« organu odpowiedzialnego za opracowa-
nie projektu odpowiednich przepiséw.
Nalezy zaznaczy¢, ze w ust. 3 jest mowa

o potrzebie zmian dotyczacych , przepiséw

powszechnie obowigzujacego prawa”. Jest

to termin zaczerpniety wprost z konstytu-
cyjnych uregulowan dotyczacych zrédet
prawa?'. Mozna wiec zaklada¢, ze regulacja
ta odnosi sie do wszystkich Zrédetl prawa
powszechnie obowiazujacego, a zatem do

Konstytucji RP, ustaw, ratyfikowanych

uméw miedzynarodowych, rozporzadzen

oraz aktéw prawa miejscowego?. A contrario

—przepis ten nie odnosi sie do zmian w ob-

szarze prawa wewnetrznego (cho¢ oczywi-

$cie zmiany w tym wlaénie zakresie mogg
by¢ pochodna modyfikacji uregulowan
powszechnie obowiazujacych).

Konstrukcja przepisu nakazuje przyijac,
ze kompetencje zust. 3 dotyczq tego or-
ganu, ktéry sporzadza stanowisko okre-
§lone w ust. 2. Elementem kompetenciji
jest uznanie potrzeby zmian w przepisach
i skorelowany z tym obowigzek okreslenia
terminu , podjecia prac legislacyjnych” oraz
organu ,odpowiedzialnego za opracowa-
nie projektu przepiséw”. Warto poswieci¢
chwile analizie wyrazen, ktérymi operuja
omawiane przepisy.

Przepis art. 11a ust. 3 postuguje sie
wyrazeniem ,prace legislacyjne”, bez
blizszego dookreslenia tego pojecia.
Intuicyjnie mozna przyja¢, ze chodzi
o dziatania zmierzajace do ustanowie-
nia aktu prawnego. Co jednak doktadnie
oznacza to wyrazenie? Przede wszystkim
warto podnie$¢, ze uregulowania majace
za przedmiot dzialania normotwércze
postuguja sie réznorodnymi terminami
opisujacymi owe ciagi czynnosci kon-
wencjonalnych. Dla przykladu mozna
wskazad, ze art. 122 ust. 1 Konstytugji
RP odwotuje sie do pojecia , postepowa-
nie” (stanowigc o czynno$ciach Senatu
wobec ustawy uchwalonej przez Sejm);
w innych przepisach konstytucyjnych
pojawia sie wyrazenie ,postepowanie
ustawodawcze”?3. W aktach prawnych
(o réznej mocy prawnej i o réznym za-
kresie normowania) uzywane sa ponadto

pojecia: ,proces stanowienia prawa”?,

21 Zob. art. 87, art. 93 ust. 3 i art. 234 ust. 2 Konstytucji RP.

22

w art. 234 ust. 2 Konstytucji RP.

Trudno za to racjonalnie przyjmowac, by w gre wchodzito rozporzadzenie z moca ustawy, o ktérym mowa

2 Por. art. 119 ust. 4, art. 123 ust. 2 i art. 241 ust. 5 Konstytucji RP. Wyrazenie to jest takze obecne na po-
ziomie ustawowym — zob. art. 4 ust. 3 ustawy z 24.06.1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli (DzU.1999.62.688 oraz DzU.2014.498).

24 Ustawa z 7.07.2005 r. o dziatalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (DzU.2005.169.1414, ze zm.).
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Lproces legislacyjny”?®, | proces ustawo-
dawczy”?®,  proces tworzenia prawa”?’,
,postepowanie legislacyjne”?s.

Pojecie ,prace legislacyjne” réwniez nie
jest obce polskiemu systemowi prawa?.
Jest ono uzyte na przyktad w odniesieniu
do podstawowego dokumentu planistycz-
nego w zakresie dziatalnosci prawodawczej
Rzadu RP (,wykaz prac legislacyjnych Rady
Ministréw”3?). Ponadto wyrazenie to po-
jawia sie w kilku ustawach, ktére jednak
nie s3 regulacjami fundamentalnymi dla
kwestii tworzenia prawa’'. Ustalenia te
daja podstawy, by twierdzi¢, ze ustawo-
dawca nie przypisuje omawianemu pojeciu
systemowo spdjnej normatywnej tresci;
po pierwsze dlatego, ze w przypadkach
odwolania sie do tego terminu prawo-
dawca dotyka réznorodnych uktadéw

instytucjonalnych (prace prezydenckie,
rzadowe, sejmowe, senackie). Po drugie,
w analizowanym przepisie ustawodawca
uzyl pojecia, ktére nie ma odpowiednika
w akcie prawnym regulujacym kwestie
dziatan prawodawczych w sposéb zasad-
niczy dla omawianej dziedziny. Z powodu
braku takiego prawodawczego systemo-
wego rozstrzygniecia sens pojecia ,prace
legislacyjne” nalezy ustali¢ odwotujac sie
przede wszystkim do wyktadni jezykowej.
Przez ‘prace’ rozumie sie ,zespdt czynnosci
nad wykonaniem czego$”3?; zkolei ‘legisla-
cyjny’ to zwigzany z ustanawianiem prawa,
prawodawstwem?®. | Prace legislacyjne”
jest to zatem zesp6t czynnosci zwiaza-
nych z ustanawianiem prawa. Zwrot ten
ma charakter uniwersalny (moze dotyczy¢
ktéregokolwiek z przejawéw aktywnosci

2!

a

Zob. § 11 ust. 2 pkt 3 rozporzadzenia Rady Ministréow z 3.11.2009 r. w sprawie powotania Narodowego
Komitetu Koordynacyjnego do spraw Euro, Rady Koordynacyjnej oraz Miedzyinstytucjonalnych Zespotéow
Roboczych do spraw Przygotowan do Wprowadzenia Euro przez Rzeczpospolita Polska (DzU.2013.927
oraz DzU.2014.794).

Zob. pkt 24 zatacznika do uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. — Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (MP.2012.32, ze zm.).

27 Zob. § 4 ust. 1 pkt 7 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 28.04.2015 r. w sprawie aplikacji legisla-
cyjnej (DzU.2015.587).

Zob. art. 88 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 30.07.1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej.

W przesztosci w systemie prawa mozna byto zidentyfikowaé réwniez pojecie ,prac ustawodawczych”
— zob. np. ust. 4 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 18.02.2000 r. w sprawie przygotowan do
cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (MP.2000.6.124).

Zob. art. 3 ust. 1 ustawy z 7.07.2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa oraz
§ 5 ust. 2 uchwaty nr 190 Rady Ministréw z 29.10.2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw (MP.2013.979
oraz MP.2015.1063).

Pojeciem tym postuguje sie m.in. ustawa z 8.10.2010 r. o wspotpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem
w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, ktéra w art. 18
ust. 4 zobowiazuje Rade Ministréw do przedstawiania Sejmowi i Senatowi informacji o pracach legislacyj-
nych zwigzanych z wykonywaniem aktéw prawa Unii Europejskiej, a takze ustawa z 11.05.2001 r. — Pra-
wo o miarach (DzU.2013.1069 oraz DzU.2015.978), ktéra w art. 16 pkt 19 stanowi, ze do zadan organu
wiadzy publicznej nalezy inicjowanie prac legislacyjnych (formuta ,inicjowania prac legislacyjnych” po-
stuguje sie tez art. 18 ust. 1 pkt 5 ustawy z 13.04.2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy — DzU.2015.640
i DzU.2015.1240).

%2 W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1964, s. 1400.

% S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, Warszawa 2003, s. 413.
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prawodawczej, niezaleznie od rodzaju aktu,
ktéry bedzie owocem prac®*), ale zarazem
zawezajacy (idzie tu nie o jakakolwiek ak-
tywnos$¢ organu wladzy publicznej, a tylko
o taka, ktéra bedzie miata przymiot ,ze-
spotu czynnosci”, a wiec — dziatari upo-
rzadkowanych, wpisanych w reguty po-
stepowania). Nalezatoby wnosi¢, ze usta-
wodawca $§wiadomie odwotat sie do tego
sformulowania, a co za tym idzie — uznat,
iz obejmie nim mozliwie szeroka katego-
rie dziatan nakierowanych na uzyskanie
efektu prawodawczego, a jednoczeénie
— iz czynnosci te mozna bedzie uja¢ jako
dziatalno$¢ podporzadkowana pewnym
regutom wlasciwym danej strukturze wha-
dzy publiczne;j.

Trzeba przy tym zauwazy¢, ze ustawo-
dawca uzyl pojecia ogdlnego, to jest ta-
kiego, ktére nie pozwala na wyréznienie
etapu ,prac”. Tymczasem dziatalnos¢ pra-
wodawcza ma charakter wielowatkowy
i wielofazowy. Najogdlniej rzecz biorac,
oprécz ,jadra” (rozumianego jako prace,
ktérych przedmiotem jest skonkretyzo-
wany projekt aktu prawnego, a dodatkowo

sa one prowadzone na podstawie uniwer-
salnych regulacji poswieconych pode;j-
mowaniu czynnosci konwencjonalnych),
obejmuje takze , otoczke” (czyli rodzajowo
rézne dzialania majace gléwnie na celu
opracowanie koncepcji przyszlej regulacji
oraz przygotowanie projektu aktu praw-
nego, ktéry nastepnie jest przesuwany
do ,jadra” prac prawodawczych; chodzi
tu zatem o prace koncepcyjne, wstepne,
wewnetrzne®®). W tym znaczeniu ,pod-
jecie” prac legislacyjnych niekoniecznie
musi wigzac sie z prowadzeniem poste-
powania, ktérego reguly bytyby opisane
w aktach powszechnie obowigzujacych
badz aktach o charakterze regulamino-
wym?3®. Moze tu takze chodzi¢ o dziata-
nia podejmowane na podstawie regulacji
wewnetrznych, dotyczacych przebiegu
procesu legislacyjnego w poszczegdlnych
urzedach obstugujacych organy wladzy
publicznej, albo nawet o czynnosci, ktére
nie s3 ujete w zadnych przepisach doty-
czacych wprost prawodawstwa, ale na
przyktad normujacych organizacje danej
instytucji.

34 W odrdznieniu np. od ,postepowania ustawodawczego” czy ,prac ustawodawczych”.

35 Pojecia te nie sa, w moim rozumieniu, synonimami. Dziatania koncepcyjne polegaja na — najogdlniej rzecz
biorac — okresleniu kierunkéw i wypracowaniu konceptu przysztej regulacji, przy czym nie musi on wcale
przybra¢ postaci materialnego wytworu. Zasadniczo na tym wtasnie etapie prac powinno sie ustala¢ po-
trzebe przeprowadzania legislacyjnej interwencji, dokonywac¢ analizy obowiazujacego stanu prawnego,
jak tez bada¢, jak ksztattuje sie stan faktyczny w okreslonym zakresie. Prace wstepne beda sie wigzaty
z wytworzeniem pierwszego, ,prébnego” czy ,roboczego” tekstu prawnego. Z kolei prace wewnetrzne
beda polegaty na uzgodnieniach tego tekstu w tonie danej organizacji. Podziat ten jest oczywiscie umow-
ny, a ksztatt procedury legislacyjnej w danej organizacji moze by¢ bardziej lub mniej skomplikowany.

%% Mowa tu o aktach zakotwiczonych konstytucyjnie: uchwale Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
2 30.07.1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, uchwale Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
2 23.11.1990 r. — Regulamin Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (MP.2015.805). Co do podstaw regulami-
nowych prac rzadu, nalezy zaznaczy¢, ze w my$l art. 146 ust. 4 pkt 12 Konstytucji RP, Rada Ministréw
okreéla organizacje i tryb swojej pracy. Ta ,posrednia” podstawa do wydania aktu regulaminowego nie
zostata jednak powotana w Regulaminie pracy Rady Ministréow (nie zostat takze powotany art. 2 ust. 3
ustawy z 8.08.1996 r. o Radzie Ministréw, w mysl ktérego organizacje i tryb swojej pracy Rada Ministrow
okresla w regulaminie).
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Kiedy zatem nastepuje , podjecie prac
legislacyjnych”? Na pewno musi by¢ to
konkretne zdarzenie, skoro ustawodaw-
ca zaktada, ze mozliwe ma by¢ ujmowa-
nie tego zjawiska w Scistych kategoriach
czasowych (konkretna data). Na pewno
tezzdarzenie to musi mie¢ charakter uni-
wersalny, jako ze odnosi sie generalnie do
wszystkich rodzajéw prac legislacyjnych
(tj. niezaleznie od uktadu instytucjonal-
nego, w ktérym prace te maja miejsce).
Wydaje sie, ze z uwagi na brak wyrazne-
go powiazania z wymogami formalnymi
odnoszacymi sie do podejmowania czyn-
nosci prawodawczych, ,podjecie prac le-
gislacyjnych” mozna by taczy¢ z kazdym
dziataniem (cho¢by pozostajacym w wyzej
wymienionej ,otoczce”) majagcym na celu
wykreowanie propozycji legislacyjnej,
ktére da sie odnotowac jako pewien punkt,
poczatkujacy cigg czynnosci®’.

Ustawodawca postuzyt sie pojeciem
,projekt przepiséw” na oznaczenie efek-
tu (produktu), ktéry ma powstac wsku-
tek dziatan organu zobowiazanego przez
Prezesa Rady Ministréw.

W przepisach odnoszacych sie do dzia-
falnosci prawodawczej pojecie ,projek-
tu” odnosi sie zazwyczaj do aktu norma-
tywnego. Zatem ,projekt” to propozycja
usystematyzowanego zbioru przepiséw,

przyobleczonych w forme wtasciwg dla
danego typu aktu normatywnego. W oma-
wianej regulacji ustawodawca nie odwotat
sie jednak do tego — powszechnie uzywa-
nego — wyrazenia, ale ztaczyl ,projekt”
z ,przepisami”, w ten spos6b niejako omi-
jajac pojecie ,aktu”. Biorgc pod uwage
racjonalno$¢ ustawodawcy, nalezaloby
przyjaé, ze zabieg 6w byl celowy i miat
doprowadzi¢ do nakierowania wysitkéw
organu zobowigzanego na opracowywanie
konkretnych regulacji, a nie — ztozonych
tekstéw prawnych tworzacych projekt
aktu prawnego. Nie wykluczaloby to oczy-
wiscie ujmowania ,projektu przepiséw”
w forme projektu aktu prawnego, skoro
akt jest niczym innym, jak zbiorem prze-
pisOw prawa.

Na podstawie omawianej regulacji
mozna by zobowiaza¢ organ zaréwno do
przygotowania projektu aktu prawnego,
jaki propozycji poszczegdlnych przepiséw,
ktére miatyby sie w nim znalez¢. Istotna
konsekwencija tak uksztaltowanej regula-
cji jest to, ze Prezes Rady Ministréw nie
moze w omawianym trybie zobowigza¢
organu do opracowania koncepcji projektu
aktu prawnego, jego zalozefi czy tezinnego
dokumentu o charakterze deskryptyw-
nym?*®. Ustawodawca wyraznie jednak za-
znacza, ze organ ma opracowac materiat

87 Mogtoby to by¢ np. przygotowanie wstepnej wersji projektu.

% Sformalizowana postacia zamiaréw prawodawczych Rady Ministréw jest projekt zatozen projektu usta-
wy, o ktéorym mowa w Regulaminie pracy Rady Ministréw. Jest to dokument rzadowy, ktéry z jednej
strony ma charakter programowy, a z drugiej — utylitarny (pozwalajacy legislatorowi wytworzy¢ tekst
prawny o okre$lonej tresci). Warto zauwazy¢, ze zatozenia — jako instytucja prawodawcza — podlegaty
ewolucji. Kolejne zmiany uchwaty nr 49 Rady Ministréw z 19.03.2002 r. — Regulamin pracy Rady Mini-
strow (MP.2002.13.221, ze zm.) doprowadzity do pewnej modyfikacji charakteru zatozen. O ile pod rza-
dami Regulaminu zmienionego w 2009 r. zatozenia miaty sktadac¢ sie z licznych, stosunkowo szczegétowo
opisanych elementéw, o tyle nowela tego aktu z 2011 r. zdefiniowata zatozenia jako dokument obejmu-
jacy jedynie ,zwiezte przedstawienie celu projektowanej ustawy oraz zakresu przewidywanej regulacji
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normatywny, cho¢by byt on czastkowy,
wycinkowy, niepelny.

Warto w tym miejscu zwrdci uwage na
istotna okoliczno$¢ — ot6z w mysl ust. 3,
organem wlasciwym do wyznaczenia
organu odpowiedzialnego za opracowa-
nie projektu przepiséw jest Prezes Rady
Ministréw. Owo wyznaczenie trzeba by
postrzegal przez pryzmat ustrojowego
umocowania szefa rzadu, aw konsekwen-
cji tego, na jakie obszary wtadzy publicznej
moze on wigzaco oddziatywaé. W szcze-
g6lnosci nalezy mie¢ na wzgledzie przepis
art. 146 ust. 3 Konstytucji RP, w mysl
ktérego Rada Ministréw kieruje admini-
stracja rzadows, jak tez to, ze Prezes Rady
Ministréw kieruje pracami Rady oraz ko-
ordynuje i kontroluje prace jej cztonkéw
(art. 148 pkt 21 5).

To wlasnie ta struktura (administra-
cja rzadowa) pozostaje w zaleznosci od
Prezesa Rady Ministréw i to ona moze
by¢ adresatem jego wytycznych zobowia-
zujacych do okreSlonego dziatania. Jak
dostrzezono w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, termin ,,administracja

rzadowa” odnosi sie do , struktury organi-
zacyjnej pozostajacej w okreslonych po-
wigzaniach z Rada Ministréw, Prezesem
RM albo ministrami. W sktad tej struk-
tury wchodza organy administracji rza-
dowej oraz urzedy, rozumiane jako jed-
nostki organizacyjne, bedace aparatem
pomocniczym, za pomoca ktérego organy
wykonuja swoje zadania i realizuja kom-
petencje™?.

Nadto , do uznania jakiegos urzedu za
urzad administracji rzadowej potrzeb-
ne jest réwnoczesne spetnienie dwéch
warunkéw: wykonywanie zadaf maja-
cych charakter administracji publicznej
oraz umiejscowienie w tym segmencie
aparatu panstwowego, na czele ktére-
go stoi rzad, czyli Rada Ministréw. |[...]
urzedami administracji rzadowej, o kté-
rych mowa wart. 153 ust. 1 Konstytucji,
s3 urzedy administracji organizacyj-
nie i funkcjonalnie podporzadkowane
Radzie Ministréw jako catosci, Prezesowi
Rady Ministréw, poszczegélnym mini-
strom albo wojewodom (bezposrednio
lub za posrednictwem innych organéw

3

&

i zasadniczych kwestii wymagajacych uregulowania, w tym zniesienia dotychczasowych lub powotania
nowych organéw lub instytucji” (§ 9 ust. 4 Regulaminu). Mozna zatem powiedzie¢, ze pierwiastek progra-
mowy (kierunkowy, polityczny) zyskat w konstrukcji zatozen wzgledem pierwiastka utylitarnego. Poglad
ten jest tym bardziej uzasadniony, ze do Regulaminu pracy Rady Ministréw wprowadzono przepisy nakta-
dajace na organy wnioskujace nowe obowiazki w zakresie wspoétdziatania z RCL przy tworzeniu projektu
ustawy na podstawie zatozen przyjetych przez Rade Ministréw. Zgodnie bowiem z nowym brzmieniem § 6
ust. 1¢c Regulaminu, organ wnioskujacy w ramach tego wspoétdziatania miat obowiazek przekazywania nie
tylko informacji i wyjasnien dotyczacych projektu ustawy, ale takze — co byto wtasnie nowoscia — szcze-
gotowych propozycji rozwiazan niezbednych do opracowania tego projektu. Prawodawca zaktada zatem,
ze te ,szczego6towe propozycje” nie znajda sie w zatozeniach — gdyby tak byto, ich przekazywanie RCL
nie miatoby uzasadnienia. Ten model zatozen zostat w zasadzie utrzymany w obowiazujacym Regulaminie
pracy Rady Ministréw (por. np. § 103 i § 112 Regulaminu). W kazdym razie, literalnie rzecz biorac, projekt
tego rodzaju dokumentu nie powinien by¢ zaliczony do kategorii ,projektu przepiséw”, skoro tych ostat-
nich w nim po prostu nie ma.

Warto tez doda¢, ze Prezes Rady Ministréw jest zwierzchnikiem korpusu stuzby cywilnej (art. 153 ust. 2
Konstytucji RP), ktéry wykonuje zadania w obrebie administracji rzadowe;j.

4 Wyrok TK z 15.06.2011 r., sygn. akt K 2/09.
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podlegltych organizacyjnie i funkcjonal-
nie tym podmiotom)™.

Jak z tego wynika, Prezes Rady Mini-
stréw nie moze w przedstawianym sta-
nowisku zobowiazywac do czynnodci le-
gislacyjnych podmiotéw, ktére nie pozo-
staja w zalezno$ci organizacyjnej od niego.
Tylko istnienie normatywnych podstaw
umozliwiajgcych nakladanie obowigzkéw
przez Prezesa Rady Ministréw na okreslo-
ne struktury wtadzy uprawnia do wska-
zania jej w stanowisku, o ktérym mowa
w art. 11a ustawy. Inny kierunek inter-
pretacyjny prowadzitby do wnioskéw
sprzecznych z elementarnymi reguta-
mi funkcjonowania wladzy publiczne;
w Polsce, a przede wszystkim — narazat-
by tak rozumiang regulacje na zarzut nie-
zgodnosci z ustrojowa zasada podzialu wha-
dzy publicznej. Najogélniej mozna zatem
powiedzieé, ze organ, o ktérym mowa
w art. 11a ust. 3 ustawy, musi wchodzi¢
w sklad struktury rzadowej, to jest musi
znajdowac sie w takim ustrojowym i or-
ganizacyjnym polozeniu, aby Prezes Rady
Ministréw mégl nati skutecznie (wiazaco)
oddziatywa¢.

Podmiotem wiasciwym do opracowania
projektu musi by¢ ,organ”; stad obowiazku
w tym zakresie nie mozna natozy¢ na byt
administracyjny (instytucjonalny), ktéry
nie ma takiego charakteru. Ustawa nie za-
wiera przy tym ograniczen co do rodzaju
organu, ktéry miatby podja¢ dziatania legi-
slacyjne (z wyjatkiem wskazanej juz oko-
licznosci polegajacej na organizacyjnym czy
hierarchicznym uzaleznieniu od Prezesa

4“1 Wyrok TK z 28.04.1999 r., sygn. akt K 3/99.
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Rady Ministréw). Moze by¢ to zatem za-
réwno organ centralny, jak i organ admi-
nistracji terenowej (zaréwno zespolonej,
jak i niezespolonej), wchodzacy w sktad
struktury rzadowe;.

Istotne byloby takze rozstrzygniecie,
czy dany organ musi mie¢ kompetencje
do wszczynania i prowadzenia prac legisla-
cyjnych, aby by¢ podmiotem wskazanym
jako wlasciwy do przygotowania stosow-
nego projektu w trybie art. 11a ustawy.
Aby ustosunkowac sie do tej kwestii, na-
lezy zwrdci¢ uwage, ze obracamy sie wciaz
w sferze prelegislacyijnej, co powinno de-
terminowac spos6b podejscia do kwestii
uregulowanych w omawianych przepisach.
Mowa tu o dziataniach, ktére nie musza
wprost oddziatywa¢ na realizowanie kom-
petencji prawodawczych, ale maja charak-
ter przygotowawczy.

Tak rozumiane czynno$ci nie musza
wiec wpisywac sie w owe kompetencje,
skoro efektem aktywnosci organu nie musi
by¢ wcale skorzystanie z nich. Efektem
tym moze by¢ wszak wylacznie przygo-
towanie projektu, ktéry nastepnie zostat-
by przekazany organowi legitymujacemu
sie upowaznieniem do prowadzenia prac
legislacyjnych, w szczegdlnosci — do zreali-
zowania prawa inicjatywy ustawodawczej.
Potwierdza to chyba stylistyka przepisu
art. 11a ust. 3 ustawy, ktéry stanowi o or-
ganie odpowiedzialnym za ,opracowanie”
projektu, ale nie stanowi o obowiazku pro-
wadzenia prac prawodawczych (zazwyczaj
majacych przeciez charakter kompleksowy,
bo polegajacych na opracowaniu zatozen
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projektowanych regulacji, przygotowa-
niu tekstu normatywnego, przeprowa-
dzeniu wymaganych prawem uzgodnien
i konsultacji, a takze dokonaniu czynnoéci
konwencjonalnej w postaci wydania aktu
prawnego).

Podsumowanie

Regulacje zawarta w art. 11a ustawy
o Najwyzszej Izby Kontroli nalezy oceni¢
jako interesujacy przyktad prawa inspira-
cji ustawodawczej. W przeciwiefstwie do
niektérych innych unormowatr, to ma cha-
rakter zfozony, ustanawia procedure, ktérej

celem jest wzbudzenie aktywnosci legi-
slacyjnej przezinne organy niz ten, ktéry
prawo inspiraciji realizuje. Jednocze$nie
regulacja cechuje sie uniwersalnoscia, gdyz
nie zawiera ograniczenf przedmiotowych,
ale zaktada mozliwos¢ oddziatywania na
kazdy rodzaj aktu prawa powszechnie obo-
wiazujacego®?.

MARCIN GUBAELA,
Ministerstwo Nauki
i Szkolnictaw Wyzszego

Stowa kluczowe: ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, postepowanie prawodawcza, inspiracja

ustawodawcza, unormowania prawne, aktywno$¢ legislacyjna

Key words: article 11a, Act on the Supreme Audit Office, legislative inspiration, legislative

activities

42 Z zastrzezeniem, o ktérym mowa w przyp. 22.
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Wzory postepowan podnoszace jakos$¢ badan

Poszukiwanie czynnikow
wptywajgcych na audyt i kontrole

Co wplywa na jakos¢ pracy tych, ktérzy badajg jako$¢ pracy innych?
Jakie instytucje wspieraja systemy zarzadzania jakoscig audytéw i kon-
troli? Te zagadnienia sktadaja sie na tres¢ ponizszego artykutu, ktéry
zostal przygotowany na podstawie przegladu renomowanych na $wiecie
czasopism, a takze szerzej cytowanych artykuléw z zakresu zarza-
dzania, biznesu i finanséw. Przedmiotem poszukiwan beda wnioski
z zobiektywizowanych wynikéw badaf, pominiete zatem zostang
publikacje majace status naukowych, lecz prezentujacych jedynie opinie
i doswiadczenia ich autoréw, nieweryfikowane jednak zadnymi bada-
niami. Cze$¢ prezentowanych wynikéw moze mieé zastosowanie nie
tylko w praktyce podmiotéw komercyjnych, ale i w jednostkach sektora

finanséw publicznych.

TOMASZ FRATCZAK

Wystapienia pokontrolne organéw kon-
troli czy raporty firm konsultingowych
daja wielowymiarowy obrazjakoscizadan
wykonywanych przez badane podmio-
ty. Zaréwno osoby odpowiedzialne za
funkcjonowanie jednostek sektora fi-
nanséw publicznych, jak i udziatowcy
spotek gieldowych s3 zainteresowani,
by nakreslony przez audytoréw i kon-
troleréw obraz byt jak najlepszej jakosci,
wiernie oddawal rzeczywistoé¢ i podsu-
wal konstruktywne wnioski. Takie s3
oczekiwania, ale w praktyce réznie bywa,

68 KONTROLA PANSTWOWA

o czym $wiadcza wyniki badan zawarte
w literaturze przedmiotu.

Podejscie instytucjonalne, przestawione
W niniejszym opracowaniu, opiera sie na
postrzeganiu instytucji w ich aksjonorma-
tywnym wymiarze — traktowanych zatem
jako utrwalone wzory postepowania, z po-
wigzanymiz nimi normami postepowania
i warto$ciami. Podejscie to zblizone jest do
pogladéw Douglasa Northa, upatrujacego
w instytucjach wytworzonych przez czlo-
wieka ograniczeni czy przymuséw struk-
turalizujacych miedzyludzkie interakcje.
W jego ujeciu sktadajg sie one z restrykcji
o charakterze formalnym, jak na przyktad
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stanowione prawo, i nieformalnym, takim
jak normy zachowan, a takze sposobéw
ich egzekwowania. Wedlug Northa, to
wzajemna relacja czy interakcja miedzy
organizacjami a instytucjami determinuje
zmiane instytucjonalna'.

Zwyciestwo mysli

nad dziataniem

Interesujace wzory postepowania, ktérymi
tlumacza wyzszy poziom jakosci audy téw
realizowanych przez audytoréw z tak zwa-
nej wielkiej pigtki’ niz przez firmy nieza-
liczane do tego grona, prezentuja badacze
Hans Blokdijk, Fred Drieenhuizen, Dan
A. Simunic i Michael T. Stein. Dowodza
oni, ze réznice w jakosci audytéw wynika-
ja zr6znej alokacji wysitku poSwiecanego
na cztery fazy audytu®. Stwierdzaja, ze
obydwa typy firm audytorskich wktada-
ja taki sam wysitek w przeprowadzenie
audytu. Jednak firmy z ,wielkiej piatki”
alokuja relatywnie wiecej wysitku na fazy
planowania oraz szacowania i zarzadzania
ryzykiem. Jednocze$nie poswiecaja mniej
uwagi fazom zwiazanym z konkretnym
badaniem/testowaniem, a takze koficza-
cym proces audytu. Naukowcy zaznacza-
ja, ze lepsza jako$¢ audytu zwigzana jest
z mniej proceduralnym (wykonanie/re-
alizacja) a bardziej kontekstualnym (my-
$lenie) podejsciem do audytu. Zmienne,
ktére takze maja wplyw na rézne alokacje
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wysitku dwéch typéw firm audytorskich,
zwigzane s3 z wielko$cia klienta, stosowa-
niem podejscia audytu opartego na ryzyku
biznesowym, a takze poziomem zaufania
do kontroli wewnetrznej klienta (firmy
z ,wielkiej pigtki” rozsadnie uwzgledniaja
wysoka jako$¢ kontroli wewnetrznej klien-
ta, spedzajg wiecej czasu na szacowaniu
i ewaluacji tej kontroli, podczas gdy w tych
samych okoliczno$ciach firmy niezaliczane
do ,wielkiej piatki” zwiekszajg catkowi-
ty czas audytu). Autorzy badan poczynili
zastrzezenie, ze przyjmujac hipoteze, iz
jakos¢ audytu jest funkcjg wlozonego wy-
sitku, technologii audytu (alokacji wysitku),
a takze jakosci materii, z ktérg audytorzy
maja do czynienia (opisanych powyzej do-
datkowych zmiennych), tego ostatniego
czynnika nie byli w stanie w trakcie badad
kontrolowa¢. W efekcie nie s w stanie
oszacowa(, jak dalece zmieniatyby sie
wynikajace z analiz konkluzje, gdyby te
zmienne uwzgledni¢. Wskazano takze na
ograniczenia zwiazane z wielkoscia bada-
nej préby — 113 klientéw, 14 firm audytor-
skich w Holandii z p6znych lat 90. ubie-
glego wieku.

Whptyw presji czasu

Zauwazono, ze pod presja czasu wyzsze
ryzyko popetnienia btedu w sprawozda-
niach zmniejsza skfonno$¢ audytoréw do
zachowan obnizajacych jako$¢ audytu

' D. C. North: Economic Performance Through Time, [w:] M. C. Brinton, V. Nee (eds.): The New Institution-
alism in Sociology, New York: Russell Sage Foundation 1998, s. 247-257.

W niniejszym opracowaniu uzywane sa pojecia: wielkiej 6semki, szostki, piatki, czworki lub Big N. Zawsze

chodzi o wiodace na $wiecie firmy audytorskie, ktérych liczba byta rézna w réznym czasie, co wynikato
m.in. z ogtaszanych upadtosci czy przeksztatcen wtasnos$ciowych.

3 H. Blokdijk, F. Drieenhuizen, D. A. Simunic, M. T. Stein: An analysis of cross-sectional differences in big
and non-big public accounting firms" audit programs, ,Auditing” nr 25(1)/20086, s. 27-48.
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przez ,przycinanie” wybranego przykta-
du, ale juz nie przez akceptowanie wat-
pliwych dowodéw badania audytowe-
go*. W szczegdlnosci audytorzy zdaja sie
akceptowac watpliwe dowody uzyskane
w trakcie audytu w sytuacji, gdy presja
czasu jest znaczna, niezaleznie od poziomu
ryzyka. Natomiast zdaja sie akceptowac
ograniczenie zakresu testowania poszcze-
gblnych elementéw w konkretnym bada-
niu w sytuacji duzej presji czasu, tylko
gdy szacowany poziom ryzyka jest niski.
Badacze wnioskuja, ze opisane powyzej
zachowania, obnizajace jako$¢ audytu, nie
s3 jednakowo widziane przez audytoréw
i bardziej akceptowalne sa przez nich te
zwigzane z akceptacja watpliwych dowo-
déw badania niz te, ktére skutkuja ogra-
niczeniem badania.

Odpowiedzialnos¢ jako
ryzykowny stymulator jakosci

Prawna odpowiedzialno$¢ audytoréw
wplywa na jakos¢ audytu®. Zagrozenie
finansowa odpowiedzialnoscig tworzy
dla audytora bodziec do ciezkiej pracy.
Jednak moze by¢ tez traktowane jako ro-
dzaj ,ubezpieczenia” inwestora na wypa-
dek niekorzystnej sytuacji i stwarza¢ mu
mozliwos¢ zwiekszenia odszkodowania
przez przeinwestowanie przy okazji za-
kupu obarczonych ryzykiem inwestycyj-
nym débr, nawet w przypadku wysokiej
jakosci audytu.

W zaprezentowanym przez badacza mo-
delu (na ktéry sktadaja sie sztywne zasa-
dy odpowiedzialnoéci i w ktérym miara
szkody pozostaje niezalezna od wynikéw
biezacego inwestowania), prawo moze
stymulowac spotecznie optymalny po-
ziom inwestycji, ktéry wcigz pozostanie
dla audytora motywujacy do wytezone-
go wysitku, na spolecznie optymalnym
poziomie.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze
wysoka jako§¢ audytu, jak dowiedziono
w kolejnym badaniu, nie zawsze chroni
audytora przed prawng odpowiedzialno-
$cia®. W Stanach Zjednoczonych zasada
jest odpowiedzialnos$¢ audytora za straty
klienta tylko wtedy, gdy jako$¢ przeprowa-
dzonego audytu nie spetniata standardéw
rzetelno$ci (standards of care). Jednak
jak pokazaty wyniki badania, to obser-
wowane ex post konsekwencje porazki
audytu moga wptynac na poziom stan-
dardéw rzetelnosci, ktérych sedziowie
wymagaja od audytora. W szczegdlnosci,
jak wykazaly wyniki badan, sedziowie
wymagali wyzszych standardéw od au-
dytoréw jesli konsekwencje ich btedéw
byly powazniejsze. Ponadto, gdy konse-
kwencje te byly powazne, ocena audyto-
ra przez sedziego nie zalezata od jakosci
przeprowadzonego audytu — audytorzy,
ktérzy przeprowadzili lepsze jakosciowo
audyty byli oceniani tak samo negatyw-
nie, jak ci, ktérych audyt byt jakosciowo

4 P. Coram, J. Ng, D. R. Woodliff: The effect of risk of misstatement on the propensity to commit reduced
audit quality acts under time budget pressure, ,Auditing” nr 23(2)/2004, s. 159-167.

5 R. Schwartz: Legal regimes, audit quality and investment, ,,Accounting Review"” nr 72(3)/1997, s. 385-406.

6 K. Kadous: The effects of audit quality and consequence severity on juror evaluations of auditor responsi-
bility for plaintiff losses, ,Accounting Review” nr 75(3)/2000, s. 327-341.
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gorszy. Bardziej przychylne oceny uzyski-
wali wykonawcy lepszej jakosci audytéw
w sytuaciji, gdy btedy w audycie prowadzi-
ty do jedynie umiarkowanie negatywnych
konsekwencji.

Prawne gwarancje niezaleznosci
wazne dla jakosci audytow NOK

Troje uczonych z Australii i Cypru przyj-
rzalo sie atrybutom jakosci audytu doko-
nywanego przez najwyzsze organy kon-
troli (NOK) pafistw Unii Europejskiej
i Europejski Trybunat Obrachunkowy’.
Zatakie atrybuty uznali 30 cech/wlasci-
wosci (ujetych w pie¢ grup) gwarantowa-
nych w aktach prawnych konstytuujacych
poszczegdlne NOK, w szczegblnosci wa-
runki zapewniajace im niezalezno$¢ od
wladzy wykonawczej (rzadowej), usta-
nawiajgce natomiast odpowiedzialnos¢
przed parlamentem.

Whioski naukowcéw z przeprowadzo-
nej analizy wskazuja, ze poza przypadka-
mi, w ktérych krajowa legislacja milczy na
temat niektérych z tak zdefiniowanych
atrybutéw jako$ci audytu, generalnie
NOK panistw Unii Europejskiej maja za-
pewnione adekwatne warunki niezalez-
nosci od wladzy wykonawczej. Z drugiej
strony naukowcy podkreslaja, ze warun-
ki odpowiedzialnosci przed parlamenta-
mi okazuja sie nieco stabsze. Badacze do
wynikéw badan poczynili zastrzezenie,
ze w przypadkach poszczegdlnych NOK
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faktyczna praktyka funkcjonowania ich
orazich otoczenia moze nie do korca od-
powiada¢ literalnym zapisom prawa.

Jakos¢ audytu wewnetrznego i zakres
wspotpracy z audytorem zewnetrznym

Jakos¢ audytu wewnetrznego, czy pre-
cyzyjniej — postrzeganie audytoréw we-
wnetrznych przez audytoréw zewnetrz-
nych rézni sie w zaleznosci od roli au-
dytora wewnetrznego®. Uzywanie przez
firmy funkcji audytu wewnetrznego jako
pola treningu dla przysztych menadzeréw
wplywa nie tylko na postrzeganie funk-
cji audytu wewnetrznego w danej firmie
przez audytoréw zewnetrznych, ale takze
na poziom pobieranych przez nich optat
za audyt.

Audytorzy zewnetrzni obcigzaja wyz-
szymi optatami firmy uzywajace funkcji
audytu wewnetrznego (w szczegdlnosci
posady szefa audytoréw wewnetrznych)
jako ,poligonu” dla kadry zarzadzajace;.
Przyczyna jest tu postrzeganie przez pod-
miot zewnetrzny audytor(’)w wewnetrz-
nych ,praktykujacych” przed objeciem
innej funkcji jako mniej obiektywnych,
cho¢ nie mniej kompetentnych niz ich
koledzy realizujacy zadania audytu we-
wnetrznego, bez celu w postaci treningu
przed objeciem posady menadzera.

Ciekawe wyniki badan poswieconych
jakosci audytu wewnetrznego w sytuacji
zlecania ustug z tego zakresu na zewnatrz

7 C. Clark, M. De Martinis, M. Krambia-Kapardis: Audit quality attributes of European Union Supreme Audit
Institutions, ,, European Business Review” nr 19(1)/2007, s. 40-71.

8 W. F. Messier, Jr., J. K. Reynolds, C. A. Simon, D. A. Wood: The effect of using the internal audit func-
tion as a management training ground on the external auditor's reliance decision, ,Accounting Review”

nr 86(6) /2011, s. 2131-2154.
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firmy zaprezentowali kolejni amerykafi-
scy naukowcy?. Wynikato znich, ze w fir-
mach, w ktérych funkcjonowaty efek-
tywne komitety audytu (czyli niezalezne,
czesto sie spotykajace i uwzgledniajace
w swym gronie eksperta z dziedziny
finanséw), bylo mniejsze prawdopo-
dobiefistwo outsourcingu rutynowych
dziatafi z zakresu audytu wewnetrznego
zewnetrznym audytorom. Takiej relacji
nie odnotowano w przypadku zlecania
wyspecjalizowanych, dotyczacych jed-
norazowych projektéw, ustug z obszaru
audytu wewnetrznego. I to nie tylko w sto-
sunku do audytoréw zewnetrznych, ale
takze dostarczycieli podobnych ustug,
niebedacych audytorami.

Wryniki badad mozna interpretowac
w ten sposéb, ze zlecanie na zewnatrz
rutynowych zadan bardziej uprawdopo-
dobnia powstanie ekonomicznych wiezi
pomiedzy partneramii potencjalnych za-
grozen dla niezalezno$ci audytora we-
wnetrznego. Z drugiej strony, finansowe
sprawozdania audytowane przez audytora,
z ktérym firma rozszerza wspélprace na
dtuzszy czas, sa postrzegane (przez in-
westoréw, niezalezne agencje ratingowe
i analitykéw finansowych) jako bardzie;
wiarygodne'®. Wielu uczestnikéw rynku
widzi w dtuzszej wspétpracy z audyto-
rem czynnik majacy korzystny wptyw
na jakos¢ audytu.

Kwestie zwigzku pomiedzy stata wspot-
praca z audytorem a jako$cig audytu, wy-
nikajaca z opinii dziatajacych firm, po-
ruszali takze W. Robert Knechel i Ann
Vanstraelen. Badacze ci zaznaczyli, ze
dotychczasowe analizy sugeruja, iz dtu-
gotrwala wspétpraca z audytorem nie ma
ztego wplywu na jakos¢ audytu. Niemniej
jednak wiekszos¢ badafi bazowata na do-
$wiadczeniach amerykaniskich, oni za$
postanowili przyjrze¢ sie tej korelacji
w odniesieniu do prywatnych (i general-
nie mniejszych niz uwzgledniane w wiek-
szo$ci dotychczasowych badaf) firm bel-
gijskich, to jest w §rodowisku (wykazu-
jacym bodZce dla audytora preferujace
unikanie sporu z klientem i jego utraty),
gdzie, jak sadzili naukowcy, prawdopodo-
bieistwo niekorzystnego wplywu dtugo-
trwalej wspétpracy z audytorem na jakos¢
audytu jest wieksze!!.

Badajac prébe firm zaréwno zaintere-
sowanych, jak i niezainteresowanych ban-
kructwem, naukowcy dowiedli, ze audy-
torzy nie staja sie wraz z uptywem czasu
mniej niezalezni, ale tez nie stajg sie lepsi
w przewidywaniu bankructwa. Wyniki
badan obalaja twierdzenie, ze dlugotrwata
relacja klienta z audytorem obniza jakos¢
audytu. Zaznaczy¢ tez nalezy, ze dowody,
by dtugos¢ wspoltpracy z audytorem pod-
wyzszata lub obnizala jako$¢ jego pracy,
sa stabe.

® L. J. Abbott, S. Parker, G. F. Peters, D. V. Rama: Corporate governance, audit quality, and the
sarbanes-oxley act. Evidence from internal audit outsourcing, , Accounting Review” nr 82(4)/2007,

s. 803-835.

1© A, Ghosh, D. Moon: Auditor tenure and perceptions of audit quality, ,Accounting Review” nr 80(2)/2005,

s. 585-612.

" W. R. Knechel, A. Vanstraelen: The relationship between auditor tenure and audit quality implied by going
concern opinions, ,,Auditing” nr 26(1)/2007, s. 113-131.
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Nie ma audytu bez audytora

Oczywiscie na jako§¢ audytu musi mieé
wplyw konkretny indywidualny audytor.
Efekty jego wplywu na audyt maja wy-
miar ekonomiczny i s3 statystycznie zna-
czace'?; sa wyrazne zaréwno w duzych, jak
imatych firmach audytorskich. Naukowcy
przekonuja, ze wplyw ten moze czescio-
wo wyjasnia¢ charakterystyka audytora,
na ktéra sktadaja sie: kontekst edukacyj-
ny, do§wiadczenie zawodowe w firmach
Big N, pozycja w firmie czy przynaleznos§¢
polityczna (zaznaczono, ze do zbadania po-
zostaje ewentualny wplyw innych elemen-
téw indywidualnej charakterystyki audy-
tora, takich jak: $ciezka kariery, powiaza-
nia spoteczne czy rodzinne). Stwierdzono,
ze podpisujacy sprawozdania audytorzy,
ktorzy sa takze partnerami w firmie albo
ktorzy w trakcie studiéw zetkneli sie z za-
chodnim systemem rachunkowym (ba-
dania uwzgledniaty dane 800 chifiskich
audytoréw) lub ktérzy pracowali dla mie-
dzynarodowych firm z grona Big N, s3
bardziej zachowawczy, podczas gdy audy-
torzy z dyplomem magistra lub wyzszym
albo afiliowani politycznie preferuja model
agresywny. Dostrzezono zwiazek pomie-
dzy preferencjami dla agresywniejszych
zachowan audytora a prawdopodobief-
stwem regulacyjnych sankgcji za proble-
matyczne audyty i czestotliwoscig kolej-
nych korekt wyolbrzymionych zyskéw czy
udzialéw. Rezultaty analiz przekonuja, ze
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indywidualne charakterystyki audytoréw
wplywaja naich osady i decyzje, ostatecz-
nie ttumaczac réznice w jakosci audytéw
pomiedzy ich wykonawcami. W konse-
kwencji autorzy badan podkreslaja wage
nadzoru i zrozumienia jako$ci audytu na
poziomie indywidualnego audytora. Jako
wazne pytania do postawienia w przyszlo-
$ci wskazano kwestie zwigzane z ewen-
tualnym strategicznym taczeniem przez
firmy audytorskie audytoréw rézniacych
sie stylami, w celu zminimalizowania od-
chylert pomiedzy poszczegélnymi audy-
tami i pozadang jakoscia audytu, ustana-
wiang przez firme.

Nie kazdemu zalezy
na dobrym audycie

Rezultaty badar wskazuja, ze na poprawe
jako$ci audytu tym wieksza jest presja ze
strony klienta, im bardziej preferowany
jest zachowawczy/ostrozny model audytu
(audiror conservatism). Natomiast klient
wywiera tym wieksza presje na ostabienie
jakos$ci badania audytowego, im bardziej
pozadane jest agresywne podejscie audyto-
ra’3. W tych samych badaniach podkresla
sie, ze wieksza skfonnoé¢ do wyboru au-
dytora zachowawczego maja firmy o wy-
sokim ryzyku biznesowym, podczas gdy
te o niskim ryzyku preferuja audytoréw
z podej$ciem agresywniejszym.

Na marginesie badacze dowodza, ze
ustawowe!* ograniczenia zwigzane ze

2 FE A. Gul, D. Wu, Z. Yang: Do individual auditors affect audit quality? Evidence from archival data, ,Acco-

unting Review” nr 88(6)/2013, s. 1993-2023.

'3 T. Lu, H. Sapra: Auditor conservatism and investment efficiency, ,Accounting Review" nr 84(6)/2009,

s. 1933-1958.

4 Badacze nawiazuja tutaj do wprowadzonej w USA po skandalu z udziatem jednej z wiodacych firm audytorskich
na $wiecie (Arthur Andersen), ustawy Sarbanes-Oxley Act, regulujacej praktyki finansowe i tad korporacyjny.
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$wiadczeniem ustug nieaudytorskich
przez audytoréw moga obnizaé jako$¢
audytu i niszczy¢ efektywnos¢ inwesty-
cyjna. Naukowcy z amerykanskich uni-
wersytetéw postanowili przesledzi¢ rela-
cje pomiedzy wynagrodzeniem audytora
a jako$cia jego pracy". Zaobserwowali
statystycznie znaczacg, pozytywna relacje
pomiedzy cato$ciowa kwotg wynagro-
dzenia audytora (za audytorskie i nieau-
dytorskie ustugi) a jako$cia audytu i wy-
ciggneli wniosek, ze jako$¢ ta bardziej
wigze sie z czynnikami ekonomicznymi
niz reputacja audytora. Tymczasem to
wlasnie prestiz, zwigzany ze spodziewang
jakoscig audytu wiodacych firm audytor-
skich, thumaczy wyniki badan dotycza-
cych zaufania inwestoréw skorelowanego
z poziomem (w sensie wielkoSci, a nie
jakosci) $wiadczonych przez audytoréw
ustug nieaudytowych!c.

Na podstawie 840 przebadanych firm
australijskich odnotowano, ze wiarygod-
no$¢ danych dotyczacych zysku jest stab-
sza w przypadku firm, ktére korzystaja
w wiekszej czesci z ustug nieaudytowych
realizowanych przezich zewnetrznych au-
dytoréw, przy czym zalezno$§¢ ta jest mniej
widoczna u podmiotéw audytowanych
przez tak zwana wielka szostke. Badacze
podkreslaja, ze odwrotny wptyw korzy-
stania z ustug non-audit na zaufanie inwe-
storéw jest prawdopodobnie powazniej-
szy, kiedy ustugi te zapewniane s3 przez

firmy audytorskie niezaliczane do ,wiel-
kiej szdstki”.

Stabos$¢ audytu bywa zarazliwa

Czy istnienie w biurze audytora niskiej
jako$ci audytu moze powodowac ,epi-
demie” niskiej jakosci innych audytéw
przeprowadzanych réwnocze$nie przez
to biuro? Zdaniem amerykarskich na-
ukowcéw, takie wlasnie wnioski mozna
wyciagac z przeprowadzonych przez nich
badan". Zdefiniowali oni niskg jako$¢ au-
dytu przez istnienie jednego lub wiece;
klientéw biura z wyolbrzymionymi zyska-
mi, ujetymi w sprawozdaniu finansowym,
ktére byly nastepnie korygowane w dét.
Autorzy udokumentowali, ze poziom ja-
kosci badah w odniesieniu do audytowa-
nych zyskéw byl nizszy dla klientéw w tych
biurach audytorskich i latach, w ktérych
pojawialy sie juz btedy w raportach, w po-
réwnaniu z kontrolowana préba biur i lat,
w ktérych nie byto koniecznosci prosto-
wania sprawozdan.

W jednostkach, ktére zanotowatly po-
razke audytujac klienta, inni klienci tego
biura (w tym samym roku) odnotowywali
wyzszy poziom wyolbrzymionych zyskéw
niz miafo to miejsce w przypadku klien-
t6éw biur, gdzie nie notowano konieczno-
$ci naprawiania btedéw. Efekt ten trwat
do pieciu kolejnych lat, co dato asumpt
do twierdzenia, ze firmy audytorskie nie
identyfikuja i nie reaguja natychmiastowo

'* R. Hoitash, A. Markelevich, C. A. Barragato: Auditor fees and audit quality, ,Managerial Auditing Journal”

nr 22(8)/2007, s. 761-786.

6 F A. Gul, J.Tsui, D. S. Dhaliwal: Non-audit services, auditor quality and the value relevance of earnings,

,Accounting and Finance” nr 46(5)/2006, s. 797-817.

" J. R. Francis, P. N. Michas: The contagion effect of low-quality audits, , Accounting Review” nr 88(2)/2013, s. 521-552.

74 KONTROLA PANSTWOWA

_ 74—



Poszukiwanie czynnikéw wptywajacych na...

na ,zarazliwy” problem jakosci audytu.
Wyniki badan wykazaly tez, ze biuro, ktére
w danym roku miato klienta ze sprawozda-
niem finansowym, w stosunku do ktérego
odnotowano konieczno$¢ wniesienia po-
prawki, wykazywato prawdopodobiefistwo
odnotowania kolejnych, nowych poprawek
u klienta na przestrzeni kolejnych pieciu
lat fiskalnych. Podsumowujac, niektére
biura maja systematyczne problemy z ja-
koscig audytéw i problemy te nie ustepuja
z uplywem czasu.

Dobra rada
przyda sie nawet specjaliscie
Audytorzy czesto korzystaja z nieformal-
nych rad kolegéw, by poprawi¢ jakos¢
wlasnych osadéw. Niektérzy naukowcy
wskazuja na istnienie tak zwanego heu-
rystycznego zaufania (trust heuristic) po-
$réd audytoréw uzyskujacych rady od do-
radcéw, z ktérymi tacza ich wiezi spo-
teczne'®. Ten heurystyczny wymiar ma
by¢ ewidentny wéréd ,niespecjalistéw”,
ktérzy waza rady odpowiednio do ich za-
sadnosci, gdy otrzymuja je od doradcéw,
z ktérymi sa stabiej spotecznie zwiazani.
Jednoczes$nie ponosza porazke w obiek-
tywnym szacowaniu jako$ci rady i jej wagi,
kiedy pochodzi ona od doradcy, zktérym
tacza ich silniejsze wiezy spoleczne.
Niezaleznie od zasadnosci udzielonej
rady, uznajg ja za istotna, nawet gdy jest
gorzej uzasadniona. To zjawisko bywa
ktopotliwe, poniewaz implikuje zblizo-
ne prawdopodobiefistwo przyjmowania
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przez audytora zaréwno stabiej, jak i lepiej
uzasadnionej rady od doradcy, z ktérym
czuje sie zwigzany. Co wiecej ,heurystycz-
ne zaufanie” ttumaczy takze szacowanie
przez audytoréw ,niespecjalistow” jakosci
rady, wskazuje, ze wiezi spoteczne utrud-
niaja obiektywne postepowanie z nowa
informacja.

Szacunki ,niespecjalistéw” dotyczace
jakosci rad i ich wagi s3 natomiast pozy-
tywnie i znaczaco skorelowane niezalez-
nie od sity wiezi z doradca. Miary te nie
s3 znaczaco skorelowane w przypadku
specjalistéw, ktérzy otrzymuja rade od
silniej zwigzanego doradcy. Specjalisci,
mniej sktonni do , heurystycznej ufnosci”
w wage rady, wykazuja niespSjno$¢ w wa-
zeniu rad i ocenie ich jakosci.

W szczegdlnosci nie biorg pod uwage
uzasadnionych rad, udzielnych przezsilniej
zwigzanych spotecznie z nimi doradcéw,
chociaz oceniaja je jako cechujace sie re-
latywnie wysoka jako$cia. Moze to oczy-
wiscie powodowa¢ problemy w kwestii
jakosci audytu, zwiazane z potencjalnymi
trudno$ciami w przekonaniu wyspecijali-
zowanego audytora do przyjecia wysoko-
jakosciowej rady, kiedy pochodzi ona od
audytora silniej zwigzanego spolecznymi
wigzami.

Badania wykazaty, ze specjalisci cze-
$ciej pomijali niz akceptowali rady, ktére
oceniali jako relatywnie wysokiej jako-
$ciiuznawaliza pochodzace od relatyw-
nie kompetentnego doradcy, pozwala-
jac jednoczesnie klientom raportowac

8 K. Kadous, J. Leiby, M. E. Peecher: How do auditors weight informal contrary advice? The joint influence of
advisor social bond and advice justifiability, ,The Accounting Review” Vol. 88, No 6,/2013, s. 2061-2087.
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agresywniej i potencjalnie zwiekszajac
ryzyko audytu.

Wrazliwos$¢ audytora
na site petnionych w firmie rél

Audytor jest wrazliwy na tad korpora-
cyjny (corporate governance) badanej
firmy". Role, ktére w strukturze orga-
nizacyjnej przyjmuje zarzad przedsie-
biorstwa wptywaja na szacowanie przez
audytora ryzykai decyzje zwigzane z pro-
gramowaniem audytu. Badania wykazaty,
ze na oszacowanie przez audytora ryzyka
nieodlacznego® nie miato znaczacego
wplywu to, ze zarzad firmy przyjmowat
role korporacyjnego stratega (resource
dependence role). Na wyzszym poziomie
audytorzy szacowali ryzyko kontroli?!
woéweczas, gdy zarzad stabo peit role
korporacyjnego stratega lub role moni-
torujacego zarzadcy (agency role), niz
gdy role te byly petnione silnie. Zaréwno
rola zarzadu firmy jako stratega, jak i za-
rzadcy mialy znaczacy wplyw na decy-
zje zwigzane z planowaniem programu
audytu. Kiedy role te byly silne w obu
kierunkach, nie tylko ryzyko kontroli
Szacowano na najnizszym poziomie, ale
takze audytorzy zmniejszali planowany
wymiar pracochtonnos$ci audytu. Win-
nych warunkach (oceny przez audytora
zarzadu jako stabszego czy to zuwagi na
role stratega czy zarzadcy) planowany
naktad pracy zwiekszat sie.

Tomasz Fratczak

Duzy i wyspecjalizowany

moze wiecej

Jedna z czesciej poruszanych w artyku-
tach naukowych zaleznosci jest zwiazek
pomiedzy jakoscig audytu a wielkoscig
firmy audytorskiej. Jagan Krishnan i Paul
C. Schauer kwestie te analizowali na przy-
ktadzie podmiotéw z sektora non-profit?.
Zamiare jako$ci audytu przeprowadzanego
w tych jednostkach przyjeli stosowanie sie
przeznie do o§miu wymogéw raportowa-
nia wedtug amerykarnskich standardéw
rachunkowoéci. Sposréd owych osmiu wy-
mogdw niezgodnos¢ byta najwyzsza w sto-
sunku do tych, ktére najbardziej odnosi-
ly sie do sektora non-profit, na przyktad
ujawnien dotyczacych udzielanych rekojmi
i czynionych darowizn. Jednak rozmiar
tych niezgodnosci zmniejszal sie wraz ze
wzrostem wielko$ci firm audytorskich
— od malych, przez duze, az po nalezace
do ,wielkiej szdstki”. Jednym z korelatéw
potwierdzajacych te zalezno$¢ jest liczba
zatrudnianych ekspertéw. Co ciekawe,
o ile wielkos¢ klienta i jego zdrowa kon-
dycja finansowa pozytywnie wplywaja na
jakos¢ audytu, o tyle juz jego zamozno§¢
wykazuje korelacje negatywna.

W wiekszosci przypadkéw pozytyw-
ny zwigzek wykazano tez pomiedzy ja-
koscig audytu a udziatem firmy audytor-
skiej w procesie ewaluacji. Jere R. Francis
i Michael D. Yu dowodza nawet, ze wiek-
sze biura w ramach jednej firmy (badano

' J. R. Cohen, G. Krishnamoorthy, A. M. Wright: The Impact of Roles of the Board on Auditors’ Risk Asses-
sments and Program Planning Decisions, , Auditing” nr 26(1)/2007, s. 91-112.
20 Tj. ryzyka niedajacego sie wyeliminowa¢ pomimo stosowania systemu kontroli wewnetrznej.

21 Tj. ryzyka stabos$ci systemu kontroli wewnetrzne;j.
22 J. Krishnan, P. C. Schauer: The differentiation of quality among auditors. Evidence from the not-for-profit
sector, ,Auditing” nr 19(2)/2000.
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biura firm z tzw. wielkiej czwérki) zapew-
niaja lepsz jako$¢ audytu?. W wypadku
wiekszych biur firm audytorskich bardziej
prawdopodobne jest wydanie raportu po-
twierdzajacego zasade kontynuaciji dzia-
tania audytowanej firmy, a ich klienci
dowodza mniej agresywnego zachowa-
nia w zakresie fatszowania sprawozdan
finansowych. Badacze podkreslaja przy
tym, ze cho¢ dowody sugeruja, iz jakos¢
audytu jest przecietnie lepsza w przypadku
wiekszych biur firm audytorskich, to nie
twierdza, ze jego jakos¢ jest nieakceptowal-
nie niska w przypadku biur mniejszych. Te
uwage mozna takze odnies¢ do wielkosci
firm jako takich (a nie tylko biur wich ra-
mach). Tak wynika z badan naukowcow?,
ktérzy wskazuja na pozytywna zaleznos¢
pomiedzy trafniejszym prognozowaniem
zyskéw podmiotéw a przeprowadzanymi
w nich (postrzeganymi jako wysokojako-
$ciowe) audytami, zaréwno przez firmy
z ,wielkiej pigtki”, jak i firmy spoza tego
grona, ale wyspecjalizowane w okre§lo-
nych obszarach.

Kwestie branzowej specjalizacji audy-
tora byly réwniez przedmiotem analiz
W. Roberta Knechela, Vica Naikera i Gaila
Pacheco. Wskazuja oni, ze zmiany audytora
w obrebie firm zaliczanych do ,wielkiej
czworki” skutkuja w stosunku do audy-
towanych podmiotéw znaczacymi, pozy-
tywnymi reakcjami rynku kapitatowego,
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oile firma audytorska bedaca sukcesorem
jest branzowym specjalista®. Korelacja
negatywna jest obserwowana, gdy zmiana
dokonywana jest w kierunku niewyspe-
cjalizowanego audytora.

Kwestia zmiany postrzeganej jako$ci au-
dytu stanowi, zgodnie z przeprowadzony-
mi przez badaczy dowodami, zmienng,
ktéra zwieksza prawdopodobiefistwo re-
akcji rynku w wiekszym stopniu niz réz-
nice kosztowe wynikajace z zatrudnienia
wyspecjalizowanego audytora. Najwieksze
negatywne reakcje rynku odnotowywaty
podmioty, ktére zmienialty wyspecjalizo-
wanego audytora z ,wielkiej czwérki” na
audytora spoza tego grona. Badania poka-
zaly tezjednak, co zaskoczylo ich autoréw,
ze najbardziej pozytywne reakcje rynku
odnotowywano w odpowiedzi nazmiane
audytora wywodzacego sie spoza ,wielkiej
czworki” na audytora do niej zaliczanego,
chociaz niebedacego specjalista w bran-
zy. To, zdaniem naukowcéw, sugeruje, ze
rynek odbiera réznice w jakosci audytu
na podstawie branzowej specjalizacji, od-
powiednio do wyceny wartosci rynkowej
przedsiebiorstwa. Jako$¢ audytu utozsa-
miana jest z przynalezno$cig audytora do
ywielkiej széstki” réwniez w przypadku
badar wykazujacych wplyw jakosci au-
dytu (czy jak pisza autorzy — audytora)
na finansowe decyzje przedsiebiorstw?S.
Badacze dowodza, ze wyzszy poziom

% J. R. Francis, M. D. Yu: Big 4 office size and audit quality, ,Accounting Review” nr 84(5)/2009, s. 1521-1552.
% B. K. Behn, J. Choi, T. Kang: Audit quality and properties of analyst earnings forecasts, ,Accounting

Review” nr 83(2)/2008, s. 327-349.

% W. R. Knechel, V. Naiker, G. Pacheco: Does auditor industry specialization matter? Evidence from market
reaction to auditor switches, ,Auditing” nr 26(1)/2007, s. 19-45.
% X. Chang, S. Dasgupta, G. Hilary: The effect of auditor quality on financing decisions, ,Accounting

Review” nr 84(4)/2009, s. 1085-1117.
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audytu zmniejsza wplyw warunkéw
rynkowych na decyzje finansowe klienta
i strukture jego kapitatu. Przedsiebiorstwa
audytowane przez ,wielka széstke” wyka-
zuja wieksze prawdopodobieristwo emito-
wania udzialéw w przeciwiefstwie do za-
ciagania dtugu, niz podmioty audytowane
przezmale firmy audytorskie. Audytowani
przez ,wielkg széstke” byli zdolni do wiek-
szej emisji udzialéw, niz mialo to miejsce
w wypadku firm audytowanych przez au-
dytoréw mniejszych, przy czym réznica
ta zmniejszala sie kiedy poprawialy sie
warunki rynkowe.

Duzy potrzebuije sprzyjajacych warunkow
dla zapewnienia jakosci audytu

Waznym determinantem jakosci audytu
realizowanego przez firmy zaliczane do
,wielkiej czwérki” jest stopiefi rozwoju
srodowiska/ profesjonalizacji audytu (audit
profession development) w danym kraju?’.
Zalezno$¢ ta nie dotyczy pozostatych firm
audytorskich. Dla klientéw audytowanych
przez wielka czwérke” jako$¢ audytu jest
wyzsza w krajach z bardziej rozwinietym
$rodowiskiem audytu. W tych krajach
jest tez wieksze prawdopodobiefistwo,
ze klient zatrudni audytora z ,wielkiej
czworki”. To z kolei sugeruje, ze wyna-
jecie takiej firmy stanowi bardziej wia-
rygodny sygnat lepszej jakoSci raportéw
finansowych gdy stopief rozwoju $rodo-
wiska audytu w danym kraju umozliwia
przeprowadzanie wysokiej jakosci audy-
téw i zapewnia do tego bodzce.

Tomasz Fratczak

Wyniki przegladu

nieco rozczarowujace

Zakres tematyczny wynikéw opubliko-
wanych badaf, szerzej cytowanych przez
innych autoréw i prezentowanych w re-
nomowanych na §wiecie czasopismach,
okazuje sie zaskakujaco ubogi we wlasci-
wym dla niniejszego artykutu przedmiocie.
Kwestie jakosci audytu i kontroli (audit/
inspection quality) zajmuja naukowcoéw
prawie jednowymiarowo. Koncentruja sie
oni na audycie finansowym przeprowadza-
nym przez podmioty komercyjne (firmy
audytorskie i konsultingowe) i obejmuja-
cym w wiekszo$ci wypadkéw takze pod-
mioty komercyjne, w szczeg6lnosci spotki
gieldowe. Réwniez geograficzny obszar
badan jest raczej jednorodny, obejmuje
przede wszystkim zagadnienia istotne dla
rynku amerykariskiego, ewentualnie do
niego poréwnywanego czy w inny sposéb
wiazanego. Akurat ta ostatnia konstatacja
specjalnie nie dziwi, zwazywszy na §wia-
towe uwarunkowania, uwzgledniajace site
gospodarki i stopief rozwoju branzy kon-
sultingowo-audytorskiej.

Jak wspomniano, uwaga naukowcéw ana-
lizujacych wpltyw rozmaitych czynnikéw
na jako$¢ audytui kontroli (a takze wptyw
jakosci audytu i kontroli na inne aspek-
ty rynkowego funkcjonowania przedsie-
biorstw) skupiona zostata na zagadnieniu
audytu finansowego. Tymczasem nowocze-
sny audyt to audyt, dla ktérego podstawa
badania s3 systemy kontroli*®. System kon-
troli wewnetrznej jest za$ definiowany jako

27 P.N. Michas: The importance of audit profession development in emerging market countries, ,Accounting

Review” nr 86(5)/2011, s. 1731-1764.

2 K. Knedler, M. Stasik: Audyt wewnetrzny w praktyce, Polska Akademia Rachunkowosci S.A., £6dz 2010.
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proces inicjowany przez rade nadzorcza,
zarzad lub pracownikéw, zaprojektowany
w celu dostarczenia obiektywnego zapew-
nienia, ze mozliwe jest osiagniecie celéw
w nastepujacych kategoriach: efektyw-
no$¢ i wydajno$¢ operaciji, wiarygodnos¢
sprawozdawczosci finansowej, zgodnos¢
zodpowiednimi przepisami prawa i regu-
lacjami?®. Obok zatem waznego problemu
audytu finansowego (badajacego elemen-
ty systemu kontroli wewnetrznej, majace
zapewni¢ wiarygodno$¢ sprawozdawczo-
$ci finansowej) mamy nie mniej istotne
funkcje audytu operacyjnego (zwigzanego
z dziataniem systemu kontroli na rzecz
efektywnosci i wydajnosci operacji) oraz
audytu zgodnosci z prawem (zapewnie-
nie przez system kontroli wewnetrznej,
podczas realizacji operacji, przestrzegania
przepiséw prawa i innych odpowiednich
regulacji). Mamy takze, niestety réwniez
prawie nieobecne w obszarze $wiatowych
zainteresowan naukowych, zagadnienie
jakosci kontroli. Kontroli w rozumieniu
innym, niz w opisanym powyzej podej-
$ciu zaczerpnietym z nauk o zarzadzaniu
a wlasciwym naukom administracyjno-
-prawnym, widzacym w kontroli ogét
czynno$ci zmierzajacych do ustalenia
stanu faktycznego, potaczony z poréwna-
niem stanu istniejacego ze stanem pozada-
nym®. Potaczony takze z wydaniem oceny,
uwzgledniajacy przyjete kryteria, wéréd
ktérych najczesciej spotyka sie: legalnose,
celowos¢, rzetelnod¢, gospodarnosé’!.
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Chociaz czesto spotykane kategorie kon-
troli: wykonania zadaf, zgodnosci czy fi-
nansowa przypominaja te znane z funkgji
audytu (operacyjnego, zgodnosci z prawem
i finansowego), to kontrola, w przeciwief-
stwie do audytu, skoncentrowanego gltéw-
nie na usprawnieniu dziatalnosci i ulepsze-
niu systemu, jest bardziej nastawiona na
wykrycie konkretnej nieprawidtowosci.

Warto zaznaczy¢, ze zaréwno kwestie
klasycznej kontroli, jak i audytu, nie s3
jedynie domena podmiotéw komercyj-
nych, zaréwno w wymiarze ich wykonaw-
c6éw, jak i beneficjentéw. Na przyklad we
wszystkich krajach cztonkowskich Unii
Europejskiej funkcjonuja najwyzsze ogra-
ny kontroli pafistwowej, a w organizacji
INTOSALI (International Organization of
Supreme Audit Institutions) zrzeszonych
jestich 195.

Naukowcy prowadzacy badania w tym
obszarze, jak choc¢by cytowani wczesniej
Colin Clark, Michael De Martinis i Maria
Krambia-Kapardis, naleza jednak do wy-
jatkéw. Tymczasem wiele regulacji zwiaza-
nych z funkcjonowaniem kontroli i audytu
w odniesieniu do jednostek sektora finan-
séw publicznych inspirowana jest rozwig-
zaniami obecnymi w przestrzeni komercyj-
nej. Na przyklad, znana z polskiej ustawy
o finansach publicznych kontrola zarzadcza
jest niejako synonimem opisanej powyzej
kontroli wewnetrznej. Z kolei definicje
zwigzane z kontrola zarzadcza, ujmowa-
ne w polskich krajowych standardach,

29 Komitet Organizacji Sponsorujacych Komisje Treadway COSO, Kontrola wewnetrzna — zintegrowana
struktura ramowa, WEMA Wydawnictwo — Poligrafia Sp. z 0.0., Warszawa 2008.

30 E. Iserzon: Prawo administracyjne, Warszawa 1968.

31 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, LexisNexis, Warszawa 2012.
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wzorowane s3 na miedzynarodowych stan-
dardach dotyczacych kontroli wewnetrz-
nej. Podobnie rzecz sie ma w odniesieniu
do audytu wewnetrznego, ktérego defini-
cje, na przyktad amerykanskiego Instytutu
Audytoréw Wewnetrznych (I1A), zapisane
w wyzej wymienionej ustawie, nie réznig
sie co doistoty zagadnienia, inaczej rozkta-
daja jedynie akcenty. Niestety zagadnienia
jakosci audytu i kontroli w odniesieniu do
podmiotéw ze sfery administracji publicz-
nej czy, podobnie jak opisane wczesniej te-
maty niektérych funkcji audytu i kontroli,
nie znajduja specjalnego zainteresowania
u autoréw badan naukowych publikuja-
cych w jezyku angielskim. Nie znaczy to,
ze nie ma publikacji naukowych porusza-
jacych te tematyke. Jest nawet czasopi-
smo naukowe , International Journal of
Government Auditing”, stanowiace swo-
iste forum branzowe audytoréw/kontro-
leréw NOK. Cho¢ kwestie jakosci audytu
i kontroli stanowia istotna cze$¢ publikacji,
to jednak nawet w tak wyspecjalizowanym
pismie teksty naukowe bazuja bardziej na
do$wiadczeniach i opiniach ich twércéw
niz na przeprowadzonych badaniach. Nie
umniejsza to oczywiscie w niczym ich war-
to$ci poznawczej, ale w moim przekona-
niu, stanowia one bardziej inspiracje do
prowadzenia badan potwierdzajacych lub
falsyfikujacych twierdzenia autoréw niz
prezentacje gotowych wynikéw.

Nie wszystkie

wyniki bezuzyteczne

Nie jest bynajmniej tak, ze przeprowa-
dzona na potrzeby niniejszego artykutu
kwerenda nie przyniosta zadnych, maja-
cych bardziej uniwersalne zastosowanie
wynikéw badan.
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Pierwsza konstatacja jest taka, ze jako§¢
audytu jest zagadnieniem stabo dajacym
sie zmierzy¢. W istocie najczesciej jego
miarg s3 szacunki, subiektywnego z na-
tury, postrzegania poziomu owej jakosci.
Cho¢ odda¢ naukowcom nalezy, ze pro-
buja poszukiwa¢ bardziej zobiektywizo-
wanych wskaznikéw —jak na przyktad po-
ziom zgodnosci z wymogami standardéw
rachunkowosci czy zaistnienie faktuipo-
ziom przeszacowania zysku klienta pota-
czony z konieczno$cia p6Zniejszego jego
prostowania. Dla oséb odpowiedzialnych
za zapewnienie jakoSci projektowanych
i prowadzonych postepowan w podmio-
tach wykonujacych zadania z zakresu au-
dytu i kontroli ciekawa podstawg do re-
fleksji beda wyniki badan Hansa Blokdijka,
Freda Drieenhuizena, Dana A. Simunica
i Michaela T. Steina. Przypomnijmy, ze
dowodzg oni, iz na jako$¢ audytu wpltyw
ma alokacja wysitku, ktéry jest naf prze-
znaczany.

Pozytywne efekty w zakresie jakosci
audytu wskazywano w przypadkach,
gdy wiecej wysitku poswiecano na fazy
planowania oraz szacowania i zarzadzania
ryzykiem, przy jednoczesnym mniejszym
zaangazowaniu w fazy zwigzane z konkret-
nym badaniem/testowaniem, a takze kon-
czacym proces audytu. Procentuje zatem
podejscie kontekstualne, a nie procedu-
ralne. Oczywiscie domniemywac nale-
zy, ze pozytywna korelacja pomiedzy po-
ziomem wysitku i ukierunkowaniem go
na etapy ,myS$lenia” w audycie czy kon-
troli ma charakter zwiazku krzywolinio-
wego i dla okreslenia jego optymalnych
wartoéci przydalyby sie dalsze badania.
Zdecydowanie warto tez na etapie plano-
wania pracochtonnosci audytu czy kontroli
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Poszukiwanie czynnikéw wptywajacych na...

pokusic sie o0 prébe oszacowania poziomu
zaufania do systemu kontroli wewnetrz-
nej badanego podmiotu i uwzgledni¢ te
szacunki w procesie planowania. Pewnych
wskazéwek w tym zakresie dostarczaja
Jeffrey R. Cohen, Ganesh Krishnamoorthy
i Arnold M. Wright. Wyniki ich badan
pokazuja, ze audytorzy ryzyko kontroli
szacuja na wyzszym poziomie, gdy role za-
rzadu planowanego do badania podmiotu
(niezaleznie, czy jest to rola stratega, czy
zarzadcy) sa petnione stabo (w szczegdl-
nosci gdy wynika to ze struktury organiza-
cyjnej —tadu korporacyjnego). Audytorzy
planuja tez w takiej sytuacji wiekszy naktad
pracy przy audycie.

Podobnie przy projektowaniu czaso-
chtonnosci audytu czy kontroli nalezy
wzig¢ pod uwage ewentualne skutki wply-
wu presji czasu na jako$¢ przeprowadza-
nego audytu, o czym pisali Paul Coram,
Juliana Ngi David R. Woodliff. Szczegdlna
ostrozno$¢, ograniczajac planowany czas
audytu i kontroli, powinni wykaza¢ pla-
ni$ci w sytuacji, gdy akceptacja watpli-
wych dowodéw badania audytowego czy
kontrolnego moze w istotny sposéb wy-
paczy¢ jego wyniki. Dla zarzadzajacych
doborem zespoléw audytorskich i kon-
trolnych warto$ciowe moga by¢ rezultaty
badan Ferdinanda A. Gula, Donghui’ego
Wu i Zhifenga Yanga.

Pamietajac, ze indywidualne charakte-
rystyki audytoréw/kontroleréw, skutku-
jace sktonnoscig do bardziej zachowaw-
czo lub agresywnie formutowanych ocen,
wplywaja na rézna jakoé¢ audytéw czy
kontroli, warto rozwazac taczenie audyto-
réw i kontroleréw réznigcych sie stylami,
w celu zminimalizowania odchylefi pomie-
dzy wynikami poszczegdlnych audytéw
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czy kontroli a pozadang jakoscig badania,
ustanawiang przez firme czy instytucje
audytorsko-kontrolna. W opisanych w ar-
tykule wynikach badan znajdziemy tez
wskazowki dla 0s6b odpowiedzialnych za
nadzér w zakresie prawidlowego uwzgled-
nienia efektéw opiniowania czy to pro-
gram6w audytéw/kontroli, czy dokumen-
téw prezentujacych ich wyniki. Badania
Kathryn Kadous, Justina Leiby’ego i Marka
E. Peechera sugeruja, by zwrdci¢ szcze-
g6lna uwage na rzetelne uwzglednianie
uwag/rad przez wysoko kwalifikowanych
audytoréw/kontroleréw (wykazujacych
tendencje do pomijania uwag, pomimo ich
wysokiej jakosci), a takze na prawidtowosé
oceny przez mniej wykwalifikowanych au-
dytoréw/kontroleréw wagi i jakosci zglo-
szonych uwag/rad (poniewaz wykazuja
oni w okreS$lonych sytuacjach problemy
z wlasciwg ich ocena).

Na koniec wnioski do rozwazenia przez
odpowiedzialnych za zapewnienie utrzy-
mania wymaganych przez dang firme au-
dytorska czy organ kontroli standardéw
jako$ci audytéw i kontroli przez wyodreb-
nione w ich ramach biura czy departamen-
ty. Jesli przyjac zaprezentowane przezJerea
R. Francisa i Paula N. Michasa dowody
na ,zarazliwo$¢” w ramach jednego biura
(danej firmy audytorskiej) niska jakoscia
audytéw, pod rozwage nalezaloby wzig¢
systematyczny monitoring jakoSci przepro-
wadzanych audytéw i kontroli na poziomie
poszczegSlnych biur/departamentéw. Za
miare poziomu jakosci audytu mozna, jak
zrobili to amerykafiscy naukowcy, przyjaé
w odniesieniu do audytoréw komercyj-
nych fakt zaistnienia (oraz liczbe takich
faktéw) i skale przeszacowania zyskéw
klienta, skutkujace konieczno$cig korekty
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sprawozdan finansowych. W pafistwo-
wych organach kontroli, w ramach ktérych
funkcjonuja organy odwotawcze (np. ko-
misje rozstrzygajace), taka miarg moglyby
by¢ proporcje zastrzezeh uwzglednianych
do nieuwzglednianych przez organy od-
wolawcze, zglaszanych przez podmioty
kontrolowane. Logiczna konsekwencja
wynikéw takiego monitoringu powinno
by¢ zwrdcenie szczegdlnej uwagi na ja-
kos¢ audytéwi kontroli przeprowadzanych

przez biura/departamenty, ktére podane
wyzej wskazniki odnotowaty na najwyz-
Szym poziomie.

TOMASZ FRATCZAK,
Departament Nauki, Oswiaty

i Dziedzictwa Narodowego NIK,
doktorant Wydziatu Zarzadzania
Uniwersytetu Warszawskiego

Stowa kluczowe: jakos¢ audytu i kontroli, wzory postepowania, normy postepowania, program

audytu, audytorzy, ryzyko kontroli

Key words: audit quality, auditors, quality management system, patterns of conduct, norms

of conduct, audit risks
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Czy mozna zapobiec niekorzystnym zmianom demograficznym

o0\
Nd

Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce

ELZBIETA MATUSZEWSKA
PAWEL ADAMOWICZ

W obliczu trudnej sytuacji demograficznej polityka rodzinna jest zagadnieniem o za-
sadniczym znaczeniu dla przysztosci naszego paristwa, dlatego tez stata sie przedmio-
tem priorytetowej kontroli NIK. Kontrola ta stanowita szczegélne zadanie z uwagi na
to, ze ,polityka rodzinna” to pojecie funkcjonujqce jedynie w przekazie werbalnym,
nie ma bowiem rzqdowego dokumentu okreslajgcego catosciowo jej zatozenia i za-
kres. Jednoczesnie do rodzin trafiajq znaczne Srodki publiczne, na podstawie licznych
i bardzo zréznicowanych mechanizméw nalezgcych do wlasciwosci kilku resortéw.
Wysokosé tych srodkéw przez ditugi czas nie byla nawet oszacowana i, jak dotychczas,

nie przyniosty one zauwazalnej poprawy sytuacji rodzin.

Woprowadzenie

Polska znajduje sie obecnie w bardzo
niekorzystnej sytuacji demograficzne;
i tylko natychmiastowe podjecie strate-
gicznych decyzji daje szanse na poprawe
tego stanu. Od ponad 20 lat utrzymuie sie
w naszym kraju okres depresji urodze-
niowej — niska liczba urodzefi nie gwa-
rantuje prostej zastepowalno$ci poko-
len, a jednoczesnie wydtuza sie trwa-
nie zycia, co skutkuje — z jednej strony
- zmniejszaniem populacji, a z drugiej
— starzeniem sie spoteczenistwa. Skala
tych zjawisk powoduje, ze stanowia one
jedno z gléwnych zagrozefi rozwojowych
dla Polski. Przy utrzymywaniu sie obec-
nych tendencji ludnos¢ Polski w 2060 r.
zmniejszy sie z 38 mln do okoto 32 min.
Zmieni sie réwniez struktura ludnosci:

— 83 -

znaczaco wzro$nie udziat oséb w wieku
poprodukcyjnym, w tym réwniez po 80.
roku zycia, natomiast zmniejszy sie udziat
dzieci. Nie mozna tez pominac faktu, ze
w ostatnich latach ponad 2,3 mln, gléw-
nie mlodych oséb, wyjechato z kraju.
Zjawiska te beda niewatpliwie powo-
dowac¢ spadek podazy sity roboczej na
rynku pracy i utrudnienia w systemie
zabezpieczenia spotecznego, generujac
negatywne skutki dla rozwoju gospo-
darczego kraju. Brak w najblizszej per-
spektywie zdecydowanych i skutecznych
dziataf zapobiegawczych, gdy wskaz-
nik dzietno$ci na poziomie 1,27 plasuje
Polske na prawie ostatnim miejscu w Unii
Europejskiej i na jednym z ostatnich na
$wiecie, negatywnie wplynie na sytuacje
makroekonomiczng kraju.
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W przyjetej przezrzad w 2013 . ,Dhugo-
okresowej strategii rozwoju kraju”! popra-
wa sytuacji demograficznej Polski zostata
uznanaza jedno z gléwnych wyzwari rozwo-
jowych kraju. Wedlug przyjetych zatozen,
podjeciu tego wyzwania bedg sprzyjac: ak-
tywna polityka rodzinna oraz polityka imi-
gracyjna nastawiona na uzupetnianie nie-
doboréw na rynku pracy. Zatozenia te nie
znalazly jednak odzwierciedlenia w prak-
tyce?. Zabraklo jednoznacznie okreslonej
polityki rodzinnej, czego konsekwencja
jest niewyznaczenie celéw dzialafi, unie-
mozliwiajace rzetelne zaprojektowanie ich
realizacji oraz ocene skutecznosci.

Pierwszym dokumentem, catosciowo
prezentujacym podejscie do polityki ro-
dzinnej w Polsce, byl program polityki ro-
dzinnej Prezydenta RP , Dobry klimat dla
rodziny” zmaja 2013 r. Za gtéwny cel dzia-
taf prorodzinnych przyjeto w nim zwiek-
szanie dzietno$ci. Wéréd 44 rekomenda-
cji znalazly sie: upowszechnienie Karty
duzej rodziny; wzmocnienie samodzielno-
$ci mieszkaniowej mtodych rodzin; przy-
jazna rodzicom organizacja czasu pracy;
wieksza dostepno$¢ do miejsc edukacji
i opieki dla dzieci do 12. roku zycia. Status
tego dokumentu nie byt jednak jasny —nie
byta to polityka rzadowa, ktérej wdraza-
nie mozna rozlicza¢, lecz raczej inspiracja

dla rzadu oraz zarys rozwiazan, ktérych
wdrazanie chce inicjowaé lub wspiera¢
Prezydent RP.

Nalezy zauwazy¢, ze omawiana problema-
tyka jest bardzo dobrze rozpoznana —istnie-
ja liczne opracowania naukowe dotyczace
sytuacji demograficznej i rozwigzan proro-
dzinnych, ale zgromadzona wiedza nie jest
wykorzystywana w optymalnym stopniu
do kreowania oraz prowadzenia skutecznej
i efektywnej polityki rodzinnej. W sposéb
najbardziej catlo$ciowy problemy demogra-
ficzne zostaly ujete w dokumencie Rzadowej
Rady Ludno$ciowej* pn. , Zatozenia polity-
ki ludnosciowej Polski 2013”, w ktérym na
podstawie kompleksowej diagnozy sytu-
acji demograficznej zaproponowano cele
i priorytety dziatan. Pierwszym z czterech
przedstawionych celéw jest ,tworzenie wa-
runkéw sprzyjajacych powstawaniu rodzin,
przede wszystkim przez zawieranie mat-
zefistw i realizacje planéw prokreacyjnych”.
Dotychczas jednak dokument ten nie zostat
rozpatrzony przez Rade Ministréw.

W zwigzku z waga zagadnienia polity-
ki rodzinnej obszar ten zostat uznany za
jeden z dwéch najwazniejszych w dzia-
talnosci kontrolnej Najwyzszej Izby
Kontroli w 2014 r. W roku tym, w zato-
zeniach do planu pracy Izby przyjeto ryzy-
ko strategiczne pn. ,niekorzystne zmiany

' Dfugookresowa strategia rozwoju kraju. Polska 2030. Trzecia fala nowoczesnosci — dokument okreslajacy
gtéwne kierunki, wyzwania oraz koncepcje rozwoju kraju w perspektywie dtugookresowej, przyjety przez
Rade Ministréow uchwata nr 16 z 5.02.2013 r. (dalej w skrécie: , Strategia rozwoju kraju”).

2 Artykut powstat na podstawie Informacji o wynikach kontroli ,Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce”,
nr ewid. 67/2015/P/14/046/KPS, opublikowanej w lipcu 2015 r.; Patrz réwniez: Informacja o wynikach
kontroli ,Pomoc spoteczna dla uchodzcéw”, nr ewid. 159/2015/P/14/049/KPS, opublikowana w grud-
niu 2015 r., <www.nik.gov.pl>.

3 Rzadowa Rada Ludnosciowa jest organem doradczym Prezesa Rady Ministréw w sprawach dotyczacych
zagadnien demograficznych i polityki ludnosciowej. W 1997 r. przejeta ona zadania Rzadowej Komisji
Ludnosciowej, dziatajacej od 1974 r.
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demograficzne” oraz gléwny obszar kon-
trolny pn. ,polityka rodzinna”. Kontrola pt.
,Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce”
zostata wprowadzona do planu pracy NIK
na 2014 r. jako jedna z dwdch kontroli prio-
rytetowych na ten rok. Jej zasadniczym
celem bylo dokonanie oceny ksztaltowania
i wdrazania polityki rodzinnej w Polsce, ze
szczegblnym uwzglednieniem zagadnied
zwiazanych z programowaniem i zarzadza-
niem instrumentami wspierania rodziny
oraz ich skuteczno$cig, jak réwniez koor-
dynacja dziatafi w tym zakresie.

Podejscie do badan kontrolnych

Gléwny problem w okresleniu podejscia kon-
trolnego stanowil fakt, ze nie wiadomo bylo,
jakijest zakres rzeczywistych dziatan pan-
stwa sktadajacych sie na polityke rodzinna.
W zaleznosci od przyjetego podejscia, mozna
méwic o wspieraniu wszystkich rodzin, tylko
rodzin z dzie¢mi albo rodzin stanowigcych
rezerwe prokreacyjna‘, a w zwiazku z tym
— jaki powinien by¢ zakres przedmiotowy
i podmiotowy kontroli. Pierwszym eta-
pem prac musiata by¢ wiec identyfikacja
gléwnych strumieni §rodkéw kierowanych
przez panstwo do rodzin. Opierata sie ona
na analizie istniejacych regulacji prawnych
stanowiacych podstawe do przekazywania
rodzinom §rodkéw publicznych. Analiza wy-
kazala, ze na wspieranie rodzin w réznych

\
a KO

\ CK,
aspektach ich funkcjonowania przezr&xéﬂ{

jest corocznie ponad 50 mld zt, w ramach
okoto 50 strumieni finansowych. Srodki te
pochodza z réznych Zrédel: budzetu pan-
stwa, budzetéw samorzadéw oraz funduszy
celowych. Naklady ze strony pafistwa na
rzecz rodzin s3 rozproszone w kilku cze-
$ciach budzetowych, ktérych dysponentami
sa r6zni ministrowie. Jednoczesnie zadne
z ministerstw nie petni funkcji koordyna-
cyjnej. Minister Pracy i Polityki Spoteczne;j,
ktéry wydaje sie najbardziej whasciwy do
tej roli, odpowiada jedynie za planowanie
i monitorowanie budzetu tylko czesci tych
zadan, na taczna kwote okoto 10 mld zt.
Rozproszenie dziatai na rézne resorty
spowodowato koniecznos¢ zapewnienia
odpowiedniej wewnetrznej koordynacji
dziatar NIK. Zagadnienia dotyczace wspie-
rania rodziny leza w kompetencji kontrol-
nej roznych departamentéw, zatem wypra-
cowanie efektywnego podejscia do badan
wymagato odpowiedniego wspéldziatania
w Izbie. W zwigzku z tym Prezes NIK
jesienig 2013 r. powotat specjalny zespét,
w sktad ktérego weszli przedstawiciele
dziewieciu jednostek kontrolnych NIK®.
Zespot aktywnie pracowal przez caly czas
trwania kontroli, uczestniczyt w opracowa-
niu zalozen tematycznych oraz programu
kontroli, w biezacej koordynacji i analizie
ustaleri dokonywanych w toku kontroli,

4 Na poziomie spotecznym: zaséb potencjalnych rodzicéw, na poziomie indywidualnym: rodziny rezygnuja-
ce z posiadania pierwszego lub kolejnego dziecka (za: J.Czapinski: Rezerwa prokreacyjna (rozdz. 4.10),
Diagnoza spoteczna 2013. Warunki i jako$¢ zycia Polakéw. Raport, [Special issuel, ,Contemporary Eco-
nomics”, 7, 132-162 DOI: 10.5709/ce.1897-9254.105, wrzesien 2013 r., <http://www.diagnoza.com/>.

5 Na podstawie zarzadzenia nr 75/2013 Prezesa NIK z 13.12.2013 r. w sprawie powotania zespotu
ds. przygotowania dziatan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli w zakresie polityki rodzinnej. W sktad
zespotu weszto 13 oséb, reprezentujacych departamenty NIK, w ktérych obszarze dziatania wystepuja

zagadnienia zwiazane z polityka rodzinna.

— 85—

Nr 1/styczen-luty/2016 85

e
' NIk



kontrola i audyt

Elzbieta Matuszewska, Pawet Adamowicz

jak réwniez w formutowaniu informacji
o jej wynikach.

Waznym elementem przygotowania kon-
troli byto rozpoznanie opinii gtéwnych in-
teresariuszy. W tym celu zostal zorganizo-
wany w NIK panel ekspertéw z udziatlem
przedstawicieli Kancelarii Prezydenta,
Sejmu, administracji rzadowej szczebla
centralnego i regionalnego oraz samorzadu,
$wiata nauki i organizacji pozarzadowych.
Podczas spotkania omawiane byly zagad-
nienia dotyczace zakresu i celéw polityki
rodzinnej, adekwatno$ci rozwigzan praw-
nych oraz mozliwosci poprawy skutecznosci
dzialaf pafistwa na rzecz rodziny. Z dys-
kusji wynikato, ze gtéwnymi stabosciami
obecnie prowadzonej polityki rodzinnej
sa: nieokreslenie celu, rozproszone i nie-
skuteczne narzedzia oraz brak koordyna-
cji. Funkcjonujace rozwiazania w zakresie
wspierania rodziny maja gléwnie charakter
pomocy socjalnej, przekazywanej najbied-
niejszym. Tymczasem, zdaniem ekspertéw,
w obecnej sytuacji demograficznej gtéwny
nacisk w polityce rodzinnej powinien by¢
ktadziony na zwiekszenie liczby urodzes,
co wymagatoby istotnego przemodelowa-
nia istniejgcych instrumentéw. Waznym
wnioskiem byta konieczno$¢ uwzglednienia
wtadz samorzadowych w kontroli dziatafi
prorodzinnych. W dyskusji wskazano na sze-
reg probleméw zaistnialych w praktyce, ale
réwniez na przyktady dobrych rozwigzan.

Kolejnym dziataniem stuzacym odpo-
wiedniemu zaprojektowaniu kontroli byto
rozpisanie ankiety skierowanej do wtadz

samorzadowych, ktérej celem bylo rozpo-
znanie probleméw i potrzeb rodzin, ocena
efektywnosci dostepnych instrumentéw po-
lityki rodzinnej z punktu widzenia wspiera-
nia procesu zaktadania rodzin i zwiekszania
dzietnosci, identyfikacja wysokosci §rodkéw
whasnych samorzadéw przeznaczanych na
polityke rodzinng oraz przyktadéw dziatan
o charakterze dobrych praktyk w zakresie
wspierania rodziny. Sposréd wszystkich
2479 ankietowanych gmin w Polsce (100%)
na przedstawione w ankiecie pytania odpo-
wiedziato 1651 gmin (respondentéw), tojest
66,6%. Zdaniem ankietowanych, najwazniej-
szymi elementami ryzyka w ksztaltowaniu
polityki rodzinnej na szczeblu lokalnym byty:
niewystarczajace wlasne §rodki finansowe;
nadmiernie skomplikowane i zbiurokraty-
zowane przepisy, zwiekszajace pracochlon-
no$¢ oraz utrudniajace rodzinom korzystanie
z réznych form wsparcia; nieadekwatno$¢
istniejacych instrumentéw finansowych do
rzeczywistych potrzeb oraz niezapewnienie
petnego finansowania z budzetu pafistwa
zadaf zleconych gminom. Wskazywano réw-
niez na brak calo$ciowej polityki rodzinnej
i strategicznego celu w skali pafistwa oraz
nadmierne uszczegélowienie ustaw i aktéw
wykonawczych, utrudniajgce wypracowanie
rozwigzan najbardziej efektywnych w wa-
runkach lokalnych.

Podejscie logiczne do zaprojektowa-
nia badan kontrolnych zostato oparte na
,Zalozeniach systemu zarzadzania roz-
wojem Polski”®, w ktérych wyrézniono
trzy podsystemy:

¢ Dokument przygotowany przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego we wspétpracy z Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow i Zespotem Doradcéw Strategicznych Prezesa Rady Ministréw, przyjety na posiedzeniu

Rady Ministrow 27.04.2009 r.
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e programowania strategicznego — stwo-
rzenie dokumentéw strategicznych
opartych na analizie obecnego stanu,
ze wskazaniem gléwnego celu i celéw
posSrednich oraz czasu, w ktérym maja
by¢ one osiagniete, a takze zrédet finan-
sowania;

* instytucjonalny — wskazanie gospoda-
rza lub gospodarzy odpowiedzialnych za
projektowanie, monitorowanie i ocene
efektéw podjetych dziatas;

¢ wdrazania - stworzenie instrumentéw
realizacji zatozen polityki, ze wskaza-
niem organéw odpowiedzialnych i spo-
sobéw finansowania.

Badania kontrolne zaprojektowano na
dwoch poziomach:

« badanie systemu programowania i wy-
konywania zadan z zakresu polityki ro-
dzinnej, zuwzglednieniem planowania
strategicznego, koordynacji dziatan oraz
ocen skutecznosci;

* bezposrednie badania kontrolne przepro-
wadzone wedtug jednolitej metodyki na
prébie wybranych celowo instrumentéw
polityki rodzinnej.

Podejscie do badafi’ opierato sie na kon-
cepcji logicznej zarzadzania jako$cia, pre-
zentowanej w normach ISO z grupy 9000:
,Systemy zarzadzania jakoScia”®. Nalezy
zaznaczy(, ze bylo ono zgodne z podejsciem

\e

S
przyjetym w standardach kontroli %ﬁ%ﬁd& WOt
czej dla sektora finanséw publicznych®.

Czynnosci kontrolne NIK trwaty od
1 wrzesnia do 15 grudnia 2014 r. Dobér
jednostek objetych kontrolg zostat doko-
nany metoda celowa. Badaniami kontrol-
nymi objeto 40 instrumentéw wspierania
rodziny, na faczna kwote okoto 25 mld 71,
za realizacje ktérych odpowiedzialno$¢ po-
nosza: Minister Pracy i Polityki Spotecznej,
Minister Edukaciji Narodowej, Minister
Finanséw, Minister Infrastruktury i Roz-
woju, Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi
oraz Minister Zdrowia.

Badania uzupelniajace obejmowaty uzy-
skanie niezbednych informacji w szere-
gu instytucji, na przyktad w Zakladzie
Ubezpieczen Spotecznych, Kasie Rolni-
czego Ubezpieczenia Spolecznego, Banku
Gospodarstwa Krajowego, Narodowym
Funduszu Zdrowia, urzedach wojewddz-
kich oraz marszatkowskich. Ponadto NIK
zwrdcila sie o opinie do organizacji pra-
codawcéw odnoénie do rozwigzan praw-
nych dotyczacych godzenia obowiazkéw
rodzinnych i zawodowych. Dodatkowo,
we wszystkich ministerstwach, réwniez
nieobjetych kontrola, zebrano informa-
cje na temat rozwigzan utatwiajacych go-
dzenie obowigzkéw zawodowych z opie-
ka nad dzie¢mi. Waznym elementem

e
' NIk

7 Opracowane na podstawie: A. Hamrol: Zarzadzanie jakoscia z przyktadami, Wydawnictwo Naukowe PWN
2008; ISO 9001: Quality management systems. Requirements.

8 Z wykorzystaniem cykli zarzadzania jakoscia PDCA: zaplanuj (plan), wykonaj (do), sprawdz (check), za-
dziataj (act) oraz stanowiacego jego uszczegotowienie cyklu DMAIC: okre$l (define), zmierz (measure),
przeanalizuj (analyse), udoskonal (improve), skontroluj (control). Podstawowa zasada tych metod jest ite-
racja — raz potwierdzona (lub odrzucona) hipoteza po ponownym przeprowadzeniu cyklu przyczynia sie do
dalszego rozszerzenia wiedzy oraz udoskonalenia dziatania. Powtarzanie cyklu przybliza do zamierzonego
celu, umozliwiajac udoskonalenie dziatania i poprawe wyniku.

¢ Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z 16.12.2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora
finanséw publicznych (DzUrzMF.2009.15.84).
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uzupelniajacym kontrole byta analiza roz-
wigzan przyjetych w polityce rodzinnej
w wybranych krajach Unii Europejskie;j,
w przeprowadzeniu ktérej NIK wsparto
kilka najwyzszych organéw kontroli, prze-
kazujac informacje i materialy.

Z uwagina charakter badanych zagad-
niefh wazng sprawa bylto uwzglednienie
punktu widzenia obywateli, to jest be-
neficjentéw dziatan pafistwa w zakresie
wspierania rodziny. W zwiazku z tym na
potrzeby kontroli w listopadzie 2014 r.
zostato przeprowadzone badanie oceny
przez Polakéw polityki rodzinnej, funk-
cjonujacych rozwiazan oraz poznanie
postaw dotyczacych tworzenia rodziny
badz jej powickszenia. W badaniu ilo-
$ciowym uczestniczyla reprezentatywna
grupa 1000 os6b w wieku 15 i wiecej lat.
Jego uzupetnieniem bylo badanie jako-
$ciowe, w ramach ktérego w Lowiczu
i Warszawie przeprowadzono dwa zo-
gniskowane wywiady w grupach sze-
$cioosobowych, z udzialem mezczyzn
i kobiet w wieku 25-35 lat z wyksztal-
ceniem $rednim lub wyzszym, w tym
0s6b bedacych w zwiazku malzefiskim
nieposiadajacych jeszcze dziecka oraz
malzefistw majacych dziecko w wieku do
2 lat, niewykluczajacych podjecia decyzji
o posiadaniu kolejnych dzieci w przy-
sztosci. Badanie to dotyczylo czynnikéw
wplywajacych na decyzje odnosnie do
posiadania dzieci, oceny réznych dziatan
rzadu, a takze oczekiwan wobec polity-
ki rodzinnej.

Po opublikowaniu informacji o wyni-
kach kontroli o udostepnienie metodyki
jej przeprowadzenia zwrdécil sie do NIK
wegierski Najwyzszy Urzad Kontroli,
ktéry w obliczu zblizonej skali probleméw
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demograficznych planuje przeprowadze-
nie podobnej kontroli.

Wyniki kontroli

Przeprowadzone badania wykazaly, ze
panistwo polskie, pomimo dziatas po-
dejmowanych zwlaszcza w ostatnim
okresie z coraz wieksza aktywnoscia,
nie wypracowato catosciowej i dlugo-
falowej polityki rodzinnej, nie zostaly
sprecyzowane jej cele i powigzane z nimi
przedsiewziecia. Dziatania na rzecz ro-
dziny polegaty na wprowadzaniu réznych
rozwiazan bez odpowiedniej koordyna-
cji oraz systemowej analizy osiagganych
efektéw w odniesieniu do ponoszonych
naktadéw finansowych.

Powyzsze ustalenia — dotyczace dziatati
pafistwa na rzecz rodzin — stanowig powté-
rzenie probleméw w zarzadzaniu rozwojem
kraju, zdiagnozowanych juzw 2009 r. w do-
kumencie , Zatozenia systemu zarzadzania
rozwojem Polski”, przyjetym przez Rade
Ministréw. Za podstawowe mankamenty
uznano wéwczas miedzy innymi: stabo§¢
i nieefektywno§¢ systemu programowania,
skutkujaca brakiem mozliwosci osiagania
celéw polityki, niedostateczne powigza-
nie poziomu programowania z poziomem
operacyjnym, brak silnego osrodka koor-
dynacji politykii przejrzystego systemu jej
finansowania. W | Zalozeniach” uznano, ze
w konsekwencji wiele dziataf prorozwo-
jowych jest nieefektywnych i nie spetnia
swojej roli, jaka jest dazenie do osiggniecia
zatozonych celéw strategicznych.

W stworzonym wdowczas systemie zarza-
dzania rozwojem do gtéwnych dokumen-
téw strategicznych, na podstawie ktérych
prowadzona jest polityka rozwoju, naleza
strategie dtugookresowe i Sredniookresowe
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oraz strategie rozwoju (tzw. strategie zin-
tegrowane). Strategia dtugookresowa oraz
strategie Sredniookresowe, przyjete przez
rzad w latach 2012-2014 w ramach wspo-
mnianego wyzej systemu zarzadzania roz-
wojem Polski, wprawdzie identyfikuja za-
chodzace od okoto 20 lat procesy demo-
graficzne jako jedno z gtéwnych zagrozen
rozwojowych dla Polski, ale nie wynika
z nich konkretna struktura celéw i dzia-
taf zwigzanych z przeciwdziataniem nega-
tywnym tendencjom. Elementy zwigzane
zprowadzeniem polityki rodzinnej zawar-
te zostaly w , Strategii rozwoju kraju”!?,
w ktorej okreslono kierunki interwencji
zwigzane miedzy innymi z promocja dziet-
nos$ci przez zmniejszenie kosztéw opieki
i wychowania dzieci, utatwienie faczenia
zycia zawodowego z kariera zawodowa czy
zapewnienie realnego wsparcia rodzin wie-
lodzietnych. W Strategii zatozono wzrost
wspolczynnika dzietnosci 0 0,3 -z 1,39
w roku bazowym 2008, do 1,70 w roku
2030. Powyzsze elementy nie zostaly
jednak powiazane z konkretnymi dzia-
taniami realizacyjnymi ani w tej strate-
gii, ani w strategiach sredniookresowych.
Pomimo wagi zagrozen demograficznych,
nie powstat calosciowy dokument rzado-
wy okreslajacy polityke rodzinng pafistwa
oraz jej cele priorytetowe ze wskazaniem
sposob6w realizacji i zrédet finansowania.

Kontrola NIK wykazala, ze réwniez spo-
teczefistwo nie dostrzega spéjnej i stabilnej
polityki paristwa wobec rodzin. Nalezy
odnotowac, ze w 2014 r. nastgpita popra-
wa wskaznika dzietno$ci, co moglo wigza¢

° Patrz przyp.1.
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sie z wprowadzeniem rocznego M
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go urlopu rodzicielskiego oraz zmianami
w systemie podatkowym. Jednak ta po-
prawa moze sie okaza¢ krétkotrwata —na
co wskazuja réwniez dane GUS z 2015 r.
— poniewaz, wedtug badania opinii pu-
blicznej przeprowadzonego na potrzeby
kontroli NIK, az 69% spoteczeristwa ne-
gatywnie ocenia dziatania pafistwa majace
na celu zachecenie do posiadania dzieci.
Jest to tym bardziej niepokojace w sy-
tuacji, gdy mniej niz potowa badanych
w wieku 18-40 lat deklaruje, ze planuje
potomstwo, a co trzecia osoba z tej grupy
wiekowej nie mysli o posiadaniu dzieci.
Tak wysoki wskaznik dezaprobaty dla po-
dejmowanych przez pafistwo decyzji moze
by¢ interpretowany jako wynik niskiego
poziomu zaufania obywateli do trwatosci
wprowadzanych rozwigzan przy braku ca-
losciowej, spéine;j i dtugofalowe;j polityki
pafistwa na rzecz rodziny.

Zabraklo réwniez odpowiedniego przy-
gotowania w wymiarze instytucjonalnym
— w obszarze polityki rodzinnej nie ma
jednego gospodarza, ktéry bytby odpowie-
dzialny calos$ciowo, ,ponadresortowo” za
projektowanie dziatafi, monitorowanie sy-
tuacjiiocene efektéw. Minister wlasciwy
do spraw rodziny (minister pracy i polityki
spotecznej) nie sprawuje funkcji koordy-
natora polityki rodzinnej, gdyz istniejace
rozwigzania prawno-systemowe — poza
wasko okreslonym dzialem administracji
rzadowej pn. ,Rodzina” — nie zapewniaja
mu uprawniefi do oddziatywania na in-
strumenty wspierania rodziny pozostajace
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w gestii innych ministréw ani nawet ich
monitorowania. Konsekwencja braku ram
strategicznych i instytucjonalnych polity-
ki rodzinnej jest nieadekwatnos¢ systemu
jej wdrazania — brakuje jasnego okreSle-
nia, jakie dzialania sktadajg sie na polity-
ke rodzinna i jaka jest ich efektywnos¢.
Polityka rodzinna nie zostata odpowiednio
odzwierciedlona w wieloletnich planach
finansowych pafistwa, nie przeprowadza
sie rtéwniez ocen efektywnosci istniejacych
instrumentéw wspierania rodziny z punktu
widzenia ich oddziatywania na dzietno§¢
oraz jako$¢ zycia dzieci i rodzin z dzie¢mi.

Brak cato$ciowego ujecia polityki ro-
dzinnej utrudnia okreslenie jej zakresu,
aw konsekwencji — wysokosci naktadéw.
Cho¢ od lat wielowymiarowe dzialania
na rzecz wsparcia rodziny s3 prowadzone
przez rézne podmioty rzadowe i samorza-
dowe, to jednak dopiero w marcu 2014 r.
powstato w Ministerstwie Pracy i Polityki
Spotecznej (MPiPS) pierwsze opracowa-
nie, w ktérym oszacowano skale wydatkéw
publicznych na wsparcie rodzin z dzie¢mi
i dzieci. Z dokumentu tego wynika, ze na
$wiadczenia pieniezne, ulgi podatkowe
oraz pomoc w formie réznego rodzaju ustug
dlarodzin z dzie¢miidzieci, w 2012 r. wy-
datkowano tacznie 32,3 mld zt, natomiast
pouwzglednieniu w 2013 r. wydatkéw na
zdrowie wzrosty one do 42,2 mld zti stano-
wily okoto 2% PKB. Jednoczesnie, wedtug
szacunkéw Eurostat, naktady na polityke
rodzinng w Polsce w 2011 r. wyniosty okolo
1,3% PKB, natomiast wedtug szacunkéw
OECD okoto 1,76% PKB; w 2012 r. we-
dtug Eurostat byto to juz tylko 0,8% PKB.
Warto zaznaczy¢, ze §redni poziom wydat-
kéw na polityke rodzinng w krajach Unii
Europejskiej wynosit w tym czasie 2,2%.

90 KONTROLA PANSTWOWA

Elzbieta Matuszewska, Pawet Adamowicz

W swoich konkluzjach NIK stwierdzi-
la, ze brak sp6jnej metodyki liczenia tych
wydatkéw powoduje, iz wyliczona przez
MPiPS wielko$¢ 2% PKB moze by¢ uznana
jedynie za szacunkowg. Zatem bez ustale-
nia celéw, zinwentaryzowania spdjna me-
toda strumieni wydatkéw oraz okreglenia,
jakie instrumenty nalezy zalicza¢ do poli-
tyki rodzinnej, nie mozna dzis ocenic réw-
niez spéjnosci systemu polityki rodzinnej
w wymiarze finansowym.

W ocenie NIK, podstawg do oszacowania
ponoszonych przez pafistwo naktadéw na
rzecz rodzin powinien by¢ —zjednej stro-
ny —dokument okreslajacy zakres polityki
rodzinnej pafistwa, z drugiej za$ — spdjna
i jednolita w skali kraju metodyka zali-
czania wydatkéw na polityke rodzinna.

Zauwazalny i potegujacy trudno$ci w sza-
cowaniu wydatkéw jest brak wyodrebnio-
nego dziatu ,Rodzina” w klasyfikacji budze-
towej. Istnieje co prawda dziat administracji
,Rodzina” oraz czes¢ klasyfikacji budze-
towej o tej samej nazwie, ale ich zakres
nie bilansuje wszystkich naktadéw pono-
szonych na rzecz rodzin. Inicjatywa utwo-
rzenia nowego, szerszego dziatu ,Rodzina”
zostatajuzw 2009 r. podjeta przez Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej w odniesieniu
do podleglych mu czesci budzetowych,
ale byta ona nieskuteczna. Koniecznos¢
wyodrebnienia zadan dotyczacych poli-
tyki rodzinnej podyktowana jest potrzeba
ich odzwierciadlenia jako priorytetowych
dziatati pafistwa w strukturze wydatkéw ze
$rodkéw publicznych. Zdaniem Najwyzszej
Izby Kontroli, nowy dziat powinien obejmo-
wac jednak nie tylko srodki wydatkowane
na rzecz rodzin przez MPiPS, ale réwniez
przez inne podmioty realizujgce wydatki
ze srodkéw publicznych w tym zakresie.
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Réwniez w Roczniku Statystycznym
dane dotyczace rodziny prezentowane
s3 jedynie fragmentarycznie, w réznych
dziatach tego opracowania. Cenna byta
zatem inicjatywa ministra pracy i polityki
spotecznej, ktéry zwrdécil sie do prezesa
GUS o ujecie w jednym bloku tematycz-
nym zagadniefi z zakresu dziatu ,,Rodzina”,
obejmujacych dziatania réznych resortéw
i organéw panistwa. Prezes GUS - argu-
mentujac ujeciem zagadnieri dotyczacych
rodziny w innych dziatach tematycznych,
zktérych mozliwe jest wybranie informa-
cji waznych dla réznych grup odbiorcéw,
w tym réwniez tematéw typu przekrojo-
wego — nie utworzy! osobnego bloku te-
matycznego pn. ,Rodzina” w Roczniku
Statystycznym.

Zadania zwigzane ze wspieraniem przez
panstwo rodziny nie znajduja takze odpo-
wiedniego odzwierciedlenia w kolejnych
wieloletnich planach finansowych pa-
stwa. W roku 2013, ktéry zostat ogloszony
Rokiem Rodziny, sposréd zadan priory-
tetowych wymienionych w wieloletnim
planie finansowym usuniete zostalo wyste-
pujace wczesniej zadanie pn. ,wspieranie
rodziny”, ktére nie zostalo przywrdcone
w nastepnych latach.

Zauwazy( réwniez nalezy, ze w ,Wie-
loletnim planie finansowym pafnistwa
na lata 2013-2016" oraz ,Planie na lata

\

0'/ ¢
2014-2017" wydatki zwiazane z r&% kot

ujete sa w funkgcji 13. ,Zabezpieczenie
spoteczne i wspieranie rodziny”, w kté-
rej jako cel wskazano ,ochrone aktyw-
nych zawodowo obywateli przed skut-
kami r6znego rodzaju ryzyka zwiazane-
go z aktywnoScig zawodowg”, a jedynym
miernikiem jest ,stosunek liczby oséb
objetych ubezpieczeniem emerytalnym
i rentowym w systemie powszechnym do
liczby 0s6b w wieku produkcyjnym”. Tym
samym, dla tak szerokiego zagadnienia,
jak zabezpieczenie spoteczne i wspieranie
rodziny, czyli dla jedynej funkcji odnosza-
cej sie bezposrednio do jednego z dwdéch
ustalonych priorytetéw pafistwa, jakim
jest bezpieczenstwo rodziny i dzieci oraz
wzrost dzietnosci'!, zdefiniowano, pomi-
mo mozliwosci wyznaczenia dwéch celéw
i czterech miernikéw, wytacznie jeden cel
ijeden miernik'?, niezwiazany bezposred-
nio z polityka rodzinng.

Wobec braku odpowiednich ram strate-
gicznych i instytucjonalnych polityki ro-
dzinnej dzialania pafistwa na rzecz rodzi-
ny stanowig zbidr réznych instrumentéw
wsparcia, ktére — cho¢ czesto funkcjonuja
juz od lat — nie przyczyniaja sie do trwalej
zmiany niekorzystnych tendencji demo-
graficznych.

O niedopasowaniu instrumentéw do po-
trzeb rodzin z dzie¢mi moze $wiadczy¢

e
' NIk

" W Wieloletnim planie finansowym paristwa 2013-2016, w rozdziale Il pt. Polityka fiskalna paristwa, sek-
tor finansdéw publicznych i budzet paristwa, wskazano, ze jesienia 2012 r. rzad przyjat dwa podstawowe
priorytety polityki spoteczno-gospodarczej na najblizsze lata: podtrzymanie dodatniego tempa wzrostu
gospodarczego w celu ochrony miejsc pracy, a takze bezpieczenstwo polskiej rodziny i polskich dzieci
oraz wzrost dzietnosci.

Zgodnie z zatacznikiem nr 66 ust. 93 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z 31.05.2012 r. w sprawie
szczegdtowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatéw do projektéow ustawy budzetowej na
rok 2013 (DzU.2012.628), minister wiodacy w wykonywaniu danej funkcji wyznacza nie wiecej niz dwa
cele i nie wiecej niz cztery mierniki jej wykonania.

o
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szczegblnie niekorzystna sytuacja rodzin
wielodzietnych. Wedtug GUS, ubéstwem
zagrozone jest co dziesigte malzefistwo
z jednym dzieckiem (11,4%) oraz az co
trzecie —z trojgiem dzieci (34,4%). W obec-
nych realiach, w niektérych aspektach ko-
rzystniejsza wydaje sie sytuacja os6b sa-
motnie wychowujacych dzieci — na przy-
ktad w kwestii rozwiazan podatkowych,
co w skrajnym wypadku moze zacheca¢
do uzyskania rozwodu lub zycia w rodzi-
nie niepetne;j.

Problemem jest réwniez brak syste-
matycznej ewaluacji efektéw stosowania
poszczegdlnych instrumentéw wsparcia
rodzin, co powoduje ograniczenie moz-
liwosci ich doskonalenia, a takze brak
dtugofalowego programowania dziatan
w powigzaniu z koniecznymi naktadami,
co umozliwiatoby osigganie celéw okre-
$lonych w strategiach $redniookresowych
i dlugookresowych.

W opinii NIK, programowanie §rodkéw
na poszczegélne dzialania odbywa sie ka-
sowo —w ramach limitéw wyznaczonych
przez Ministra Finanséw. Jest to szczegdl-
nie widoczne w odniesieniu do $wiadczer
rodzinnych. Laczna kwota wydatkéw na
$wiadczenia utrzymuje sie od 2004 r. na
tym samym poziomie okoto 8 mld zt, dzieki
manewrowaniu wysoko$cia §wiadczenia
oraz wysokoscig kryterium dochodowe-
go uprawniajacego do jego otrzymywa-
nia. Brak, a nastepnie tylko nieznaczna
rewaloryzacja kryterium dochodowego
spowodowata stale zmniejszanie liczby
dzieci, na ktére $wiadczenie przystuguje.
W konsekwencji instrument ten, ktéry
w zamierzeniu mial stuzyé stworzeniu
niezaleznego od pomocy spotecznej sys-
temu $wiadczen rodzinnych, w praktyce

092 KONTROLA PANSTWOWA

zapewnia dofinansowanie rodzinom naj-
biedniejszym i w istocie stanowi element
systemu pomocy spolecznej. Wsparcie to
nie trafia do oséb o srednich dochodach
i relatywnie stabilnej sytuacji zyciowej,
atym samym nie wplywa istotnie na pod-
jecie decyzji o posiadaniu dziecka.

Efekty stosowania
instrumentéw wspierania rodziny

W kontroli koordynacji polityki rodzin-
nej badaniami objeto 40 instrumentéw
wspierania rodziny, w tacznej kwocie
okoto 25 mld zt, w nastepujacych obsza-
rach: godzenie pracy zawodowej z zyciem
rodzinnym oraz urlopy zwigzane z rodzi-
cielstwem, wzmacnianie samodzielnoéci
mieszkaniowej rodzin, wsparcie finanso-
we dla rodzin oraz ulgi podatkowe, opieka
zdrowotna nad matka i dzieckiem, wspie-
ranie rodziny w jej funkcji opiekuriczo-
-wychowawczej.

Godzenie pracy zawodowej
z zyciem rodzinnym

Bezpieczeristwo ekonomiczne ma podsta-
wowe znaczenie dla kazdej rodziny, dlatego
tez mozliwo$¢ godzenia pracy zawodowej
z zyciem rodzinnym stanowi jeden z naj-
wazniejszych czynnikéw przy podejmo-
waniu decyzji o posiadaniu dzieci.

Z udostepnionych NIK badan prze-
prowadzonych przez Najwyzszy Urzad
Kontroli Wegier wynika, ze w polowie
ubieglego wieku stopniowy wzrost za-
trudnienia kobiet wiazat sie z obnizaniem
dzietnosci. Ta tendencja odwrdcita sie w la-
tach 90. Obecnie wspdlczynnik dziet-
nosci jest wyzszy w krajach, w ktérych
wystepuje réwniez wysoki wskaznik za-
trudnienia kobiet. Godzenie zatrudnienia
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zwychowywaniem dzieci wymaga jednak
spelnienia dwéch warunkéw: elastyczno-
$ci zatrudnienia i mozliwosci korzystania
zodpowiednich jakosciowo i przystepnych
cenowo rozwiazan w zakresie opieki nad
malym dzieckiem.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze z danych
Eurostat wynika, iz wskaznik zatrudnie-
nia kobiet w Polsce utrzymuje sie na niskim
poziomie i na koniec 2013 r. wynidst 53,4%,
przy wskazniku zatrudnienia ogétem na
poziomie 64,9%. Wskazniki te odbiegaja
od $rednich dla Unii Europejskiej, ktére
wynosza odpowiednio dla kobiet 58,8%
i ogétem 68,4%. Szczegblnie niski jest
wskaznik kobiet pracujacych w niepet-
nym wymiarze czasu —w Polsce wynosit
on 11,1%, przy $redniej dla UE 32,9%.

Z badan sondazowych przeprowadzo-
nych na zlecenie NIK w zwigzku z kon-
trola wynika, ze wiekszo$¢ ankietowa-
nych (68%) w swoich miejscach pracy nie
mogta liczy¢ na rozwiazania ulatwiajace
godzenie obowigzkéw zawodowych z opie-
ka nad dzieckiem. Udogodnienia zwigza-
ne z rodzicielstwem, aby byly stosowane
w praktyce, musza godzi¢ interes pracow-
nika i pracodawcy. Pozytywnie ocenia-
ne s3 przez pracodawcéw wprowadzone
w 2013 r. do Kodeksu pracy rozwigzania
dotyczace ruchomego czasu pracy oraz
mozliwosci stosowania wydtuzonego okre-
su rozliczeniowego czasu pracy.

Drugim istotnym czynnikiem warunku-
jacym godzenie pracy zawodowej z zyciem
rodzinnym jest mozliwo$¢ zapewnienia
opieki nad matym dzieckiem. Dostepnos¢

18 Ustawa z 4.02.2011 r. (DzU.2013.1457, ze zm.).
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rium przy podejmowaniu decyzji o posia-
daniu dziecka. Problemy w tym zakresie
najostrzej wystepuja w duzych aglome-
racjach, gdzie dostep do opieki publicz-
nej nad dzieckiem jest ograniczony (brak
miejsc w ztobkach i przedszkolach) i jed-
noczesnie, na skutek migracji zarobko-
wej, w mniejszym stopniu mozna liczy¢
na pomoc rodziny i krewnych. W takich
warunkach kwestia opieki nad dzieckiem
po zakoficzeniu urlopu macierzyriskiego
staje sie duzym wyzwaniem —matki, chcac
powrdci¢ do pracy, musza liczy¢ sie z po-
noszeniem dodatkowych kosztéw (pry-
watne przedszkole, opiekunka).

W kwietniu 2011 r. weszta w zycie usta-
wa o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat
trzech®. Katalog form opieki obejmuje
ztobki, kluby dzieciece, opiekunéw dzien-
nychinianie. Uzupetnieniem dzialad usta-
wowych jest, realizowany od 2011 r., rza-
dowy program rozwoju opieki nad dzie¢-
miw wieku do lat trzech — ,Maluch”. Jak
wskazuja dane za okres 2010-2013, liczba
miejsc opieki instytucjonalnej zwiekszy-
fa sie az 0 196%), a liczba rejestrowanych
miejsc opieki o 72%, natomiast odsetek
dzieci objetych opieks instytucjonalna
wzrést z 2,6% do 5,7%. Jak wida¢, po-
mimo znacznego postepu, nadal pozosta-
je on na niskim poziomie, a wiec trudne
moze by¢ uzyskanie do 2020 r. przyjetego
w ,, Strategii rozwoju kapitatu ludzkiego”
wysokiego (33%) wskaznika objecia dzie-
ci opiekg instytucjonalng. Nalezy przy tej
okazji podkresli¢, ze w ostatnich latach
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znaczaco wzrést réwniez wskaznik upo-
wszechnienia wychowania przedszkolnego
dzieci w wieku 3-5 lat — w 2013 r. prze-
kroczyt ogétem 70%, a na wsi 50%. Dla
poréwnania, w roku szkolnym 2005/2006
wskaznik ten wynosit ogétem 41%, a na
wsi 19%. Od 1 wrzesénia 2013 r. wpro-
wadzono obnizenie optat za dodatkowe
godziny pobytu dziecka w przedszkoly,
przy jednoczesnym dofinansowaniu zadad
zzakresu wychowania przedszkolnego do-
tacja celowa zbudzetu pafistwa. Oplata ta
nie moze przekracza¢ 1 zt za godzine zaje¢
ponad bezptatny czas nauczania, wycho-
wania i opieki, ustalony przez organ pro-
wadzacy. Nalezy jednak mie¢ na uwadze,
ze kwota dotacji przedszkolnej na jedno
dziecko jest czterokrotnie nizsza od dotacji
o$wiatowej. Samorzady postuluja, aby do-
tacja przedszkolna otrzymywana na jedno
dziecko byta poréwnywalna z subwencja
o$wiatowg, ktéra wynosi $rednio 5,3 tys. zt
najednego ucznia. Zgodnie z ustawa przed-
szkolng, na 2015 r. zaplanowano dotacje na
jedno dziecko w wysokosci 1237 zt, czyli
o 31 zt wiecej niz w roku poprzednim.
Interesujace rozwigzanie stosuje Szwecja,
gdzie w ramach reformy polityki rodzinnej
z 2008 r., w celu podniesienia edukacyj-
nej jakosci opieki nad matym dzieckiem
wprowadzono system bonu opiekuricze-
go, ktory daje rodzicom wolno$¢ wybo-
ru formy opieki nad dzieckiem. Bon nie
oznacza kwoty pieniedzy, lecz mozliwos¢
skorzystania z réznych form opieki nad
dzieckiem dostepnych w danej gminie,
pod warunkiem, ze ich dziatalnos¢ jest

certyfikowana przez gmine i spetnia takie
same standardy jako$ci i bezpieczefistwa,
jak jednostki pafistwowe. Oznacza to na
przyktad mozliwo$é¢ korzystania z przed-
szkoli prywatnych lub o$rodkéw opieki
polekcyijne;j.

Niezmiernie waznym elementem po-
lityki rodzinnej s3 urlopy zwiazane z ro-
dzicielstwem. Uprawnienia pracownicze
w tym zakresie, wynikajace z Kodeksu
pracy, obejmuja prawo do urlopu macie-
rzyfiskiego, dodatkowego urlopu macie-
rzyfiskiego, urlopu ojcowskiego oraz do
nowego uprawnienia, to jest urlopu ro-
dzicielskiego, a takze urlopu wychowaw-
czego. Instrumenty te s3 dobrze ocenia-
ne przez matki pracujace na podstawie
umowy o prace, gdyz pozwalaja przez
rok opiekowac sie dzieckiem z gwaran-
cja zatrudnieniaiprzychodu. Pracodawcy
zrzeszeni w organizacji Pracodawcy
Rzeczypospolitej Polskiej oraz w Zwiazku
Rzemiosta Polskiego, odnoszac sie do pro-
pozycji wydtuzenia urlopéw zwiazanych
z rodzicielstwem, wyrazili swoje obawy,
ze rozwigzania te niosa ze soba ryzyko
dezaktualizacji kompetencji zawodowej
kobiet, a w konsekwencji ich dezaktywiza-
cjiiwykluczenia z rynku pracy. Zdaniem
pracodawcéw, zbyt dtugie okresy urlopéw
macierzyniskich wplywaja niekorzystnie
na poziom zatrudnienia kobiet i wysoko§¢
ich przysztych zarobkéw. Argumentujac
swoje stanowisko, Pracodawcy RP przywo-
tali wyniki badafi™*, w ktérych podano, ze
optymalna dtugos¢ urlopu macierzyfiskiego
to 5-6 miesiecy. W opinii tej organizacji

4 Raport FOR: Matka-Polka pracujaca. Jak zwiekszy¢ aktywno$¢ zawodowa mtodych kobiet?, Warszawa 2010.
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najbardziej racjonalne sa rozwigzania zmie-
rzajace do umozliwienia kobietom realnego
lacznia zycia zawodowego z obowiazkami
macierzyfskimi.

Zabezpieczenie
warunkéw mieszkaniowych

Stabilna sytuacja zawodowa, ale i mieszka-
niowa stanowia punkt wyjscia do powiek-
szania rodziny, co potwierdzity réwniez
badania ankietowe przeprowadzone na
potrzeby kontroli NIK. Wtasne miesz-
kanie jest elementem zyciowej stabiliza-
cjii poczucia bezpieczefistwa. W 2013 r.
w ,, Strategii rozwoju kapitatu ludzkiego”
stwierdzono, ze jednym z podstawowych
probleméw polskiego mieszkalnictwa jest
deficyt mieszkaniowy, ktéry powoduje, ze
powszechne jest zjawisko zamieszkiwa-
nia oséb stanowigcych wiecej niz jedno
gospodarstwo domowe w tym samym

iea (\0\

CK,
%
mieszkaniu. Wplywa to na opozmk

wieku usamodzielniania sie¢ mtodych
ludzi oraz podejmowanie decyzji o zato-
zeniu rodziny i posiadaniu potomstwa.
Zwiekszenie dostepnosci mieszkari, w tym
przezrozbudowe systemu najmu oraz roz-
wdj mieszkalnictwa spotecznego, przy za-
ozeniu, ze bedzie ono forma doraznego
i ograniczonego czasowo wsparcia 0s6b
w trudnej sytuacji materialnej, okreslono
jako jeden z kierunkéw interwenciji stuzacy
realizacji celéw , Strategii”.

Tymczasem w Polsce ciagle jeszcze
nie ma calo$ciowego programu popie-
rania budownictwa mieszkaniowego.
Wprowadzone rozwigzania w formie po-
szczegblnych programéw, takich jak re-
alizowany w latach 2007-2012 program
,Rodzina na swoim” (RnS)"® oraz kolejny
pn. ,Mieszkanie dla mtodych” (MdM)¢,
niewystarczajaco wplynely na poprawe

k// NIK

'S Wprowadzony ustawa z 8.09.2006 r. o finansowym wsparciu rodzin i innych oséb w nabywaniu wtasnego
mieszkania (DzU.2012.90, ze zm.). Zatozeniem programu byto m.in.: udzielanie finansowego wsparcia
w formie doptat do oprocentowania kredytéw rodzinom (matzenstwom lub osobom samotnie wychowu-
jacym dzieci) nieposiadajacym wtasnego mieszkania, a tym samym pomoc w dazeniu do zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych przez nabycie na rynku pierwotnym lub wtérnym witasnosci, budowe mieszkania
lub domu jednorodzinnego o przecietnym standardzie powierzchniowym i cenowym. Transakcje realizo-
wane na rynku wtérnym stanowity wiekszo$¢ inwestyciji, na ktére w ramach tego programu udzielane byty
kredyty objete prawem do doptat. Udziat tych transakcji w latach 2012-2013 wyniést ok. 44,7% ogolnej
liczby udzielonych kredytéw preferencyjnych. W latach 2007-2012 udzielono 181 563 kredytéw preferen-
cyjnych, z czego 55,3% dotyczyta transakcji na rynku wtérnym. Kwota doptat do oprocentowania kredytéw
preferencyjnych w programie RnS wyptacona w latach 2010-2014 (I p6trocze) wyniosta 2336,4 min zt.

16 Uruchomiony od 1.01.2014 r. na podstawie ustawy z 27.09.2013 r. o pomocy panstwa w nabyciu pierw-
szego mieszkania przez mtodych ludzi (DzU.2013.1304, ze zm.). Program obejmowat zwiekszenie wiel-
koséci dofinansowania wktadu wtasnego w przypadku rodzin posiadajacych co najmniej jedno dziecko,
dodatkowe wsparcie w formie sptaty czesci zadtuzenia kredytu w przypadku rodzin, ktérym urodzi sie
trzecie lub kolejne dziecko. Wytgczono jednak mozliwo$¢ zakupu mieszkania na rynku wtérnym, co we-
dtug Ministerstwa, spowodowane byto potrzeba wydatkowania $rodkéw z budzetu panstwa na przedsie-
wziecia zwiekszajace efekty nowego budownictwa, a takze wptywajace na obnizenie deficytu mieszkan
i generowanie nowych miejsc pracy. W pierwszym potroczu 2014 r. finansowe wsparcie programu MdM
wyniosto 69 751,3 tys. zt. Od stycznia do lipca 2014 r. z programu skorzystaty 7592 rodziny, gtéwnie rodzi-
ny z jednym dzieckiem, ktdre stanowity 96% beneficjentow, natomiast pozostate stanowity rodziny z dwoj-
giem dzieci (3,6%) oraz z co najmniej trojgiem (0,4%). Na koniec listopada 2014 r. zostato wykorzysta-
nych jedynie 210 min zt z planowanych 600 min zt, czyli zaledwie 35% $rodkéw z budzetu przeznaczonych
na MdM.

-95- Nr 1/styczen-luty/2016 95



kontrola i audyt

Elzbieta Matuszewska, Pawet Adamowicz

sytuacji mieszkaniowej rodzin, poniewaz
skierowane byly gtéwnie do oséb o sta-
bilnej sytuaciji finansowej, zamieszkatych
w wiekszoéci w duzych miastach. W efek-
cie ostatnich zmian w programie MdM"
wlaczono mozliwo$¢ finansowania trans-
akcji dokonywanych na rynku wtérnym
(z ktorej kilka lat wezesniej zrezygnowa-
no), a takze znaczaco poszerzono katalog
beneficjentéw tego programu oraz wpro-
wadzono bardziej preferencyjne warunki
dla rodzin wielodzietnych. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze nadal nie ma rozwigzaf po-
zwalajacych na zwiekszenie dostepnosci
mieszkaf na wynajem w ramach budow-
nictwa spolecznego, co pozwoliloby ob-
nizy¢ deficyt mieszkaniowy wsréd rodzin
najubozszych.

Przyktadem ciekawego rozwigzania
umozliwiajacego poprawe warunkéw
mieszkaniowych rodzin wielodzietnych
jest wprowadzony w Estonii zasitek miesz-
kaniowy dla duzych rodzin. Celem zasitku
jest poprawa i unowoczes$nienie warunkéw
zycia rodzin z czwérka i wieksza liczba
dzieci. Wsparcie moze by¢ przeznaczone na
rézne dziatania, takie jak: odnowienie loka-
lu, jego przebudowa, rozbudowa, moderni-
zacja czy zakup oraz zwrot czesci kredytu
mieszkaniowego. Maksymalna wysokos¢
zasitku dla rodziny majacej od czwérki do

siedmiorga dzieci to 6,5 tys. euro, a dla
rodziny z 6semka i wieksza liczba dzieci
— 13 tys. euro .

Wsparcie finansowe dla rodzin
oraz ulgi podatkowe

Jednym z elementéw pomocy finansowej
dla rodzin jest, wprowadzony od 2004 r.,
system $wiadczeri rodzinnych, ktéry z za-
lozenia miat by¢ narzedziem wspierajacym
rodzine w petnieniu jej funkgcji, gtéwnie
opiekuficzej, wychowawczej i edukacyj-
nej'®. Warunkiem wyptaty swiadczer!
jest nieprzekroczenie ustalonych progéw
dochodowych. Zasadniczym celem wdro-
zonych rozwigzati byto zbudowanie nowego
systemu $wiadczen rodzinnych, odrebnego
od pomocy spolecznej, jednak wsparcie
z nich wynikajace zostalo skierowane do
0s6b spetniajacych okreslone kryterium
dochodowe, ustalone na bardzo niskim
poziomie, w dodatku w niewielkim stop-
niu rewaloryzowane. W 2004 r. wysokos¢
kryterium dochodowego uprawniajacego
douzyskiwania §wiadczef rodzinnych na
osobe w rodzinie wynosita 504 z}. Taka
kwota dochodu byta wprawdzie wyzsza
niz minimum egzystencji, ktére w tym
czasie dla rodziny trzyosobowej z jednym
dzieckiem wynosito prawie 418 zt na osobe,
ale nizsza niz minimum socjalne, ktére

' Nowelizacja programu, zapewniajaca lepsze warunki dla rodzin wielodzietnych, zostata przyjeta przez

Rade Ministrow 3.03.2015 .

'8 Realizowane na podstawie art. 2 i art. 8 ustawy z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych

(D2U.2015.114).

9 Swiadczenia rodzinne obejmuja 13 instrumentéw, w tym zasitek rodzinny, siedem dodatkéw do zasitku
rodzinnego (z tytutu urodzenia dziecka, opieki nad dzieckiem w czasie korzystania z urlopu wychowaw-
czego, samotnego wychowywania dziecka, wychowywania dziecka w rodzinie wielodzietnej, rozpoczecia
roku szkolnego, ksztafcenia i rehabilitacji dziecka niepetnosprawnego, podjecia przez dziecko nauki poza
miejscem zamieszkania), trzy rodzaje $wiadczen opiekunczych (zasitek pielegnacyjny, $wiadczenie piele-
gnacyjne oraz specjalny zasitek opiekunczy) oraz dwa rodzaje zapomdg z tytutu urodzenia dziecka.
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wynosilo 626 zI na osobe. Kryterium to
zostato podniesione dopiero w 2012 r.
do 539 zt. W tym czasie minimum egzy-
stencji wynosilo dla takiej samej rodziny
421,14 zl na osobe, natomiast minimum
socjalne juz 885 zt na osobe. W 2014 r. wy-
soko$¢ dochodu rodziny, w przeliczeniu na
osobe, uprawniajaca do uzyskania $wiad-
czen zostata ponownie podniesiona — do
kwoty 574 z1*°. Lacznie kwoty kryteriéw
dochodowych wzrosty od 2004 . (tj. od
czasu wprowadzenia §wiadczef rodzin-
nych) o 12,2%, natomiast w analogicznym
okresie minimalne wynagrodzenie usta-
lane na zasadach okre§lonych w ustawie
ominimalnym wynagrodzeniu?' wzrosto
ponaddwukrotnie —z 824 zt w 2004 . do
1680zt w 2014 1., tj. 0 103,9%. Ustalenie
wysokosci kryterium dochodowego na tak
niskim poziomie powoduje, ze — wbhrew
zalozeniu przyjetemu przy wprowadza-
niu tych rozwigzan — system swiadczen
rodzinnych stanowi w istocie element sys-
temu pomocy spoteczne;j.

Wydatki ogétem w ramach $wiadczes ro-
dzinnych wraz z kosztami obstugi w 2012 .
wyniosty 7965,1 mln zt (0 0,7% mniej niz
w2011 ), w2013 r.—-7661,9mlInzt (0 3,8%
mniej niz w 2012 r.), jednak brak odpo-
wiednich miernikéw dla poszczegélnych

2

S

\ CK,
instrumentéw odnoszacych sie do p\rzs/ﬁ\

\
gra KO

tych celéw regulacji nie daje mozliwosci
oceny faktycznej efektywnosci rozwiazan
w zakresie wsparcia rodziny w jej funkcji
socjalnej, wychowawczej i opiekunicze;.

Oprécz $wiadcezen rodzinnych ulgi po-
datkowe stanowia drugi element systemu
finansowego wsparcia rodzin. Celem ulgi
wprowadzonej 1 stycznia 2007 r.?2 - ze
wzgledu na niekorzystne wskazniki de-
mograficzne kraju — mialo by¢ wsparcie
rodzin z dzie¢mi bez wzgledu na ich status
materialny i dochodowy.

Preferencyjne rozwiazania podatkowe
obejmuja mozliwos¢ skorzystania: z od-
liczer podatkowych z tytutu wychowa-
nia dziecka, ze wspdlnego rozliczania sie
rodzicéw oraz preferencyjnego opodat-
kowania dochodéw 0séb samotnie wy-
chowujacych dzieci. W systemie podat-
kowym obowiazuja ponadto obnizone
stawki VAT na artykuly spozywcze oraz
na niektére artykuty dla dzieci?. Wartos¢
odliczen od podatku ulgi na dzieci wynio-
sta za 2010 r. — 5684,3 mln zt; za 2011 r.
—5740,1 mln zl; za 2012 r. — 5698,5 mln
ztiza 2013 r. — 5529,5 mln zI. W 2010 r.
zulgi na dzieci skorzystato 4303,1 tys. po-
datnikéw, ktérych odliczenia dotyczyty
6286,6 tys. dzieci®*. W latach 2010-2012

W przypadku rodziny z dzieckiem o orzeczonej niepetnosprawnosci — 664 zt; § 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady

Ministréw z 10.08.2012 r. w sprawie wysokoséci dochodu rodziny albo dochodu osoby uczacej sie stanowia-
cych podstawe ubiegania sie o zasitek rodzinny oraz wysokosci $wiadczen rodzinnych (DzU.2012.959).

2

2

N

Ustawa z 10.10.2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu za prace (DzU.2002.200.1679, ze zm.).
Warunki korzystania z ulgi podatkowej z tytutu wychowywania dzieci uregulowane zostaty w art. 27f usta-

wy o podatku dochodowym od oséb fizycznych (w skrécie: ,,updof”).

2

@

w wysokoséci 5%.

Podstawowe artykuty zywnosciowe sa objete najnizsza przewidziana w prawie unijnym stawka VAT

24 W 2011 r. z ulgi skorzystato 4363,6 tys. podatnikdéw (odliczenia dotyczyty 6293,8 tys. dzieci). W rozliczeniu
za 2012 r. odliczenia dotyczyty 6167,4 tys. dzieci, z ulgi skorzystato 4334,4 tys. podatnikéw. W 2013 r.
z ulgi skorzystato 4024,0 tys. podatnikéw (odliczenia dotyczyty 5825,3 tys. dzieci).
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wzrastal stopied wykorzystania przez
podatnikéw kwoty przystugujacej ulgi
na dzieci z 81,3% do 83,1%, natomiast
za 2013 r. wyniést 82,7%. Zwiekszato sie
réwniez nieznacznie przecietne odlicze-
nie na jedno dziecko -z 904 zt w 2010 r.
do 949 zt w 2013 r. W latach 2010-2012
ulge w pelnej wysokosci odliczyta jednak
niespetna potowa podatnikéw, ktérzy do-
konali odliczenia na troje dzieci i ponad
34% podatnikéw uwzgledniajacych przy
rozliczeniu PIT czworo i wiecej dzieci.

Od 1 stycznia 2013 r.?° dokonano zmia-
ny kryterium dochodowego dla rodzicéw
zjednym dzieckiem, ktérego przekrocze-
nie pozbawiato prawa do ulgi oraz zréz-
nicowato wysokos¢ ulgi w zaleznosci od
liczby dzieci. Wykazana w rozliczeniu
PIT za 2013 r. kwota ulgi na dzieci byta
0 169 mln zt (0 3%) nizsza od ulgi, ktéra
wynikata z rozliczenia tego podatku za
2012 r. W rozliczeniu za 2013 ., w poréw-
naniuzrozliczeniem za 2012 r., zmniejszyta
sie 0 342 tys. liczba dzieci, na ktére przystu-
giwala ulga, to jestz 6167 tys. w rozliczeniu
za 2012 r. do 5825 tys. w rozliczeniu za
2013 r. oraz zmalata o 310 tys. liczba po-
datnikéw korzystajacych z ulgi na dzieci,
tojest z4334 tys. wrozliczeniu za 2012 r.
do 4024 tys. w rozliczeniu za 2013 r.

Z poczatkiem 2015 r.% wprowadzono
rozwiazania pozwalajace na wykorzysta-
nie ulgi na dzieci przez wieksza grupe
podatnikéw, polegajace na przyznaniu

podatnikowi dodatkowego wsparcia fi-
nansowego w kwocie stanowiacej réznice
miedzy kwota przystugujacego podatni-
kowi odliczenia a kwotg odliczong w ze-
znaniu podatkowym, do wysokosci nie-
przekraczajacej lacznej kwoty zaptaconych
przez podatnika skfadek na ubezpieczenia
spoteczne i zdrowotne, ktére podlegaja
odliczeniu. Jednoczesnie podwyzszono
kwoty ulgi na trzecie i kazde kolejne dziec-
ko 020% (co oznacza wzrost ulgi na trzecie
dziecko rocznie z 1668,12 zt do 2000,04 zt,
anakazde kolejne z2224,08 zt do 2700 z1).
Zmniejszony zostat , klin podatkowy” dla
0s6b o niskich zarobkach wychowujacych
dzieci (przez zwrot kwoty niewykorzysta-
nej ulgi do wysokosci nieprzekraczajacej
tacznie kwoty zaplaconych przez podat-
nika sktadek na ubezpieczenia spoleczne
izdrowotne, podlegajacych odliczeniu).
Nalezy réwniez wspomnie¢ o takich in-
strumentach, jak mozliwos$¢ wspélnego
opodatkowania dochodéw matzonkéw
oraz preferencyjne opodatkowanie do-
chodéw 0s6b samotnie wychowujacych
dzieci. Pierwsze z tych rozwigzati funkcjo-
nuje od 1 stycznia 1992 roku®. W efekcie
jego zastosowania podatek dochodowy od
0s6b fizycznych ulegt obnizeniu za 2010 .
02879,8minzt; za 2011 r.—02978,9 min zl,
za 2012 r. — 0 3066,9 mln zl, a za 2013 r.
o0 3174,1 mln zt. Z tacznego opodatko-
wania dochodéw matzonkéw w latach
2010-2013 skorzystato rocznie 40%

% Na podstawie ustawy z 24.10.2012 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych

(DzU.2012.1278).

% Na podstawie ustawy z 23.10.2014 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz

niektérych innych ustaw (DzU.2014.1644).
27 Art. 6 ust. 2 updof.
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podatnikéw opodatkowujacych dochody
przy zastosowaniu progresywnej skali po-
datkowej. Preferencyjne opodatkowanie
dochodéw o0séb samotnie wychowujacych
dzieci funkcjonuje od 1993 roku?. Z tego
udogodnienia skorzystato 2% podatnikéw
opodatkowujacych dochody przy zastoso-
waniu progresywnej skali podatkowej, to
jest okoto 500 tys. oséb.

Kolejnym elementem finansowego
wsparcia rodzin wielodzietnych sa ob-
nizone stawki VAT na artykuly spozyw-
cze oraz na niektére artykuty dla dzieci.
Od 1 stycznia 2011 r. obowiazuja obni-
zone stawki VAT: 5% lub 8% na artykuly
spozywcze oraz 8% stawka VAT na nie-
ktore artykuty dla dzieci i leki. Wedtug
szacunkéw Ministerstwa Finanséw, war-
to$¢ nominalna preferencji podatkowych
(utraconych wpltywéw) z tytutu stoso-
wania obnizonych stawek VAT na arty-
kuly zywnosciowe wyniosta w 2010 r.
-10670mIn zt, w 2011 r.— 10 952 mIn zt;
w 2012 1. — 11 057 mln zt. Nalezy dodag,
ze ustawg z 18 marca 2011 r. o zmianie
ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz
ustawy — Prawo o miarach® podwyzszono
2.8% do 23% stawke VAT na odziezidodat-
ki odziezowe dla niemowlat oraz obuwie
dzieciece. Zmiana wysoko$ci stawki na
te kategorie towaréw stanowita wykona-
nie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej®’. W latach 2010-2011

2 Art. 6 ust. 4 updof.
2% DzU.2011.64.332.
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¥
wartoé¢ preferencji podatkowych na&% ol
i dodatki odziezowe dla niemowlat oraz
obuwie dla dzieci wyniosta odpowiednio
148 mInzti 170 mln zt. Od stycznia 2012 1.
towary te zostaly opodatkowane stawka
podstawow3.

Warto zauwazy¢, ze pomimo iz dyrek-
tywa VAT dopuszcza opodatkowanie ob-
nizong 5% stawka VAT, w Polsce czes¢
artykuléw spozywczych, farmaceutykéw
(w tym farmaceutykéw dla dzieci) oraz fo-
teliki do przewozu dzieci w samochodach
opodatkowane sa stawka 8%, a takie arty-
kuty, jak wozki dzieciece i ich czesci, gry
izabawki, odziez i dodatki odziezowe dla
niemowlat, obuwie dzieciece, kosmetyki
dla niemowlat, przybory szkolne opodat-
kowane s3 stawka 23% VAT. Tymczasem
w Wielkiej Brytanii podstawowa staw-
ka podatku VAT wynosi aktualnie 20%,
stawka 5% obcigzone s3 niektére towary
i ustugi, na przyktad foteliki samochodo-
we dla dzieci czy energia wykorzystywana
w domu (elektryczno$¢, gaz, opat), nato-
miast stawka 0% obejmuje wiekszo$¢ ar-
tykutéw spozywczych oraz ubranka dla
dzieci i niemowlat®..

Opieka zdrowotna
nad matka i dzieckiem

Jak wykazata kontrola NIK, w sferze ochro-
ny zdrowia nie zostaly stworzone skutecz-
ne mechanizmy koordynaciji przedsiewzie¢

30 Sprawa C-49/09. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej 28.10.2010 r. orzekt o niezgodnosci z pra-
wem Unii Europejskiej stosowania przez Polske obnizonej stawki VAT w wysokosci 7% w odniesieniu do
dostaw, importu i wewnatrzwspdlnotowego nabycia odziezy i dodatkdéw odziezowych dla niemowlat oraz

obuwia dziecigcego.
3t Zrédto: <https://www.gov.uk/vat-rates>.
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realizowanych w ramach Narodowego pro-
gramu zdrowia, uchwalonego przez Rade
Ministréw na lata 2007-2015, zawierajace-
go szereg istotnych celéw zzakresu polityki
rodzinnej. Nadal nie udato sie ograniczy¢
zréznicowania dostepu do $wiadczen zdro-
wotnych dla dziecii mlodziezy w poszcze-
gblnych regionach kraju, w szczegdélnosci
do $wiadczen stomatologicznych, a takze
ograniczy¢ skutkéw chordébizaburzen psy-
chicznych dzieci i mlodziezy. Pozytywnym
zjawiskiem jest natomiast zmniejszenie
w ostatnich latach liczby zgonéw niemow-
lat oraz wskaznika umieralnosci okotopo-
rodowej, a takze wspélczynnika umieral-
nosci dzieci w wieku 1-14 lat.

Jedna z przyczyn probleméw zdrowot-
nych dzieci i mtodziezy w niektérych
wojewddztwach byto nieréwnomier-
ne rozmieszczenie zasobéw kadrowych
systemu ochrony zdrowia®, pogtebione
w niektérych regionach kraju wzrostem
$redniej wieku profesjonalistéw medycz-
nych i ich przechodzeniem na emery-
ture®®, a takze wyjazdami poza granice
kraju*. Szczegdlne problemy wystepu-
ja w dziedzinie neonatologii i pediatrii.
Niedobér lekarzy pediatréw wystepuje

w woj. opolskim (140 pediatréw, w tym
78 w wieku emerytalnym), w woj. pod-
karpackim (sposrod 324 pediatréw 60 jest
w wieku emerytalnym) i w woj. pomor-
skim (sposréd 581 pediatréw 184 jest
w wieku emerytalnym).

Bardzo niedobra jest sytuacja w zakre-
sie opieki stomatologicznej nad dzie¢mi.
W 2011 r. zaledwie 20,1% piecioletnich
dzieci byto wolnych od préchnicy, a od-
setek ten w przypadku dzieci 15-letnich
wynosit zaledwie 8,2%. Istotny wptyw
na te sytuacje miata niewystarczajaca
edukacja prozdrowotna i profilaktyka.
Ze wzgledu na limit srodkéw finanso-
wych na realizacje programéw polityki
zdrowotnej, Ministerstwo Zdrowia nie
wdrozylo — wskazanego w Narodowym
programie zdrowia — wieloletniego pro-
gramu polityki zdrowotnej pn. , Program
poprawy opieki stomatologicznej nad
dzie¢mi i mlodziezy”.

Przyktadem braku odpowiedniej koor-
dynacji sa dziatania w sferze zdrowia psy-
chicznego dzieciimlodziezy. Samobdjstwa
sa obecnie trzecia, po wypadkach i nowo-
tworach, przyczyna zgonéw mtodych ludzi.
Od ponad dwudziestu lat obserwowany

%2 |Liczba lekarzy uprawniona do wykonywania zawodu wzrosta ze 134 292 w 2010 r. do 139 595 na koniec
2013 r. i wynosita od 24,3 na 10 tys. ludnosci (Lubuskie) do 47,2 (Mazowieckie).

3 Analiza struktury wieku wérédd lekarzy poszczegélnych specjalno$ci wykazata, ze w 13 dziedzinach medy-
cyny ponad 25% specjalistow ukonczyto 70. rok zycia, a w 10 dziedzinach ok.13% specjalistéw jest w wie-
ku 61-65 lat, natomiast w 18 dziedzinach ponad 50% lekarzy przekroczyto 56. rok zycia. Na emeryture
przeszto w 2012 r. 381 lekarzy (w tym 41 niewykonujacych zawodu) i odpowiednio: w 2013 r. — 190 (26),

w 2014 r. (do 30 czerwca) — 59 (14).

34 Liczba lekarzy, ktérzy wyjechali za granice szacowana jest na podstawie liczby zaswiadczen potwierdza-
jacych kwalifikacje do wykonywania zawodu na terenie UE. W Centralnym Rejestrze Lekarzy na dzien
7.07.2014 r. odnotowano 9161 lekarzy i 974 lekarzy dentystow, ktorzy pobrali zaswiadczenia stwierdzaja-
ce posiadanie formalnych kwalifikacji, co stanowito 7,2% ogdlnej liczby lekarzy i 2,8% dentystéw. W dzie-
dzinie potoznictwa i ginekologii wydano 446 zaswiadczen (7,3% ogélnej liczby lekarzy) i odpowiednio:
w dziedzinie pediatrii 280 zaswiadczen (4,1% lekarzy), psychiatrii dzieci i mtodziezy 11 zaswiadczen (3,7%
lekarzy). W dziedzinie neonatologii nie wydano zaswiadczen.
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jest wzrost® liczby samoboéjstw wéréd
dzieci i mlodziezy. Na poczatku lat 90.
XX wieku stanowily one okoto 10% zgo-
néw w wyniku urazu, obecnie blisko 15%.
Kontrola wykazata, ze Minister Edukacji
Narodowej, ktéremu w ,Narodowym pro-
gramie ochrony zdrowia psychicznego”
przypisano zadania z zakresu zdrowia psy-
chicznego dziecii mlodziezy, nie podjatich
wykonania, realizowal natomiast wtasny
program, cze$ciowo uwzgledniajacy pro-
blematyke zdrowia psychicznego. Warto
doda¢, ze w latach 2012-2014 réwniez
Ministerstwo Zdrowia nie prowadzito za-
planowanych w ramach Programu dziatas
na rzecz promocji zdrowia psychicznego
(miaty to by¢ kampanie edukacyjne skie-
rowane do lekarzy, pielegniarek i innego
personelu medycznego, program zapobie-
gania samobdjstwom, program zapobie-
gania depresiji).

Wspieranie rodzin
w funkcji wychowawczej

Niewystarczajace, zdaniem NIK, byly
réwniez dziatania na rzecz wspierania ro-
dzin w petnieniu ich funkcji wychowaw-
czej, prowadzone na podstawie przyjetej
w 2011 r. ustawy o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej. Celem ustawy
byto wdrozenie miedzy innymi rozwigza
systemowych, majacych przyczyniac sie
do poprawy jakosci petnienia funkgji opie-
kuticzo-wychowawczych i w efekcie prze-
ciwdziata¢ umieszczaniu dzieci w pieczy
zastepczej. Od wejécia w zycie w 2011 r.

kontrola j augyt
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rodziny byta o§miokrotnie nowelizowana
zinicjatywy poselskiej, na przyktad w za-
kresie wydtuzenia czasu na osiagniecie
przez placéwki wsparcia dziennego dla
dzieci standardéw sanitarnych i bezpie-
czefistwa pozarowego, jak réwniez popra-
wy funkcjonowania procedur adopcyijnych,
atakze dostosowania przepiséw do innych
aktéw prawnych. Zdaniem NIK, tak czeste
nowelizacje moga wskazywac na niepelne
rozpoznanie zagadnienia na etapie przy-
gotowania projektu ustawy. Tymczasem
analiza danych statystycznych dotyczacych
odsetka dzieci umieszczanych w pieczy za-
stepczej wskazuje, ze odsetek ten roénie.
Tendencja wzrostu procentowego udziatu
dzieci umieszczonych w pieczy zastepczej
w ogdlnej liczbie dzieci do 18. roku zycia
trwa juz od 1990 r. Oznacza to, zdaniem
NIK, narastanie probleméw zwiazanych
z funkcjonowaniem rodzin.
Ograniczenie zjawiska niedozywienia
dzieci i mtodziezy z rodzin o niskich do-
chodach lub znajdujacych sie w trudnej
sytuacji, ze szczegélnym uwzglednie-
niem uczniéw z terenéw objetych wyso-
kim poziomem bezrobocia i ze Srodowisk
wiejskich, jest jednym z celéw programu
,Pomoc panistwa w zakresie dozywia-
nia”. Program zapewnia pomoc w formie
positku — zwlaszcza goracego, zasitku ce-
lowego na zakup positku lub zywnosci.
Realizacja programu ma szczeg6lne znacze-
nie wobec tego, ze dzieci i mtodziez do 17.
roku zycia to grupa najbardziej zagrozona

% GUS, Stan i struktura ludnosci oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym w 2013 r. Stan w dniu

31 grudnia, Warszawa 2014.
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ubéstwem — wedtug GUS wskaznik za-
grozenia ubdstwem dla tej grupy wynidst
w 2012 r. 21,5% (juz po uwzglednieniu
w dochodach transferéw spotecznych).
Mankamentem programu jest brak moni-
toringu jego realizacji pod wzgledem jako-
$ciowym. Zdaniem NIK, wskazuje to na
potrzebe okreslenia w programie jednoli-
tych standardéw jako$ciowych dozywia-
nia. Minister Pracy i Polityki Spoteczne;
przyjat do wdrozenia wniosek NIK w tym
zakresie.

Przyktady nowych rozwiazan
na rzecz rodzin
W sytuacji braku cato$ciowej polityki ro-
dzinnej dzialania pafistwa na rzecz rodziny
stanowia zbidr réznych, czasem rozproszo-
nychiniespéjnych instrumentéw wsparcia.
Jednak niektére z nich, zwtaszcza wpro-
wadzane ostatnio, dobrze $wiadcza o po-
prawie ,klimatu dla rodziny”. Warto tu
wymienic trzy takie rozwigzania. Po pierw-
sze — wzorowana na rozwigzaniach fran-
cuskich i stanowigca uzupetnienie inicja-
tyw samorzadowych — ogélnopolska Karta
duzej rodziny. Program ten, wspierajacy
rodziny wielodzietne, to jest z co najmniej
trojgiem dzieci, funkcjonuje od czerwca
2014 r. Pod koniec 2014 r. wprowadzonym
rozwiazaniom nadano range ustawowa,
gwarantujac miedzy innymi ulgi na prze-
jazdy srodkami publicznego transportu
kolejowego oraz w niektérych optatach
administracyjnych. Z coraz wiekszym
zaangazowaniem wlaczaja sie instytucje
prywatne, oferujac znizki dla rodzin wie-
lodzietnych. Posiadaczami Karty jest juz
ponad 1 milion rodzin.

Za warto$ciowe rozwigzanie, wspoma-
gajace bezposrednio kondycje finansowa

102 KONTROLA PANSTWOWA

rodzin, z ktérego mozna bylo skorzystac¢
przy rozliczaniach podatkowych za 2014r.,
nalezy niewatpliwie uzna¢ podwyzsze-
nie kwoty ulgi na trzecie i kazde kolej-
ne dziecko o 20%. Jest to kontynuacja
zmian z 2013 r., kiedy podwyzszono ulge
na trzecie dziecko o 50%, a na czwarte
i kazde kolejne o 100%. Wprowadzono
takze udogodnienia fiskalne, pozwalaja-
ce na wykorzystanie ulgi na dzieci przez
wieksza grupe podatnikéw, a zmiany te
przyczynia sie do poprawy sytuacji tych,
dla ktérych dotad pelne wykorzystanie
ulgi bylo nieosiggalne, to jest blisko potowy
rodzin wielodzietnych, ktérych podatek
byl nizszy od maksymalnego poziomu ulgi.

Trzecie rozwigzanie wspierajgce w zna-
czacym stopniu rodziny wynika z modyfi-
kacji unormowan zawartych w Kodeksie
pracy. W potowie 2013 r. wprowadzony
zostat ptatny urlop rodzicielski wydtu-
zony do jednego roku. Celem tego in-
strumentu jest umozliwienie rodzicom
dzielenie sie w wiekszym niz dotychczas
stopniu uprawnieniami przystugujacymi
w zwigzku z opieka nad matym dzieckiem.
Rozwiazanie to okazalo sie nader atrak-
cyjne, gdyz w 2014 r. skorzystato z niego
631 tys. rodzicéw, to jest 60-70% upraw-
nionych. Coraz wieksza popularnoscia
ciesza sie tez urlopy ojcowskie. W stycz-
niu 2015 r. przebywato na nich 11,4 tys.
mezczyzn, to jest az o 154% wiecej niz
w styczniu poprzedniego roku.

Whioski z kontroli

Rozpoznane przez NIK problemy dotycza-
ce koordynacji polityki rodzinnej wskazuja
na potrzebe fundamentalnej zmiany w po-
strzeganiu dziatafi prorodzinnych pafistwa,
przez nadanie im charakteru dtugofalowe;
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inwestycji w przysztos¢. Jest to konieczne

dla wzrostu potencjalu pafistwa w wy-
miarze makroekonomicznym, ponadto
przyczynitoby sie do odbudowy ufnosci
obywateli w trwalo$¢ wprowadzanych
rozwigzan.

Zmiana ta powinna polega¢ na przej-
$ciu od podejscia sektorowego, w ktérym
poszczegdlni ministrowie — kazdy wedle
swojej wlasciwosci — realizuja progra-
my, ktérych efekty, zdaniem ministréw,
wspomagaja polskie rodziny, do podejscia
projektowego. Polegaloby ono na tym, ze
ministrowie dalej s3 odpowiedzialni za
realizacje okre§lonych programéw, lecz
jeden zministréw zarzadza prowadzeniem
polityki panistwa przez programowanie
laficucha celéw, nadzorowanie wdrazania
programdw przez innych ministréw oraz
ocene ich skutecznoéci w aspekcie wply-
wu na osigganie celéw wyzszego stopnia,
jak réwniez monitorowanie dokonar na
kazdym szczeblu struktury celéw.

Zasadniczym elementem podejécia pro-
jektowego jest zbudowanie w pafistwie
systemu zarzadzania i kontroli adekwat-
nego do struktury celéw strategicznych,
zapewniajacego nalezyta koordynacije.
Zdaniem NIK, za polityke rodzinng pani-
stwa powinien odpowiada¢ Prezes Rady
Ministréw, wspierany przez jeden osro-
dek (np. pelnomocnika rzadu w randze
konstytucyjnego ministra) majacy upraw-
nienia ,ponadministerialne”, pozwalajace
na skuteczne inicjowanie, miedzyresorto-
we koordynowanie oraz monitorowanie
dziataf na rzecz ksztattowania i realizacji
polityki rodzinnej pafistwa oraz dokony-
wanie oceny. Opinie i wnioski petnomoc-
nika dotyczace skutecznosci tej polityki
oraz jej poszczegdlnych instrumentéw,
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dziatati powinny by¢ corocznie analizowa-

neiuwzgledniane przez Rade Ministréw

przed rozpoczeciem prac nad zalozenia-

mi budzetu pafistwa na kolejny rok. (Na

Wegrzech, w obliczu katastrofalnej sytuaciji

demograficznej, wprowadzono wymaég

corocznego uwzgledniania wsparcia dla
rodzin w projekcie budzetu pafistwa).
W ocenie Najwyzszej [zby Kontroli,

z uwagi na pilng potrzebe przygotowa-

nia ram ksztattowania polityki rodzinnej

w Polsce, konieczne jest podjecie dziatari

narzecz:

* opracowaniazalozer dtugofalowe;jikom-
pleksowej polityki pafistwa wobec ro-
dziny, ktéra umozliwi zbudowanie opty-
malnego systemu wsparcia, wyznaczy
cele, priorytety dzialaf, realne zrédta
finansowania w konkretnych perspek-
tywach czasowych, z okre§leniem od-
powiednich miernikéw pozwalajacych
na $ledzenie postepu w osigganiu po-
szczegblnych celow;

* przyjecia — adekwatnej do struktury
celéw — hierarchicznej struktury mierni-
kéw skutecznosci, zapewniajacych moni-
torowanie efektéw poszczegdlnych pro-
jektéw oraz wykonanie zadan w sposéb
umozliwiajacy zachowanie zasad nale-
zytego zarzadzania finansami;

* stworzenia ram rozliczania polityki ro-
dzinnej, na przyktad przez wyszczegdl-
nienie wydatkéw na polityke rodzinng
w osobnym dziale badz ustalenie progra-
mu wieloletniego z limitem wydatkéw
na jego realizacje; wymaga to réwniez
odpowiedniego odzwierciedlenia w wie-
loletnim planie finansowym pafistwa
oraz w strukturze uktadu zadaniowego
budzetu panistwa;
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Elzbieta Matuszewska, Pawet Adamowicz

+ kompleksowego sklasyfikowania w jed-
nym dziale Rocznika Statystycznego da-
nych dotyczacych rodziny lub w innej
formie, na przyktad odrebnego zatacz-
nika tematycznego opracowywanego
corocznie.

Zgodnie z art. 71 ust. 1 Konstytucji
RP, pafistwo w swojej polityce spotecz-
nej i gospodarczej uwzglednia dobro ro-
dziny. W zwiazku z tym, wzigwszy pod
uwage fakt, ze wszystkie dziedziny polity-
ki pafistwa oddziatujg w réznym stopniu
na rodzine, zdaniem NIK, uzasadnione
bytoby réwniez wprowadzenie w Polsce,
$ladem Wielkiej Brytanii, rozwigzania po-
legajacego na obowiazkowej weryfikacji
wszystkich dziedzin polityki rzadowe;j
i aktéw prawnych z punktu widzenia ich
oddzialywania na rodzine, a tym samym
podporzadkowanie calej polityki pafistwa
dobru rodziny.

W pazdzierniku 2014 r. rzad Wielkiej
Brytanii wprowadzit obowiazek uwzgled-
niania perspektywy rodzinnej przy two-
rzeniu polityki rzadowej za pomoca tak
zwanego testu rodzinnego. Test ma umoz-
liwi¢ wprowadzenie perspektywy rodzin-
nej do procesu tworzenia poszczegdlnych
sfer polityki przez zapewnienie oceny ich
potencjalnego oddzialywania na rodzine
na kazdym etapie tworzenia polityki oraz
jej udokumentowanie. Test koncentru-
je sie na elementach waznych z punktu
widzenia silnych i stabilnych zwiazkéw
rodzinnych. Pytania w nim zawarte maja
podnies¢ swiadomos¢ istnienia réznych
aspektéw zycia, na ktére moze mie¢ wplyw
dana polityka.

W dziataniach na rzecz rodziny warto
uczy¢ sie na do§wiadczeniach innych.
Niekorzystne procesy demograficzne
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stanowia problem dla niemal wszystkich
krajéw Unii Europejskiej, jednak wyste-
puja z réznym nasileniem. W zamoznych
krajach, w ktérych od wielu pokolef po-
dejmowano dzialania na rzecz zwiekszenia
dzietno$ci, przeznaczajac na ten cel ponad
3% PKB (np. Francja, Irlandia, Szwecja),
wprowadzono kompleksowe rozwigzania
zapewniajace istotne wsparcie finansowe
dla rodzin majacych dzieci oraz sprzyjajace
warunki dla godzenia opieki nad dzieckiem
zpraca zawodowa. Dzieki temu osiagnieto
wspbtczynnik dzietnoéci na poziomie okoto
2%. Ciekawym przykladem z naszego re-
gionu jest Estonia, w ktérej dzieki sko-
ordynowanym, nalezycie zaplanowanym
i konsekwentnie wdrazanym dziataniom
w ciaggu prawie 10 lat udato sie znacza-
co podnies¢ dzietnos¢ (z 1,28 w 1999 r.
do 1,72 w 2008 r.), jednak wycofanie sie
z cze$ci rozwiazah w zwiazku z kryzysem
gospodarczym spowodowato odwréce-
nie tej korzystnej tendencji (do poziomu
1,4 wspétczynnika dzietnosci).

Podsumowanie

Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega juz
na obecnym etapie pozytywne rezulta-
ty wdrozenia niektérych instrumentéw
na rzecz rodzin, jednak wyzwania stoja-
ce przed pafistwem sa nadal ogromne.
W ostatnich latach zwiekszona zostata
dostepnos¢ przedszkoli i obnizono w nich
odptatno$¢ za pobyt dzieci, jednoczesnie
wzrosla liczba ztobkéw. Nalezy jednak za-
uwazy¢, ze umieszczenie w tych placéw-
kach dzieci jest dla rodzicéw pragnacych
powrdci¢ na rynek pracy nadal zadaniem
bardzo trudnym, a wielokrotnie — szczegdl-
nie tam, gdzie zamieszkuje znaczna liczba
0s6b mtodych — wrecz niewykonalnym.
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Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce

Zdaniem NIK, sam wzrost nakladéw fi-
nansowych nie spowoduje trwatej zmiany
niekorzystnych tendencji demograficz-
nych. W naszej rzeczywistosci jednym z za-
sadniczych probleméw jest brak w sys-
temie prawnym organu wyznaczajacego
cele strategiczne i koordynujacego dzia-
tanie poszczegdlnych elementéw polityki
rodzinne;j.

Mamy nadzieje, ze wyniki kontroli
,Koordynacja polityki rodzinnej w Polsce”
oraz sformulowane na jej podstawie uwagi
i wnioski przyczynia sie do podjecia przez
instytucje pafistwowe optymalnych
dziataf systemowych, usprawniajacych

kontrola j augyt

\Q
0'/ X
. . . . Y, N\
rozwiazania prorodzinne zaréwno dlafas, «o°

—tuiteraz, ale réwniez na rzecz przysztych
pokolers Polakéw. Polityka rodzinna lub
$cislej — prorodzinna, powinna stanowic¢
priorytetowa inwestycje i stac si¢ strate-
gicznym celem panstwa na wiele lat.

\/
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ELZBIETA MATUSZEWSKA,
wicedyrektor,

PAWEL. ADAMOWICZ,

gt. specjalista kp.,

Departament Pracy,

Spraw Spotecznych i Rodziny NIK

Stowa kluczowe: polityka rodzinna, zmiany demograficzne, rozwigzania prorodzinne, opieka

zdrowotna, struktura ludnosci

Key words: family policy, family support, demographic changes, population decline
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Ochrona zwierzat townych

GOSPODARKA tOWIECKA

KATARZYNA PAPINSKA

Dyskusje i spory na temat modelu polskiego towiectwa, w tym réwniez o pozycje
Polskiego Zwiqzku Lowieckiego (PZL), toczq sie juz od wielu lat. Scierajq sie rézne,
nierzadko sprzeczne poglady. Odmienne sq interesy paiistwa, oséb prawnych i pry-
watnych. Propozycje zmian przepiséw prawa dotyczqcych gospodarki towieckiej jak
bumerang wracajq podczas kolejnych kadencji Sejmu RP. Pomimo tego, model funk-

cjonowania gospodarki towieckiej pozostaje niezmienny.

Zgodnie z przepisami ustawy — Prawo to-
wieckie!, dalej upt, towiectwo traktowa-
ne jest jako element ochrony srodowiska
przyrodniczego i oznacza ochrone zwierzat
fownych (zwierzyny) i gospodarowanie ich
zasobami w zgodzie z zasadami ekologii
oraz zasadami racjonalnej gospodarki rol-
nej, lesnejirybackiej. Naczelnym organem
administracji rzadowej w zakresie fowiec-
twa jest Minister Srodowiska. Gospodarka
towiecka prowadzona jest w obwodach,
wyznaczonych uchwatami sejmikéw
wojewddztw. Wedtug stanu z 10 marca
2013 r.2 wyznaczono w Polsce 4703 obwo-
dy towieckie. Obwody sa wydzierzawiane
kotom towieckim PZL przez starostéw

(w przypadku obwodéw polnych) lub przez
dyrektoréw regionalnych dyrekcji Laséw
Panistwowych — RDLP (w przypadku ob-
wodéw lesnych?). Minister Srodowiska
moze wylaczyé obwéd z wydzierzawia-
nia i przeznaczy¢ na tak zwany osrodek
hodowli zwierzyny (OHZ), ktéry moze
by¢ zarzadzany przez rézne podmioty,
w tym jednostki PZL. (Zarzad Gléwny
i Zarzad Okregowy), jak i jednostki Laséw
Paistwowych (dalej LP).

W praktyce PZL odgrywa kluczowa
role na wszystkich etapach gospodarki
towieckiej.

Ustawa — Prawo towieckie natozyta
wiec na PZL liczne obowigzki, ale data

' Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1995 r. — Prawo fowieckie (DzU 2013.1226 z p6zn. zm.)

2 Dane GUS, Lesnictwo 2013 r.

3 Obwod fowiecki lesny — obszar gruntéw, w ktérym grunty leséne stanowig co najmniej 40% ogdlnej po-
wierzchni tego obszaru, obwdéd towiecki polny — obszar gruntéw, w ktérym grunty lesne stanowia mniej

niz 40% ogodlnej powierzchni tego obszaru.
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Zgodnie z ustawa — Prawo towieckie, Polski Zwiazek Lowiecki:

- jest jedynym podmiotem uprawnionym do dzierzawy obwodéw towieckich;
— uzgadnia roczne plany towieckie oraz wieloletnie towieckie plany hodowlane;
- uzgadnia ze starosta wydanie decyzji o odtowie lub odstrzale redukcyjnym;
- wystepuje z wnioskiem o wydzierzawienie obwodoéw towieckich;

- organizuje szkolenia w zakresie prawidtowego towiectwa i strzelectwa my-

$liwskiego;

- opiniuje wytaczenie obwodéw z wydzierzawiania i przekazania w zarzad;

— opiniuje projekty aktéow wykonawczych wydawanych przez Ministra Srodowiska;

— opiniuje uchwaty sejmikéw wojewddztw dotyczace podziatu na obwody tfo-
wieckie oraz zmian granic obwoddéw towieckich, a takze skracania okreséw

polowan;

— przedstawiciele PZt. wchodza w sktad komisji dokonujacych kategoryzacji

obwodow;

— przedstawiciele PZt, jako dzierzawcy obwodéw, szacuja i wyptacaja odszko-

dowania za szkody towieckie.

tez monopol w zakresie dopuszczania do
wykonywania polowania na terytorium
pafistwa, zostato ono bowiem uzaleznione
od cztonkostwa w PZL (art. 42 ust 1 upt).

Zdaniem W. Radeckiego, autora licz-
nych publikacji i komentarzy do przepiséw
z zakresu ochrony §rodowiska: PZE. jest
organizacjq specyficzng, tgaczqcq w sobie
strukture monopolistyczng, kolekiywistycz-
nq, przymusowq, posiadajgcq uprawnienia
organu administracji publicznej'. W Polsce
Ludowej byt to model najlepszy mozliwy
do osiggniecia i przystawal do tamtych
czaséws.

Obecnie system taki jest czesto kry-
tykowany, w tym szczegélnie pierwszo-
planowa pozycja PZL w gospodarce to-
wieckiej®, ktéry nawet jezeli nie podej-
muje bezposrednio czynnosci i decyz;ji,
jest jednostka uzgadniajaca lub opiniujaca
dzialania innych podmiotéw, w tym réw-
niez dzialania Ministra Srodowiska oraz
nierespektowanie praw wtascicieli obsza-
réw wchodzacych w sktad obwodéw to-
wieckich. Organizacja polowari i zwigzane
z tym rytualy s3 tez poddawane krytyce
przez organizacje pozarzadowe, szcze-
gblnie w aspekcie ochrony praw zwierzat

4 W. Radecki: Prawo fowieckie. Komentarz. 2012, wydanie 4, s. 153.
5 B. Bobek, D. Merta, M. Plucinska, L. Wisniowska: Gospodarka fowiecka w Polsce w latach 1990-2002,

»Bra¢ towiecka”, nr 6/2003, s. 21.

6 M. Chrzanowski: Polski Zwiazek towiecki. Samorzadowy czy przymusowy, ,Rzeczpospolita” z dnia

5 lutego 1997 r.
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Katarzyna Papinska

oraz ochrony dzieci przed drastycznymi
scenami podczas polowania i tzw. poko-
tu. Podnoszony jest réwniez aspekt eko-
nomiczny polowania, w wyniku ktérego
zwierzyna pozostajaca w stanie wolnym
jest wlasno$cia Skarbu Paristwa, jako dobro
ogblnonarodowe, przechodzi na wlasnos¢
dzierzawcy lub zarzadcy obwodu towiec-
kiego, tj. w zdecydowanej wiekszosci na
wtasno$¢ jednostek PZL.. Kota towieckie
PZY. dzierzawia bowiem ponad 93% ob-
wodéw towieckich, a ZG i ZO PZL. do-
datkowo zarzadzajg czescia obwodéw wy-
taczonych z wydzierzawiania.

Wzrost §wiadomosci obywateli zaowo-
cowal pozwami do sadéw powszechnych
w sprawach zwiazanych z gospodarka
towiecka. Przepisy upt staty sie przed-
miotem postepowan przed Trybunatem
Konstytucyjnym.

W zwigzku z wyrokiem TK’, obowig-
zujacy w kontrolowanym okresie przepis
art. 27 ust.1 upt dotyczacy podziatu wo-
jew6dztwa na obwody towieckie, stracit
moc zdniem 22 stycznia 2016 r. Ponadto,
zdaniem TK,® PZL nie jest stowarzysze-
niem (jak stanowia przepisy upt), lecz zrze-
szeniem o charakterze obowiazkowym,
zblizonym do samorzadu zawodowego,
wykonujacym zadania publicznoprawne.
W zwiazku z tym nie znajduje uzasadnie-
nia sprawowanie nadzoru przez ministra

wiadciwego do spraw §rodowiska nad dzia-
lalnoécig PZ¥. na zasadach przewidzianych
dla stowarzyszen”.

Powyzsza konkluzja wskazuje, ze obo-
wiazujacy model funkcjonowania gospo-
darki towieckiej nalezy uznac za przesta-
rzaty. Nie uwzglednia on obecnych relacji
na linii my$liwi — paristwo — wlasciciele nie-
ruchomodci, ani wspétczesnej §wiadomo-
$ci przyrodniczo-ekologicznej. Konieczne
stalo sie wprowadzenie zmian.

Dla szerszych i merytorycznych rozwa-
zafi na temat zakresu zmian niezbedna jest
analiza funkcjonowania istniejacych prze-
piséw oraz realizacji przez wtasciwe pod-
mioty ich ustawowo okreslonych zadaf.

Dlatego tez NIK podjeta kontrole do-
tyczaca prowadzenia gospodarki fowiec-
kiej’. Miata ona na celu wskazanie pro-
bleméw zwigzanych z ta dziatalno$cia
w praktyce, w ramach obowiazujacych
regulacji oraz wsparcie dla kierunku
zmian, ktérych potrzebe uzasadnialy-
by wyniki kontroli.

Kontrolg objeto praktycznie wszystkie
etapy gospodarki lowieckiej, poczawszy
od dziatafi administracyjnych, dajacych
podstawy dla prowadzenia gospodarki
towieckiej takich jak: dokonywanie po-
dziatu wojewddztw na obwody towiec-
kie i ich kategoryzacja, wydzierzawia-
nie i przekazywanie w zarzad obwoddéw

” W wyroku z dnia 10 lipca 2014 r., sygn. akt P 19/13. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze upowaznienie
do objecia nieruchomosci rezimem obwodu towieckiego, nie zapewniajac odpowiednich prawnych $rod-
kéw ochrony praw wtasciciela tej nieruchomosci, jest niezgodne z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 3
i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej.

8 Zgodnie z uzasadnieniem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11,
sentencja zostata ogtoszona dnia 21 listopada 2012 r., DzU. 2012.1281.

9 Opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli Prowadzenie gospodarki fowieckiej, nr ewid.
162/2015/D/14/508/KSI, zatwierdzonej przez Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli dnia 15 lipca 2015 .
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fowieckich, naliczanie i rozdysponowywa-
nie czynszu (ekwiwalentu) za korzystanie
znich. Zbadano tez dziatania bezposrednio
zwiazane zlowiectwem jak: prawidtowos¢
opracowania i realizacji rocznych planéw
towieckich, dokumentowanie wykony-
wania polowania, realizacje przez OHZ
ustawowo okreslonych celéw, zabezpiecze-
nie intereséw Skarbu Pafistwa i obywateli
w zakresie szkéd wynikajacych z prowa-
dzenia gospodarki fowieckiej az do ana-
lizy efektéw finansowych prowadzenia
gospodarki towieckiej, funkcjonowania
Pafistwowej Strazy Lowieckiej i nadzoru
nad dziatalno$cig fowiecka.

Kontrola objeto dziatania podejmowane
od 1 kwietnia 2012 r. do 31 marca 2014 r.,
tj. w okresie dwéch sezonéw towieckich:
2012/201312013/2014 w wybranych pod-
miotach, zaangazowanych w realizacje po-
wyzszych zadan'’.

W efekcie kontroli ujawniono szereg
istotnych nieprawidlowosci, na wszyst-
kich objetych kontrolg etapach gospodar-
ki fowieckiej, zaréwno w zakresie jej or-
ganizacji, jak i realizacji. Wystepowanie
nieprawidtowos$ci wynikato czesto z nie-
precyzyjnych lub niepetnych regulacji
prawnych, ale takze z utrwalonych od
wielu lat schematéw postepowania, nie
zawsze zgodnych z przepisami prawa.

c&
Wyznaczanie obwodéw Snia
towieckich i ich kategoryzacja

Obowiazujace w kontrolowanym okresie
przepisy dotyczace wyznaczania obwodéw
fowieckich byty ufomne nie tylko w aspekcie
poruszanym przed TK. Wiekszo$¢ uchwat
sejmikéw wojewddztw w sprawie podzia-
tu wojewddztwa na obwody towieckie nie
zawierata wystarczajacych danych dla pra-
widlowego naliczania i rozdysponowywa-
nia czynszu dzierzawnego lub ekwiwalentu
czynszu (za obwody zarzadzane wchodzace
w sktad OHZ). Kategoryzacja obwodéw
na terenie wojewédztwa dokonywana byta
przez dwa rézne zespoly'!. Istniejaca dycho-
tomia spowodowatla zaniechanie katego-
ryzacji niektérych obwodéw. Watpliwosci
NIK budzity tez przepisy rozporzadzenia
Ministra Srodowiska z dnia 4 grudnia
2002 r.!2 w zakresie terminu dokonywania
kategoryzacji i sktadu zespotu kategoryzuja-
cego, w tym udziatu w nim przedstawiciela
dzierzawcy bezposrednio zainteresowanego
nadaniem jak najnizszej kategorii obwodu,
ze wzgledu na jej wplyw na wymiar czynszu.

Kategoryzacja, zdaniem NIK, powinna
by¢ dokonywana w wojewddztwie przez
jeden, niezalezny zesp6t bezstronnych eks-
pertéw, powolywany przez organ doko-
nujacy podziatu wojewddztwa na obwody
i kazdorazowo po zmianie granic obwodéw.

k// NIK

10 Ogétem skontrolowano 27 podmiotéw, w tym: Zarzad Gtéwny Polskiego Zwiazku towieckiego, 3 zarzady
okregowe Polskiego Zwiazku towieckiego, 8 kot towieckich, 3 regionalne dyrekcje laséw panstwowych,
6 nadlesnictw, 3 urzedy marszatkowskie oraz 3 starostwa powiatowe. Ponadto, w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2
lit. f oraz art. 40 ust. 7 ustawy o NIK, zasiegniete zostaty informacje u ministra $rodowiska i wojewodow.

" Zespoty powotywane przez wtasciwy zarzad wojewoddztwa dokonywaty kategoryzacji obwodow polnych,
a zespoty powotywane przez dyrektora regionalnej dyrekcji Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy
Panstwowe — obwodéw lesnych.

2 Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 4 grudnia 2002 r. w sprawie zasad kategoryzacji obwoddw
towieckich, szczegdtowych zasad ustalania czynszu dzierzawnego oraz udziatu dzierzawcédw obwoddw
towieckich w kosztach ochrony lasu przed zwierzyna. DzU.2002.210.1791 z p6ézn. zm.
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Prawidtowos$¢ wydzierzawiania

i przekazywania w zarzad
Naliczanie i rozdysponowywanie czynszu
Na skutek niejasnych przepiséw wydzier-
zawiajacy obwody stali wobec problemu
zastosowania prawidlowej podstawy na-
liczania czynszu. Sformulowanie ,réw-
nowarto$¢ pieniezna zyta, oglaszana dla
podatku rolnego”, uzyte w rozporzadzeniu
Ministra Srodowiska byto nieprecyzyj-
ne, gdyz warto$¢ taka nie jest oglaszana.
Wyjasnienia Departamentu Prawnego
Ministerstwa Srodowiska, iz nalezy przy-
ja¢ réwnowarto$¢ pieniezng zyta oglasza-
na przez rade gminy dla podatku rolnego,
zostaly przestane wydzierzawiajacym do-
piero w 2013 r. Niektére jednostki pod-
jety dzialania w celu naliczania czynszu,
w myS$l uzyskanych wskazéwek, na sezon
2014/2015, co jednak napotykato trudnosci
ze wzgledéw organizacyjnych oraz braku
stosownych danych i spowodowato, ze
czynsz naliczany byt w niejednolity sposéb.

W ocenie NIK, uwzglednianie przy ob-
liczaniu czynszu réwnowartosci pieniez-
nej zyta oglaszanej przez rady gmin dla
podatku rolnego, byto do$¢ skompliko-
wane, a czasami niemozliwe. Stosowanie
jednolitej w skali kraju wielkosci (Sredniej
ceny skupu zyta) oglaszanej w komunika-
cie Prezesa GUS ma uzasadnienie prag-
matyczne.

W RDLP od lat dziewieédziesiatych po-
przedniego stulecia, naliczaniem i rozdy-
sponowywaniem czynszu/ekwiwalentu za
obwody towieckie wydzierzawione przez

Katarzyna Papinska

dyrektora RDLP zajmowali sie nadlesni-
czowie. Dziatania takie byly niezgodne
zart. 31 upt, ktéry zobowiazuje dyrektora
dorozliczania czynszu, a przekazanie usta-
wowego obowigzku nie jest dopuszczalne.
Ponadto okazalo sie, ze nadle$niczowie
czesto nieprawidtowo naliczali czynsz
lub jego ekwiwalent. Byly przypadki wy-
dzierzawiania obwodu niezgodnie z jego
kategoria, nieaneksowania uméw dzierza-
wy pomimo zmiany powierzchni obwo-
du, a nawet zaniechania naliczenia czyn-
szu. Nieprawidlowo rozdysponowywali
otrzymywany czynsz dla gmin i innych
nadleénictw z terenu obwodu, a poniewaz
przepisy nie okre§laty terminu, w jakim
pobrany czynsz powinien by¢ rozdyspo-
nowany, byly przypadki, ze dokonywa-
no tego nawet po 2 latach. O istniejacych
nieprawidtowosciach dyrektorzy RDLP
wydzierzawiajacy obwody dowiedzieli
sie w wyniku kontroli NIK, nie zapew-
nili bowiem nadzoru nad wykonywaniem
powierzonych nadle$niczym zadash w oma-
wianym zakresie.

Wiekszos¢ (70 z 84) obwodéw wcho-
dzacych w sktad analizowanych o§rodkéw
hodowli zwierzyny (OHZ) zostalo bezter-
minowo wylaczonych z wydzierzawienia
pismami, wydanymi na podstawie prze-
piséw obowiazujacych jeszcze w polowie
ubieglego stulecia’®. W konsekwencji, dla
tych OHZ nie bylo indywidualnie okreslo-
nych celéw i programéw dziatania, czego
wymagaja obecnie obowiazujace prze-
pisy. Nie jest mozliwe stwierdzenie czy

'3 Pisma Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa z 1994 r., wydane na podstawie
art. 16 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 17 marca 1959 r. o hodowli, ochronie zwierzat fownych i prawie fowiec-

kim, uchylonej z dniem 17 lutego 1996 r.
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wylaczenie tych obwodéw z wydzierza-
wiania jest zasadne i korzystne z punktu
widzenia gospodarki fowieckiej.

Obwody towieckie przekazane zosta-
ty w zarzad bezterminowo, co w ocenie
NIK byto niewtasciwe. Wylaczanie z wy-
dzierzawiania, podobnie jak wydzierzawia-
nie, winno odbywac sie na czas okreslony,
zgodnie z art. 28 ust. 2 upt, nie krétszy
niz 10 lat i powinno by¢ przedtuzane po
stwierdzeniu, na podstawie zlozonego,
zgodnie z obowigzujacymi przepisami,
sprawozdania z dotychczasowej dzialal-
noécii po przedlozeniu programu na kolej-
ny okres. Minister Srodowiska wylaczajac
obwody z wydzierzawiania beztermino-
wo, pozbawial sie mozliwosci okresowe;j
kontroli dziatalnosci OHZ na podstawie
zlozonych sprawozdan.

Prawidtowosci
opracowania i realizacji RPL

Podstawe prowadzenia gospodarki to-
wieckiej na terenie wszystkich obwodéw
stanowity roczne plany towieckie (RPL)
dostarczajace informacji o stanie zwierzy-
ny, dziataniach planowanych i podjetych
w poprzednim sezonie.

Dane prezentowane w RPL budzity
zastrzezenia NIK. Stwierdzono, ze spo-
rzadzane byly czesto niezgodnie zinstruk-
cja, szczegblnie w zakresie planowania
i wykonania zagospodarowania obwo-
déw, wystepowaty w nich bledy i braki.
Analiza poréwnawcza danych wykaza-
nych w RPL,, w zakresie pozyskania zwie-
rzyny, zdokumentacja Zrédlowa (rejestry
wydanych upowaznief do wykonywania
polowania indywidualnego, ksiazki ewi-
dencji pobytu mysliwych na polowaniu
indywidualnym i protokoty z polowan

- 111 -

c&

zbiorowych) ujawnita wyste;p
rozbiezno$ci.

Stwierdzono, ze w wiekszosci badanych
jednostek nie byty wykonywane plany po-
zyskania dzikéw, co wobec faktu wyste-
powania nadpopulacji tego gatunku i jego
migracji na tereny zamieszkale, jest nie-
pokojace. W sktadanych wyjasnieniach
kierownicy kontrolowanych jednostek jako
powdd podawali m.in. takie przyczyny,
jak: niesprzyjajaca my§liwym struktura
zasiewdw czy warunki atmosferyczne
a nawet brak umiejetnosci strzeleckich
mysliwych.

Z reguly nie realizowano tez planu pozy-
skania zwierzyny drobnej. W przypadku
liséw pozyskanie byto na poziomie okoto
60%. Zaznaczy¢ nalezy, ze cze$¢ obwoddéw
o tak niskim pozyskaniu tego gatunku na-
lezata do OHZ, gdzie miaty by¢ realizowa-
ne programy ochrony zwierzyny drobnej
(kuropatwy, zajaca), a osiagniecie efektu
w postaci rozwoju populacji ochranianych
gatunkéw warunkowane jest eliminacja
drapieznikéw — gléwnie liséw.

Wykonywanie polowania

Ustawa — Prawo lowieckie ogranicza krag
oséb mogacych polowac do czlonkéw PZL
i mysliwych zagranicznych okreslajac wy-
magania, jakie powinni spetnia¢. W mysl
art. 42 ust. 2 upt podczas polowania upraw-
niony do jego wykonywania zobowigzany
jest posiada¢ m.in.: legitymacje PZL. (nie
dotyczy cudzoziemcéw), pozwolenie na
posiadanie broni my$liwskie;j lub inny do-
kument uprawniajacy do jej posiadania,
aw przypadku polowania indywidualnego
dodatkowo pisemne upowaznienie, wyda-
ne przez dzierzawce lub zarzadce obwodu
towieckiego (art. 42 ust. 8 upl).
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W kontrolowanych jednostkach (nadle-
$nictwach, kotach towieckich) brak byto
dokumentéw potwierdzajacych dokonanie
weryfikacji uprawniefi mysliwych do polo-
wania i pozwolenia na bron. Teoretycznie
mozliwa wiec byla sytuacja, ze polowano
uzywajac innej broni niz ta, na ktéra po-
lujacy miat zezwolenie.

Najbardziej niepokojace jest jednak
stwierdzenie nieporzadku w dokumen-
tacji dotyczacej polowan.

Analiza ewidencji upowazniefi do wy-
konywania polowania indywidualnego'
wykazala, ze czes$¢ z nich nie byta zwra-
cana, co uniemozliwiato ustalenie rzeczy-
wistego stanu i liczby upolowanych zwie-
rzat. Poprawnie wypelnione i zwrécone
upowaznienia stanowig bowiem podsta-
we biezacej analizy pozyskania zwierzyny
w obwodzie. Nieprawidlowosci dotyczyly
tezwypelniania upowaznier. Odnotowano
przypadki niezamieszczania wszystkich
danych, rozszerzenia zakresu juz wyda-
nych o dodatkowe gatunki i wiekszg ilos¢
zwierzyny, czego nie przewidywaty prze-
pisy prawa czy tez wykazywania w upo-
waznieniach pozyskanie zwierzyny upo-
lowanej w innych obwodach. W zwiazku
z ograniczeniem wynikajacym z wyzej
wymienionego rozporzadzenia, dopusz-
czajacym tylko jednokrotne przedtuze-
nie upowaznienia, w niektérych kotach
towieckich wydawano upowaznienie do
wykonywania polowania indywidualne-
go z pierwszym terminem waznos$ci do
31 grudnia danego roku, a nastepnie prze-
dtuzano je do 31 marca kolejnego roku.

Katarzyna Papinska

Tym samym jedno upowaznienie obejmo-
wato caly sezon towiecki.

Z kolei w ksiazkach ewidencji pobytu
mysliwych na polowaniu nie wpisywano
wymaganych danych, miedzy innymi nu-
meru upowaznienia. Wystepowaly omytki
w sprawozdaniach z polowari zbiorowych
lub niezamieszczano w nich wszystkich
wymaganych danych. Stwierdzono wyste-
powanie rozbieznosci pomiedzy danymi
dotyczacymi pozyskania zwierzyny zawar-
tymi w Ksigzkach obwodu, a danymi wy-
nikajacymi z upowazniefi. Ujawniono tez
przypadki dokonywania odstrzatu zwie-
rzyny na podstawie upowaznief wysta-
wionych na inne osoby, co nosi znamiona
ktusownictwa.

Realizacja przez OHZ
ustawowo okreslonych celow

W kontrolowanych OHZ realizowano naj-
czesciej 2 lub 3 z 6 celéw wymienionych
wart. 28 ust. 2 upt. Nieliczne OHZ reali-
zowaly wszystkie cele, ale byly tez takie,
gdzie realizowano wylacznie jeden cel, do-
tyczacy prowadzenia wzorcowego zago-
spodarowania fowisk i wdrazania nowych
osiagnie¢ z zakresu fowiectwa.

Nalezy zauwazy¢, ze zarzadcy obwodéw
byli w sytuacji uprzywilejowanej w sto-
sunku do dzierzawcéw. Nie mozna ich
bowiem bylo obcigzy¢ kosztami ochrony
lasu przed zwierzyna w sytuacji nierealizo-
wania rocznego planu fowieckiego, a ekwi-
walent czynszu nie byt czesto zalezny od
kategorii obwodu, co moglo przynosic za-
rzadcom dodatkowe korzysci finansowe.

4 Wzor okresla rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 23 marca 2005 r. w sprawie szczegdtowych
warunkéw wykonywania polowania i znakowania tusz. DzU.2005.61.548 z p6zn. zm.
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Uprzywilejowanie takie powinno wiec
taczy¢ sie zrealizacja szczegdlnych dziatas.

Zabezpieczenie interesow
Skarbu Panstwa i obywateli
Szkody wynikajace z prowadzenia
gospodarki fowieckiej

Szkody w uprawach rolnych odnotowy-
wano co roku na powierzchni stanowiacej
od 0,05% do 0,81% powierzchni obwo-
déw towieckich dzierzawionych lub za-
rzadzanych przez kontrolowane jednostki.
Kontrola nie ujawnita nieprawidtowosci
w zakresie szacowania szkéd. Ujawniono
jednak przypadek, ze koto lowieckie sta-
wialo dodatkowe wymagania formalne
w zakresie zglaszania wystepowania szko-
dy (wymog dokonywania zgloszenia na
okre$lonym formularzu wraz z wyma-
ganymi zatacznikami, pod rygorem bez-
skutecznosci zgloszenia). NIK zwrécita
uwage, ze obowigzujace przepisy, zgodnie
z ktérymi ogledzin i szacowania szkdd,
atakze ustalania wysokosci odszkodowa-
nia dokonuja przedstawiciele zarzadcy lub
dzierzawcy obwodu towieckiego (art. 46
ust. 2 upl), tzn. przedstawiciele jednostki
zobowiazanej do wyptaty odszkodowa-
nia, czy tez przedstawiciele podmiotéw
whasciwych do wyptaty odszkodowan
z budzetu pafistwa (art. 50 ust. 5 upt),
nie zapewniaja zachowania zasady bez-
stronno$ci. Zdaniem NIK, szacowanie
szkody dokonywane powinno by¢ przez
osoby bezstronne, niezainteresowane wy-
soko$cig odszkodowania lub przynajmniej
zudzialem takiej osoby.

kontrola j audyt

z opéznieniem w stosunku do 30-dnio-
wego terminu, okreslonego przepisami'®.
W skrajnym przypadku opdéZznienie wynio-
sto 285 dni. Jako przyczyne podawano brak
$rodkéw finansowych, ustalenie z poszko-
dowanym pézniejszego terminu zaptaty
lub przeoczenie. Zaden z podmiotéw nie
wyplacat poszkodowanym odsetek z ty-
tulu opdznienia wyptaty odszkodowania.

Warto jednak zwréci¢ uwage réwniezna
dobre praktyki stosowane przez niektérych
dzierzawcéw i zarzadcéw. Chod przepisy
prawa nie zobowigzywaly do wykonywania
zabiegéw przeciwdziatajacych wystapieniu
szkéd, poza koniecznoscia dokarmiania
zwierzyny, m.in. wéwczas, gdy moze to
wplynac na zmniejszenie szkéd obwodéw,
podejmowali oni w r6znym zakresie takie
dziatania. Na przyktad: instalowano urza-
dzenia chronigce uprawy (tzw. pastuchy
elektryczne) lub dokonywano ich zakupu
i przekazywano rolnikom do stosowania;
prowadzono dyzury na terenie zagrozonych
upraw (kukurydza) w okresie pierwszego
tygodnia po siewie; w okresie najwieksze-
go zagrozenia upraw wykonywanie polo-
wania (szczegdlnie na dziki) ograniczano
wylacznie do obszaréw narazonych na
szkody (grunty rolne) poprzez zamiesz-
czenie stosownych adnotacji na drukach
upowazniefi do wykonywania polowania
indywidualnego.

Niestety, marszatkowie majacy upraw-
nienia do wydania zezwolenia na odstapie-
nie od zakazu ploszenia zwierzat fownych
(art. 9a ust. 2 upl), z reguty nie korzystali

> Rozporzadzenie Ministra Srodowiska z dnia 8 marca 2010 r. w sprawie sposobu postepowania przy sza-
cowaniu szkod oraz wyptat odszkodowan za szkody w uprawach i ptodach rolnych, DzU.2010.45.272.
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Katarzyna Papinska

z tej mozliwoéci w celu ochrony upraw
rolnych. Sposréd 11 wydanych zezwoled
w kontrolowanych urzedach, tylko 1 wy-
dano dla ochrony sadéw.

Moéwiac o szkodach pamietac nalezy
réwniez o lasach, gdzie szkody wyrzadza-
ne przez zwierzyne bywaja powazne i nie-
zbedne jest stale prowadzenie zabiegéw
chroniacych uprawy lesnie przed zwie-
rzyna. W przypadku niezrealizowania
planu fowieckiego, dzierzawcéw obwo-
déw mozna byto obcigzy¢ kosztami par-
tycypacji w kosztach ochrony lasu przed
zwierzyng, a naliczone kwoty z tego ty-
tutu w catosci wplywaty do nadlesnictw.
Regulacja taka nie miata jednak zastoso-
wania do zarzadcéw obwodéw.

Prywatni wlasciciele lasu nie mieli pod-
staw do uzyskania zadnych rekompensat
w zwigzku z objeciem ich wlasnosci obwo-
dem towieckim, w tym w celuzabezpiecze-
nia lasu przed zwierzyng. Nie otrzymuja oni
cze$ci czynszu dzierzawnego (w podstawo-
wej czy zwiekszonej wysokosci) jak jest to
w przypadku nadlesnictw, a obowigzujace
przepisy uniemozliwiaja uzyskanie odszko-
dowania od dzierzawcéw czy zarzadcéw
tych obwodéw za szkody w uprawach le-
$nych. Przepis art. 46 ust. 1 pkt 1 uptzobo-
wiazuje bowiem jedynie do wynagradzania
szkéd wyrzadzonych wuprawach i plodach
rolnych. Wtasciciele laséw prywatnych nie
sa wiec traktowani jednakowo jak wiasci-
ciele gruntéw rolnych, ani jednakowo jak
zarzadcy laséw panistwowych.

NIK zwrdécita uwage na konieczno$¢ réw-
nego traktowania zarzadcéw i dzierzawcéw

6 Wyliczono na podstawie obu badanych sezonéw.

114 KONTROLA PANSTWOWA

obwodéw towieckich, wlascicieli laséw
prywatnych i pafistwowych.

Efekty finansowe prowadzenia
gospodarki towieckiej

Z uzyskanych w toku kontroli danych
wynika, ze §rednio w ciggu roku gospo-
darczego przychody ze sprzedazy tusz
i polowan z jednego obwodu wyniosty
$rednio'® w OHZ LP kontrolowanych
nadlesnictw — 310 323,5 zt, w OHZ
7ZG PZY. - 290 948,7 zt, a w obwodach
dzierzawionych przez kontrolowane kota
towieckie — 67 751,3 zt. Znacznie wyzsze
przychody w OHZ wynikaja m.in. zistot-
nie wyzszego pozyskiwania cennej zwie-
rzyny grubej w takich obwodach, a tym
samym wyzszych przychodéw z trofeéw
oraz w pewnym stopniu ze stosowania
réznych cennikéw, ktére byly sprawg
indywidualna zarzadcéw. Pomimo uzy-
skiwania znacznych przychodéw, 3 spo-
$réd 8 kontrolowanych két towieckich
oraz 7 z 17 OHZ ZG PZt. wykazywato
przynajmniej w jednym z badanych sezo-
néw towieckich ujemny wynik finanso-
wy z prowadzonej dziatalno$ci. Wydaje
sie to zaréwno zaskakujace, jak i niepo-
kojace, zwazywszy, ze koszty dzierzawy
wraz z ewentualnym udzialem w kosztach
ochrony lasu stanowily tylko niewielki
odsetek ogotu wydatkéw.

Wyniki kontroli wskazaty, ze sposéb
i zakres prowadzonej ewidencji ksiego-
wej przychodéw i kosztéw gospodarki to-
wieckiej czesto daje mylny obraz. W po-
szczegblnych jednostkach prowadzacych
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gospodarke fowiecka analiza ekonomiczna
obejmuje inne rodzaje kosztéw, co unie-
mozliwia przeprowadzenie realnej analizy
poréwnawczej efektéw finansowych dzia-
talnos$ci fowieckiej w obwodach dzierza-
wionych i zarzadzanych.

Zdaniem NIK, nalezaloby podja¢ dziata-
nia, aby uczynic¢ gospodarke fowiecka ren-
towng, ale wczesniej nalezatoby opracowac
system wtlasciwej ewidencji wszystkich
przychodéw i kosztéw oraz sposéb doko-
nywania analizy ekonomicznej.

Funkcjonowanie
Strazy towieckiej

Pomimo ustawowego obowiazku, pod ko-
niec 2014 r., w 5 wojewddztwach: lubu-
skim, matopolskim, mazowieckim, opol-
skim i warmifisko-mazurskim nie funk-
cjonowala Pafistwowa Straz Lowiecka, co
wyjasniano brakiem srodkéw finanso-
wych. Do ujawniania i $cigania przypad-
kéw naruszenia przepiséw upl, uprawnio-
ne s3 réwniez inne rodzaje strazy, takie
jak: straz rybacka, straz lesna oraz maja-
cy jej uprawnienia nadlesniczy, zastepca
nadleéniczego, inzynier nadzoru, lesniczy
i podlesniczy, a dodatkowo na terenach
parkéw narodowych i otuliny straz parku
narodowego. Z punktu widzenia woje-
wodéw odpowiedzialnych za powotanie
strazy rybackiej i lowieckiej, rozwazenia
wymagatoby, zdaniem NIK, wprowadzenie
przepiséw umozliwiajacych funkcjonowa-
nie w wojewédztwie jednej formacji pod-
leglej wojewodzie, wypelniajacej zaréwno
zadania strazy fowieckiej, jak i rybackie;.

7 DzU.2001.79.855 z p6zn. zm.

-115-

kontrola j augyt

\c&
N
Rozwigzanie takie wydaje sie uzasﬁr/k

\
0ra KO\

ne zaréwno ekonomicznie, jak i meryto-
rycznie, mogloby przynies¢ oszczednosci
finansowe, a jednoczesnie umozliwitoby
racjonalne planowanie dziatari w obu obsza-
rach. Z danych BIP urzedéw wojewddzkich
wynika, ze straz rybacka funkcjonuje we
wszystkich 16 wojewddztwach.

Funkcjonowanie nadzoru

nad dziatalnoscia towiecka
Wedtug obowiazujacych przepiséw nie ma
organu, ktéry by nadzorowati kontrolowat
dziatalnos¢ Polskiego Zwiazku Lowieckiego
iinnych podmiotéw prowadzacych gospo-
darke towiecka. Kompetencje Ministra
Srodowiska ograniczone zostaly wart. 35a
upl do dzialari okreslonych ustawa z dnia
7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzysze-
niach'” i sprowadzaja sie jedynie do spraw
mniejszej wagi (np. udzial w postepowa-
niach skargowych czy uczestnictwo w spo-
tkaniach roboczych dotyczacych gospodar-
ki towieckiej). W obowiazujacym stanie
prawnym Minister Srodowiska nie mial
rzeczywistych narzedzi do sprawowania
nadzoru i mozliwosci kontroli dziatalnosci
PZ¥.. Kontrole ewidencji pobytu mysliwych
w towisku czy przebiegu polowati zbioro-
wych podejmowane byty wprawdzie przez
PZL,, jej mozliwosci byly jednak bardzo
ograniczone.

Wewnetrzny system nadzoru i kontroli
w PZL, wobec odnotowanych nieprawi-
dlowosci, uzna¢ nalezy za niewystarczaja-
cy. Nieprawidlowosci odnotowano w kaz-
dym z kontrolowanych két owieckich.
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Katarzyna Papinska

W ZG PZL. stwierdzono tez przypadek
niestosowania sie do wlasnych procedur
kontrolnych i niekierowania zawiadomienia
do organéw Scigania, pomimo stwierdzenia
nieprawidlowosci, mogacych wskazywac
na uzasadnione podejrzenie popelnienia
przestepstwa przez przewodniczacego
jednego z zarzad6w okregowych.

Zaden organ nie kontrolowat takze dzia-
talnosci biur polowan, organizujacych
przede wszystkim polowania dla zagra-
nicznych my$liwych. Dzialania marszat-
kéw wojewédztw w tym zakresie ograni-
czaly sie do przyjmowania i sporadyczne-
go sprawdzania dokumentéw sktadanych
przez biura. Marszatkowie nie mieli pet-
nych danych o spetnianiu przez podmio-
ty wszystkich warunkéw okreslonych
w art. 18 ust. 1 upt. Nie korzystali oni
z uprawniefi, jakie daje art. 70 ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
orazart. 9 ust. 1 ustawy o ustugach tury-
stycznych, nie przeprowadzali kontroli i nie
podejmowali innych dziatai majacych na
celu sprawdzenie spelniania ustawowych
wymogéw dla prowadzenia omawiane;
dziatalnosci. Nierespektowany pozostawal
przepis art. 22a upt umozliwiajacy mar-
szatkowi wezwanie podmiotu do usuniecia
naruszen lub wydania decyzji o zakazie
wykonywania dziatalno$ci gospodarczej,
oktérej mowawart. 18 ust. 1 upt, wzwigz-
ku z niespetnianiem wymagan.

Podsumowanie

Wryniki kontroli wykazaly, ze przepisy re-
gulujace gospodarke towiecka w Polsce
s3 wadliwe i to nie tylko w obszarach
wskazanych w orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnego, ale w znacznie szerszym
zakresie. Przyjety przez ustawe — Prawo
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fowieckie system funkcjonowania gospo-
darkitowieckiej, w tym ustawowe przeka-
zanie prowadzenia gospodarki fowieckiej
do dzierzawcéw i zarzadcéw obwodéw
towieckich jest niewtasciwe i skutkuje
bardzo duza liczba nieprawidlowosci.
Przyjety na podstawie ustawy model nie
przewiduje zadnych kompetencji dla mini-
stra w obszarze nadzoru nad prawidtowo-
$cig realizacji zadan przez Polski Zwigzek
Yowiecki. Istnieje rozbieznos¢ pomiedzy
charakterem zadai wykonywanych przez
Polski Zwiazek Lowiecki (zadania z zakre-
su administracji publicznej) a charakte-
rem nadzoru sprawowanym przez Ministra
Srodowiska.

Szczegdlnie niepokojace byly nieprawi-
dlowosci w zakresie ewidencjonowania wy-
konywania polowania, a powazne watpli-
woéci budzil brak rentownosci gospodarki
Towieckiej w niektérych jednostkach, przy
nieznacznych kosztach dzierzawy i niktym
udziale w kosztach ochrony lasu przed
zwierzynag.

Wprowadzenie zmian w ustawie — Prawo
lowieckie jest niezbedne. Bedzie to zada-
nie dla Sejmu nowej kadencji. W VII ka-
dencji Sejmu RP procedowane byly dwa
projekty zmian ustawy — Prawo tfowiec-
kie (druki: 2970 i 3192). Tylko czescio-
wo zawarte w nich zapisy zgodne byly
zwnioskami NIK. Znaczny udziat czyn-
nych mysliwych w sejmowej podkomisji
ds. rozpatrzenia projektéw i wprowadzane
poprawki sprawily, ze wypracowany pro-
jekt zmian ustawy nie tylko nie wypetniat
nalezycie wyrokéw TK, a nawet wzmac-
niat jeszcze pozycje PZL. Spotkato sie to
znegatywng oceng zaréwno przedstawi-
cieli rzadu, innych parlamentarzystéw,
jak i opinii publicznej. W konsekwencji
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projekt nie zostal przyjety przez Sejm
VII kadengji.

Nalezy mie¢ wiec nadzieje, ze w nowym
projekcie uwzglednione zostang wszystkie
z 10 wnioskéw de lege ferenda sformuto-
wanych w Informacji o wynikach kontroli
prowadzenia gospodarki towieckiej. Nowe
przepisy nie zostaly dotychczas uchwalone,
a w zwiazku z utratg 22 stycznia 2016 .
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mocy art. 27 ust.] upl, nie ma wyzhar, w0

czonych zgodnie z prawem obwodéw to-
wieckich, zatem wykonywanie polowania
mozna uzna¢ za nielegalne.

dr KATARZYNA PAPINSKA,
Departament Srodowiska NIK

Stowa kluczowe: towiectwo, gospodarka fowiecka, ochrona $rodowiska, ochrona zwierzat,

Polski Zwiazek Lowiecki

Key words: hunting management, hunting districts, Polish Hunting Association, conservation

of environment, game animals
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Inwestycje budowlane

Najwyzsza Izba Kontroli spra-
wdzita dziatania pieciu uczelni
pafistwowych dotyczace inwe-
stycji budowlanych, ocenita
tez realizacje tych przedsie-
wzie¢. Badanie przeprowa-
dzono w: Uniwersytecie Ja-
giellofiskim, Uniwersyte-
cie im. Adama Mickiewicza
w Poznaniu, Warszawskim
Uniwersytecie Medycznym,
Collegium Medicum im. Lu-
dwika Rydygiera w Bydgoszczy
i Uniwersytecie Medycznym
w Bialtymstoku. Uczelnie te
przeprowadzaja siedem inwe-
stycji finansowanych ze $rod-
kéw publicznych. Dodatko-
wa kontrole przeprowadzono
w Uniwersyteckim Szpitalu
Dzieciecym w Krakowie, ktéry
dokonuje przebudowy szpitala
w imieniu Uniwersytetu Jagiel-
lofiskiego. Badaniem objeto
okres od 1 stycznia 2011 r. do
31 grudnia 2014 .

Wyscigi konne

Oceniono realizacje przez Pol-
ski Klub Wyscigéw Konnych
(PKWK) zadan okreslonych
w ustawie o wyscigach kon-
nych, nadzér wiascicielski nad
torem wyscigéw konnych na
Stuzewcu w Warszawie, a tak-
ze realizacje wnioskéw pokon-
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trolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli. Badaniem objeto lata
2013-2014. Kontrola zostata
przeprowadzona w Minister-
stwie Rolnictwa i Rozwoju Wi,
ktére nadzoruje PKWK, jak
tez w samym Polskim Klubie
Wyscigéw Konnych.

Podreczniki szkolne

Kontrolerzy sprawdzili, czy
WSZySCy uczniowie maja za-
pewniony dostep do podrecz-
nikéw szkolnych. W badaniu
skupiono sie przede wszyst-
kim na ocenie: dziatars Ministra
Edukacji Narodowej majacych
zapewni¢ dostep do wtasci-
wych podrecznikéw dla kaz-
dego etapu i typu ksztalcenia
ogblnego, zawodowego i spe-
cjalnego; realizacji zadan przez
Osrodek Rozwoju Edukacji
dotyczacych przygotowania
podrecznikéw szkolnych, ksig-
zek pomocniczych dla uczniéw
niewidomych i stabowidza-
cych oraz e-podrecznikéw
do ksztatcenia ogélnego; wy-
dania i dystrybucji podrecz-
nika Nasz Elementarz, wybo-
ru podrecznikéw szkolnych
przez dyrektoréw szkét. Kon-
trole przeprowadzono w MEN,
Osrodku Rozwoju Edukaciji
w Warszawie oraz Centrum
Ustug Wspélnych w Warsza-
wie. Okres objety kontrola do-

tyczyl lat 2012-2015. Bada-
niem objeto réwniez 6796 pu-
blicznych szkét podstawowych
z catego kraju oraz 11 397 ro-
dzicéw i 12 394 nauczycieli
—wychowawcéw uczniéw klas
pierwszych.

Wspéoétpraca z Polonia

NIK skontrolowata przedsie-
wziecia dotyczace wspotpra-
cy z Polonig, ukierunkowane
na podtrzymywanie wiezi
z krajem i wspomaganie mi-
gracji powrotnych. Badanie
przeprowadzono w 15 jed-
nostkach, w tym: czterech
ministerstwach, trzech Am-
basadach RP, jednejjednostce
podlegtej Ministrowi Edukacji
Narodowej, Uniwersytecie Ja-
gielloiskim, Instytucie Nauko-
wo Badawczym im. Zygmunta
Wojciechowskiego w Pozna-
niu, Katolickim Uniwersyte-
cie Lubelskim i czterech or-
ganizacjach pozarzadowych
realizujacych zadania zleco-
ne na rzecz Polonii i Polakéw.
Kontrola obejmowata okres od
1 stycznia 2013 r. do 30 listo-
pada 2014 r.

Restrukturyzacja
Poczty Polskiej

Przeprowadzono kontrole do-
stepnosci ustug pocztowych,
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w tym wypelniania przez re-
strukturyzujaca sie Poczte Pol-
ska zadan operatora wyzna-
czonego na zliberalizowanym
rynku pocztowym w latach
2011-2014. W szczegdlnosci
sprawdzono dziatania: mi-
nistra wtasciwego do spraw
tacznosci, tj. Ministra Admi-
nistracji i Cyfryzacji (w za-
kresie ksztattowania polity-
ki pafistwa w obszarze rynku
ustug pocztowych oraz spra-
wowania funkcji wlasciciel-
skich wobec Poczty Polskiej);
Prezesa Urzedu Komunikacji
Elektronicznej (w zakresie wy-
pelniania funkgji regulacyjnych
na rynku uslug pocztowych);
Zarzadu Poczty Polskiej (w za-
kresie stopnia realizacji celéw
okreslonych w Strategii Pocz-
ty Polskiej do 2015 roku oraz
wykonywania przez te spétke
funkcji operatora wyznaczo-
nego do $wiadczenia ustug po-
wszechnych).

Organizacja
i finansowanie
szkolen

Izba zbadata adekwatnos¢
prowadzonej polityki szkole-
niowej do wlasciwej realizacji
zadan administracji publicz-
nej. Kontrolerzy ocenili proces
diagnozowania i planowania
potrzeb zwiazanych z rozwo-
jem zawodowym pracownikéw,
zasady i warunki dotyczace
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uczestnictwa w szkoleniach
i innych formach podnosze-
nia kwalifikacji zawodowych,
przydatno$¢ szkoleti i gospo-
darowanie srodkami przezna-
czonymi na szkolenia. Bada-
nie zostato przeprowadzone
w 26 instytucjach administracji
publicznej, w tym: dziewieciu
pafistwowych jednostkach bu-
dzetowych (urzedy centralne,
urzedy wojewddzkie, jednost-
ka administracji skarbowej)
oraz trzech pozostatych jed-
nostkach padstwowych (pan-
stwowe osoby prawne i inne
panstwowe jednostki organi-
zacyjne); 14 jednostkach samo-
rzadu terytorialnego (urzedy
gmin, miast i starostwa powia-
towe). Kontrola obejmowata
okres od 1 stycznia 2012 r. do
30 czerwca 2014 r.

Odwadnianie kopalni

Inspektorzy NIK ocenili roz-
wigzania organizacyjne i finan-
sowe dotyczace odwadniania
nieczynnych zaktadéw gérni-
czych, prowadzonego w ra-
mach zabezpieczania kopala
wegla kamiennego przed zagro-
zeniem wodnym. Sprawdzono
przede wszystkim: obowia-
Zujace rozwigzania prawno-
-organizacyjne odwadniania;
planowanie rzeczowo-finan-
sowe zadafi; sposéb i zrédta
finansowania zadaf; nadzér
i kontrole nad wykorzystaniem
dotacji; dziatania zmierzajace

do ograniczenia lub rezygna-
cjizudzielanej pomocy. Kon-
trola zostata przeprowadzona
w Ministerstwie Gospodarki,
w oddziale katowickim Agencji
Rozwoju Przemystu, w Spétce
Restrukturyzacji Kopali S.A.
w Bytomiu oraz w Centralnej
Pompowni Bolko w Bytomiu.
Czynnosci badawcze dotyczyty
lat 2007-2014.

Stacje bazowe
telefonii komérkowej

Sprawdzono postepowania ad-
ministracyjne dotyczace loka-
lizacji, budowy, rozbudowy
iinstalacji urzadzen stacji ba-
zowych telefonii komérkowe;
(SBTK) oraz zachowania stan-
dardéw ochrony srodowiska
zwigzanych z emisja promie-
niowania elektromagnetyczne-
go. Kontrole przeprowadzono
w trzech urzedach miast na
prawach powiatu: Urzedzie
Miasta Krakowa, Urzedzie
Miasta Lublina i Urzedzie
Miasta Stolecznego Warsza-
wy. Czynno$ci badawcze ob-

jety lata 2009-2014.

Cyfryzacja radia

Izba sprawdzila, czy stacje ra-
diowe podjety decyzje o prze-
prowadzeniu cyfryzacji emisji
radiowej na podstawie rzetel-
nych analiz, a takze czy osig-
gniete efekty potwierdzily
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prawidlowo$¢ przyjetych za-
tozen. Kontrole przeprowa-
dzono w spétkach radiofonii
publicznej: Polskim Radiu,
Radiu Dla Ciebie, Radiu Ka-
towice. Czynnosci badawcze
dotyczyly okresu od 2012 r.
do 2015 .

Gazowanie wegla

Przedmiotem badania byty
alternatywne metody wyko-
rzystania wegla kamienne-
go do produkcji paliw gazo-
wych i pltynnych. Skontro-
lowano osiem podmiotéw
zaangazowanych w rozwoj
czystych technologii weglo-
wych: Ministerstwo Gospo-
darki, Ministerstwo Srodowi-
ska, Narodowe Centrum Badan
i Rozwoju, cztery jednostki
naukowo-badawcze oraz Ka-
towicki Holding Weglowy SA,
bedacy jednym z partneréw
przemystowych w projekcie
realizowanym w ramach stra-
tegicznego programu badan
Zaawansowane technologie
pozyskiwania energii. Kon-
trola przeprowadzona zo-
stala w okresie od 16 marca
2015r.do 17 czerwca 2015 .
i obejmowata lata 2010-2015
(I pétrocze).

Prywatyzacja

Skontrolowano prywatyzacje

w latach 2012-2014 wybra-
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nych spétek Skarbu Pafistwa.
Kontrolerzy sprawdzili: czy
zrealizowane dziatania prywa-
tyzacyjne byty zgodne z celami
strategicznymi prywatyzacji
orazmisja Ministerstwa Skarbu
Patistwa; czy dobér spétek ob-
jetych prywatyzacja byt zgod-
ny z branzowymi programami
i strategiami rzadowymi; czy
dziatania prywatyzacyjne byty
prowadzone zgodnie z obo-
wigzujacym prawem, celowo
i gospodarnie. Badanie prze-
prowadzono w Ministerstwie
Skarbu Pafistwa.

Studia doktoranckie

Kontrolerzy sprawdzili warun-
ki ksztalcenia doktorantéw,
prawidlowos¢ wykorzystania
$rodkéw finansowych na roz-
wdj i ksztalcenie doktorantéw
oraz skuteczno$¢ ksztalcenia
kadr naukowych. Badanie
przeprowadzono w pieciu
jednostkach: dwéch uczel-
niach publicznych (Uniwer-
sytet Warszawski i Uniwersy-
tet Przyrodniczy w Poznaniu),
dwdéch instytutach naukowych
PAN (Instytucie Filozofiii So-
cjologii oraz Instytucie Chemii
Fizycznej) oraz jednej uczel-
ni niepublicznej (Dolnoslaska
Szkota Wyzsza we Wroctawiu).
Dodatkowo badaniem kwe-
stionariuszowym objeto 92
jednostki, w tym 84 szkoty
wyzsze, Centrum Medycznego

Ksztalcenia Podyplomowego
i siedem instytutéw nauko-

wych PAN.

Agrochemia

Oceniono agrochemiczna
obstuge rolnictwa. Zbadano
m.in.: zgodnos¢ realizacji zadan
zzakresu agrochemicznej ob-
stugi rolnictwa z ustawg o na-
wozach i nawozeniu; wspét-
prace stacji chemiczno-rolni-
czych zrolnikami, inspekcjami
panstwowymi, instytutami
badawczymi i innymi insty-
tucjami publicznymi; wyda-
wanie §rodkéw na realizacje
zadan z zakresu agrochemicz-
nej obstugi rolnictwa; nadzér
nad stacjami chemiczno-rol-
niczymi. Czynno$ci kontrolne
objety lata 2011-2014, prze-
prowadzono je w 10 jednost-
kach, tj. Krajowej Stacji Che-
miczno-Rolniczej w Warszawie
orazw 9 okregowych stacjach
chemiczno-rolniczych z sie-
dzibami w: Biatymstoku, Byd-
goszczy, Lublinie, Olsztynie,
Opolu, Poznaniu, Koszalinie,
Warszawie i Wroctawiu.

Zagrozenie
odebrania dzieci

Kontrola Dziatania organéw
administracji publicznej w sy-
tuacji zagrozenia odebrania
dzieci rodzicom zostala pod-
jetazinicjatywy wihasnej NIK.
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Oceniono prawidlowos¢ i sku-
teczno$¢ wsparcia udzielanego
przez os§rodek pomocy spo-
tecznej (OPS), jako najwaz-
niejszego gminnego podmiotu
niosgcego pomoc rodzinom.
Ocena dotyczyta procesu iden-
tyfikowania potrzeby udziele-
nia wsparcia rodzinie, prawi-
dtowosci, adekwatnosci i sku-
teczno$ci udzielanej pomocy
w sytuacji zagrozenia odebra-
nia dzieci rodzicom, a takze
monitorowania efektéw udzie-
lanej pomocy. Kontrolg obje-
to 17 OPS, tj. jeden z terenu
wojewddztwa dolnoslaskiego,
po dwa z terenu wojewddztw:
lubelskiego, 6dzkiego, podkar-
packiego, podlaskiego, war-
minsko-mazurskiegoizachod-
nio-pomorskiego oraz cztery
oérodki z terenu wojewédztwa
$wietokrzyskiego. Podstawa
doboru jednostek do kontroli
byta liczba dzieci z rodzin na
terenie dzialania oé§rodkéw,
umieszczonych w pieczy za-
stepczej w latach 2012-2014.

Ksztatcenie zawodowe

NIK skontrolowata skutecz-
nos¢ i efektywnos¢ realiza-
cji programu ,Modernizacja
ksztatcenia zawodowego w Ma-
topolsce”. Ocenie podlegato
takze przygotowanie progra-
mu, czyli zgodno$¢ przyje-

tych celéw z zidentyfikowa-
nymi problemami w obsza-
rze ksztatcenia zawodowego
i realnymi potrzebami bene-
ficjentéw, oraz oddziatywanie
programu na potrzeby grupy
docelowej. Kontrole przepro-
wadzono w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego: w Urze-
dzie Marszatkowskim Woje-
wédztwa Malopolskiego, ktéry
petnit funkcje lidera projek-
tuiw czterech starostwach
powiatowych, a takze w Po-
wiatowym Centrum Fundu-
szy Europejskich w Nowym
Saczu oraz w dziesieciu szko-
tach uczestniczacych w pro-
jekcie. Badaniami kontrolny-
mi objeto lata 2010-2015 (do
czasu zakoficzenia czynnoSci
kontrolnych).

Trasy rowerowe

Przedmiotem badania byta bu-
dowa tras rowerowych w ra-
mach Programu Operacyjne-
g0 Rozwdj Polski Wschodniej.
Czynnosci kontrolne przepro-
wadzono w: Ministerstwie In-
frastruktury i Rozwoju (Insty-
tucji Zarzadzajacej), Polskiej
Agencji Rozwoju Przedsiebior-
czodci (Instytucji Posrednicza-
cej) orazu wszystkich benefi-
cjentéw realizujacych projekty
regionalne. W przypadku wo-
jewédztw podlaskiego i war-

mifisko-mazurskiego byty to
urzedy marszatkowskie, za$
w pozostatych trzech woje-
wddztwach - lubelskim, §wie-
tokrzyskim i podkarpackim
— zar6éwno urzedy marszat-
kowskie, jak i podlegle im za-
rzady drég wojewddzkich. Ba-
daniem objeto lata 2012-2015,
atakze dzialania podejmowane
w okresie wczesniejszym, oile
mialy bezposredni wptyw na
zdarzenia bedace przedmio-
tem kontroli.

Pisma i przesylki
sadowe

NIK ocenita §wiadczenie przez
wybranego operatora poczto-
wego ustugi zwiazanej z dostar-
czaniem pism i przesytek sa-
dowych oraz prokuratorskich.
Kontrolg objeto 22 podmioty:
Ministerstwo Sprawiedliwosci,
Prokurature Generalng, Sad
Apelacyjny w Krakowie, Pol-
ska Grupe Pocztows, a takze
sze$¢ sadéw okregowych, szes¢
sadéw rejonowych oraz szeé¢
prokuratur okregowych. Ba-
danie dotyczyto okresu od
1 stycznia 2014 r. do dnia zakon-
czenia czynnosci kontrolnych,
uwzgledniono w nim takze te
zdarzeniaz 2013 ., kt6re mialy
bezposredni zwiazek z zagad-
nieniami bedgcymi przedmio-

(red.)

tem kontroli.

+Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w grudniu 2015 r. i styczniu 2016 r., <www.nik.gov.pl>.
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Panstwo
| spoteczenstwo

Wykonywanie istotnej czesci obowiazkdéw publicznych

Zakres i charakter
zadan samorzgdu wojewddztwa
a sfera uzytecznosci publiczne;

W zdecentralizowanym pafistwie unitarnym, opartym na tréjstopnio-
wym podziale administracyjnym, szczegdlne miejsce i rola przypada
samorzadowi wojewddztwa. Podstawowe zadania tego samorzadu, na-
lezace do kategorii zadari publicznych, wskazane w art.11 usw, s3 jego
zadaniami wlasnymi i maja charakter uzytecznos$ci publicznej. Znajduje
to uzasadnienie w ich naturze polegajacej na zaspokajaniu podstawowych
potrzeb spotecznosci wojewddztwa, do ktérych w szczegdlnosci nalezy
znalezienie i wykonywanie wlasciwej pracy, odpowiadajacej kwalifika-
cjom i aspiracjom mieszkaficéw. Taki poglad znajduje pelne potwierdze-
nie zaréwno w stanowisku Trybunatu Konstytucyjnego, jak i w tresci
polskiego ustawodawstwa.
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Zakres i charakter zadan samorzadu wojewddztwa

MIROSLAW STEC
MAREK MACZYNSKI

Pozycja ustrojowa
i misja samorzadu wojewodztwa

1. Ustr6j terytorialny Polski przesadzo-
ny zostat w Konstytucji RP z 1997 r.
Ustrojodawca przyjal, ze zostanie on opar-
ty na dwéch fundamentalnych zasadach,
z ktérych jedna ma, z punktu widzenia
przedmiotu tego artykulu, znaczenie fun-
damentalne. To zasada pomocniczoSci,
przywolana expressis verbis w preambu-
le Konstytuciji, a jej przejawem w sferze
ustrojowe;j jest zasada decentralizacji,
stanowiaca podstawe upodmiotowienia
wspodlnot obywatelskich i kreowanych
przez nie wladz publicznych dziatajacych
w uktadzie terytorialnym.
Najwazniejszg instytucja ustrojowa re-
alizujaca te zasade jest samorzad teryto-
rialny'. Zostal on zbudowany w Polsce
w dwoch etapach (reforma gminna
-z 1990 r. i powiatowo-wojewédzka
z 1998 r.) przy przyjeciu — jako jedne-
go z najistotniejszych zatozen, a zarazem
gwarancji realizacji zasady decentraliza-
cji — korporacyjnego charakteru kazde;
z jednostek samorzadu terytorialnego
(JST). Sg zatem te jednostki wspélno-
tami mieszkanicéw okreSlonego teryto-
rium (gminy, powiatu, wojewddztwa),
wyposazonymi w prawo i zdolnos¢ do
zarzadzania na wlasna odpowiedzialnos¢

panstwo i spoteczenstwo

i w interesie tej spotecznosci zasadniczg
cze$cia spraw publicznych. Tak formu-
tuja istote samorzadnoSci obie europej-
skie karty: samorzadu lokalnego (EKSL)?
i samorzadu regionalnego (EKSR)3.
Mimo tozsamej natury samego pojecia
‘samorzad terytorialny’, w spos6b bar-
dzo jednoznaczny i zdecydowany wpro-
wadzone zostalo rozréznienie, zaréwno
w ujeciu doktrynalnym, jak i w warstwie
normatywnej (konwencyjnej — EKSL
i EKSR oraz prawodawstwa krajowego,
co znalazto swéj wyraz juz w Konstytucji
—art. 164 ust. 2), dwéch podstawowych
kategorii samorzadu — lokalnego i regio-
nalnego. Istnieja bowiem istotne, gltebo-
ko osadzone w rzeczywistoSci pafistw
europejskich i powszechnie aprobowa-
ne przyczyny, z ktérych dokonany zostat
powyzszy podziat (co bedzie miato wazkie
znaczenie dla wywoddéw i konkluzji tego
artykutu). Nie inaczej stalo sie w Polsce,
gdzie od samego poczatku transforma-
cji ustrojowej wiadome bylo, ze reforma
gminna jest tylko pierwsza faza wprowa-
dzania ustroju samorzadowego (mozliwa
do zrealizowania juz na samym poczatku
tego procesu), poprzedzajaca faze druga,
polegajaca na wprowadzeniu kolejnych
stopni samorzadu, przy czym nie ulegato
watpliwosci, ze elementem niezbednym
bedzie utworzenie samorzadu regionalne-
go, ktéry nazwany zostal, zgodnie z pol-
ska tradycja nazewnicza, samorzadem

Zob. m.in. J. Majchrowski, P. Winczorek: Ustrdj konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1998,

s. 42 i n.; B. Banaszak: Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 728 i n., tenze: Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 8 i n.; Z. Leonski: Samorzad terytorialny w RP, Warszawa
2006, s. 7 i n.; H. lzdebski: Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 27 i n.
2 Ratyfikowana przez Polske (DzU.1994.124.607, ze zm.)
3 Zob. B. Dolnicki: Samorzad terytorialny, Warszawa 2012, s. 149.
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wojewddztwa*. Ostatecznie tez uznano
(cho¢ Konstytucja tego nie przesadzi-
ta), ze, wzorem wszystkich — w zasadzie
—pafistw europejskich wielko$ciowo (gdy
chodzi o faczne potraktowanie powierzch-
niiliczby mieszkaficéw) poréwnywalnych
z Polska, powstanie, obok gminy, drugi
segment samorzadu lokalnego w postaci
samorzadu powiatowego®.

Podstawe zatem funkcjonowania w Pol-
sce samorzadu wojewddztwa, bo do tego
szczebla samorzadu ograniczone s3 wy-
wody tego artykutu, stanowia: Konsty-
tucja, EKSR (cho¢ wcigz niemajaca
wigzacego charakteru ze wzgledu na jej
nieratyfikowanie przez pafistwa Rady
Europy, w tym Polske, to jednak mogaca
stanowi¢ jedno zistotnych odniesiefi przy
wyktadni obowigzujacych przepiséw?®)
oraz ustawa o samorzadzie wojewddztwa
21998 r. (dalej w skrécie: ,,usw”).

2. W przepisach konstytucyjnych odno-
szacych sie do samorzadu (rozdziat VII)
ustrojodawca przesadzit wystepowanie sa-
morzadu lokalnego i regionalnego (art. 164
ust. 2), cho¢ w stosunku do zadnego z nich
nie sformutowat charakterystycznych cech
czy zadan (uznal jedynie, Ze gmina jest pod-
stawowg jednostka samorzadu terytorial-
nego, na rzecz ktérej dziata domniemanie
zadan i kompetencji w ramach systemu sa-
morzadowego —art. 164 ust. 1i3)8, co ozna-
cza, ze okreslenie ich celéw i zadan zostato

powierzone ustawodawcy ,zwyktemu”.
Wazne jest wszakze sformutowanie za-
warte w art. 16, w my$l ktérego samorzad
terytorialny wykonuje istotng cze$¢ zadan
publicznych, a zatem kazdy zjego ,szczebli”
(takze wojewddztwo) powinien zostaé ,wy-
posazony” w taki pakiet zadad publicznych,
co do ktérego nie mozna mieé watpliwosci,
ze odpowiada znaczeniu tego okreslenia®.
3. Takze EKSR ujmuje w sposdb dos¢ ogdl-
ny role samorzadu regionalnego, jednak
zjej postanowien jasno wynika, ze ma on
zarzadzac zasadnicza (podobne ujecie jak
w Konstytucji) czescig spraw publicznych
na wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie
mieszkafcéw (art. 3 ust. 1), a do sfery
jego kompetencji wlasnych, czyli takich,
ktére oznaczaja posiadanie przez samorzad
uprawnief do decydowania i administro-
wania, nalezy przyjmowanie i wprowa-
dzanie wlasnej, specyficznej dla kazdego
regionu polityki regionalnej (art. 4. ust. 3).
W tym tez zakresie samorzadowi regio-
nalnemu zostalo przypisane domniemanie
kompetencyjne zawarte w sformutowaniu,
ze zakres jego zadaf, oprécz tych, ktére sa
okreslone w Konstytucji, umowach mie-
dzynarodowych i prawie wewnetrznym,
obejmowac powinien wszystkie sprawy
regionalne, niewylaczone [normatywnie
- M. M., M. S.] zjego zakresu zadan lub
przypisane wylacznie innym organom wia-
dzy (art. 6 ust. 1).

Zob. Z. Gilowska, J. Ptoskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka: Model! ustrojowy wojewddztwa (regionu)

w unitarnym panstwie demokratycznym, ,Samorzad Terytorialny” nr 8-9/1997, s. 21 i n.

Zob. H. Izdebski, op.cit., s. 171 i n.
Jw., s. 20.; B. Dolnicki, op.cit., s. 151 i n.
Ustawa z 5.06.1998 r. (j.t. DzU.2013.596).

© ® N o o

H. Izdebski, op.cit., s. 34 i n.
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Szerzej o tej kwestii i komplikacjach z nia zwiazanych zob. H. lzdebski, op.cit., s.150 i n.
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4. W konsekwencji fundamentalna rola
spoczeta na ustawodawcy w momencie
kreowania kazdego ze stopni samorzadu
terytorialnego. To od sformutowania od-
powiednich przepiséw ustaw ustrojowych
zalezy, jakie miejsce zajmie dany samorzad
w strukturze ustrojowej pafistwa, a przede
wszystkim jaka bedzie jego misja, czyli
do czego zostanie on powotany i za co be-
dzie odpowiedzialny. Wobec samorzadu
gminnego nastapito to w ustawie uchwa-
lonej w 1990 r., natomiast w odniesieniu
do pozostatych dwéch —w 1998 r., w usta-
wie o samorzadzie wojewddztwa i usta-
wie o samorzadzie powiatowym!? (dale;
w skrécie: ,usp”). Warto wspomnie¢ (gdy
chodzi o usw), ze juz w okresie przygoto-
wywania koncepdji, a nastepnie projektéw
ustaw tworzacych samorzad wojewddz-
twa, bardzo jasno rysowal sie w przygo-
towanych materiatach zasadniczy cel jego
powstania!! oraz istota jego zadan. Otéz
samorzad wojewddztwa ma funkcje bar-
dziej cywilizacyjna niz policyjno-prawng,
bardziej rozwojowa niz §wiadczacg, bar-
dziej ekonomiczna niz administracyjng,
stosujaca przede wszystkim mechanike
dziatania kontraktualnego i negocjacyjne-
go niz wladcza, zakladajaca stosowanie

5

Ustawa z 5.06.1998 r. (j.t. DzU.2013.595).

panstwo i spoteczenstwo

przymusu administracyjnego'?. A tym
najwazniejszym celem, wrecz sensem
jego istnienia, stal sie rozwéj gospodar-
czy wojewddztwa (regionu), prowadzacy
dojego rozwoju cywilizacyjnego. To ozna-
cza, ze najwazniejsza sferg oddzialywania
tego samorzadu bedzie przede wszystkim
gospodarka, a bezpo$rednimi adresata-
mi przedsiebiorcy lub ci, ktérzy chca sie
nimi sta¢, bo wlasnie na prowadzone przez
nich przedsiebiorstwa nakierowana bedzie
aktywnos¢ wtadz samorzadowych'®. Jak
stwierdzono w literaturze, ,wojewddz-
two to skala makro, a gmina skala mikro
i z nimi ustawodawca wigze adekwatne
$rodki instrumentalnego oddzialywania”*.
Na podstawie takich zatozed przygoto-
wane i przyjete zostaly w usw konkretne
rozwiazania normatywne.

Podstawowe zadania
samorzadu wojewdédztwa

1. Zasadnie mozna zatem stwierdzi¢, ze
podstawowym zadaniem samorzadu wo-
jewédztwa jest kreowanie jego rozwoju
ekonomicznego'®. Oznacza to, ze cho¢ za-
danie to jest najwazniejsze, nie wyczerpuje
catego spektrum zadan tego samorzadu.
Obejmuje takze realizacje zadah w sferze

Zob. Z. Gilowska, J. Ptoskonka, S. Prutis, M. Stec, E. Wysocka, op.cit., s. 24 i n.

12 Zob. szerzej M. Stec: Ustrdj terytorialnej administracji publicznej w Polsce. Rola samorzadu terytorialnego:
gminy, powiatu i wojewddztwa oraz administracji rzadowej w nowoczesnym panstwie XXI w., [w:] Ustrdj
samorzadu terytorialnego w Polsce (Reforma Administracji Publicznej. Materiaty szkoleniowe), Warsza-
wa 1998, z. 2, s. 10 i n.; tak tez B. Dolnicki, op.cit., Warszawa 2012, s. 155 i n. oraz 284 i n.; zob. tez
M. Kulesza: Rozwdj regionalny. Zagadnienia instytucjonalne, ,Samorzad Terytorialny” nr 11,/2000.

B Jw.s. 11,

Tak P. Dobosz [w:] Komentarz do ustawy o samorzadzie wojewddztwa, pod red. P. Chmielnickiego,

Warszawa 2005, s. 107.

Zob. R. Cybulska [w:] Ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warsza-

wa 2012, s.128in.
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administracji §wiadczacej oraz wykony-
wania czynnosci administracyjnych o cha-
rakterze wladczym. Jednak nie ulega wat-
pliwosci, ze rozwéj regionu ma charakter
dominujacy, co prowadzi do konstatacji,
ze bez tego fundamentalnego komponen-
tu utworzenie samorzadu wojewddztwa
straciloby racje bytu. Po to bowiem, by
zarzadzac¢ instytucjami kultury (opera-
mi, filharmoniami), edukacyjnymi, stuzby
zdrowia (szpitalami specjalistycznymi), co
stanowi przejaw administracji Swiadczacej,
jak tezwydawac —w ograniczonym zakresie
—indywidualne akty administracyjne, nie
bytoby potrzebne, a wrecz byloby niera-
cjonalne budowanie , pelnowymiarowego”
samorzadu w najwiekszych jednostkach
podziatu terytorialnego paristwa'®. To od-
réznia wyraznie samorzad wojewddztwa
od samorzadu lokalnego, tak gminnego, jak
i powiatowego, dla ktérych pierwszorzed-
ne znaczenie ma realizacja zadafi naleza-
cych do sfery administraciji §wiadczacej
lub orzeczniczej. Mozna nawet pokusi¢
sie o stwierdzenie, ze natura dziatalnosci
samorzadu wojewddztwa blizsza jest cha-
rakterystyce dziatalnosci rzadu central-
nego jako stratega, planisty i generalnego
realizatora (oczywiscie w odniesieniu do
ksztaltowania wizji rozwoju kraju i prowa-
dzenia, w konsekwencji, okreslonej w tym
zakresie polityki) niz charakterowi aktyw-
nosci samorzadu lokalnego.
Ustawodawca byl w petni §wiadom
tej zupelnie odmiennej, w stosunku do

6 Tak M. Stec, op.cit., s. 11.

samorzadu lokalnego, roli samorzadu
wojewddztwa i dlatego juz w pierwotnie
uchwalonym tekécie ustawy do$¢ szeroko
potraktowat to konstytutywne dla tego
samorzadu zadanie, a w kolejnych nowe-
lizacjach tylko te regulacje pogtebial, po-
szerzal i rozwijat (tylko art. 11 byt zmie-
niany dziewieciokrotnie i powiekszyt sie
o kilka jednostek redakcyjnych — ustepéw
i punktéw).

2., Kreowanie rozwoju wojewédztwa”
jest pojeciem — z jednej strony — niedo-
okre§lonym, z drugiej — bardzo pojem-
nym. Dlatego w usw w sposéb bardzo
rozbudowany potraktowane zostalo to
zadanie. Normatywne ujecie ma wyja-
$ni¢, na czym polega natura tego zada-
nia, tak odmiennego od konstrukgji kla-
sycznych zadan administracji publiczne;j.
Charakteryzuje je wielopostaciowo$¢
dziatan, wieloetapowo$¢ i réznorodnos¢
stosowanych §rodkéw. Pierwszym, takze
w ujeciu chronologicznym (czemu daje
wyraz réwniez sekwencja uregulowania
ustawowego), przejawem realizacji tego
zadania jest obowiazek przygotowania
i przyjecia strategii rozwoju wojewddz-
twa (art. 11 ust. 1). To koncepcja rozwo-
ju dostosowana do konkretnego obszaru,
bedaca ciggiem dziatar zmierzajacych do
sformufowania celéw i srodkéw rozwoju
wojewddztwal’. Jest to kluczowy instru-
ment strategicznego zarzadzania rozwo-
jem wojewddztwa'®. Bez watpienia jest
to przede wszystkim ogromny wysitek

7 Tak formutuja istote strategii R. Cybulska, op.cit., s. 126, P. Dobosz, op.cit., s.107, H. lzdebski, op.cit.,

s. 176 i n., B. Dolnicki, op.cit., s. 160.

'8 Tak K. Wlazlak: Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 259.
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koncepcyjny, wymagajacy umiejetnego
zidentyfikowania i wykorzystania istnie-
jacych i potencjalnych zasobéw (w najszer-
szym tego stowa znaczeniu) wojewédztwa
oraz pozyskania ich z zewnatrz. Przepisy
tylko akcentuja — po pierwsze — najwaz-
niejsze cele, ktére musi ona uwzgledniac,
awsrdd nich —majace szczegdlne znaczenie
z punktu widzenia tematu tego artykutu
— pobudzanie aktywnosci gospodarcze;
(pkt 2) oraz podnoszenie konkurencyjnosci
iinnowacyjnoéci gospodarki wojewddztwa
(pkt 3), po drugie — koniecznos¢ powigza-
nia tych celéw z celami §redniookresowe;
strategii rozwoju kraju, krajowej strategii
rozwoju regionalnego, odpowiednich stra-
tegii ponadregionalnych, a takze z celami
i kierunkami koncepcji przestrzennego za-
gospodarowania kraju (art.11 ust. 1d usw),
co tylko potwierdza owe podobiefistwo
dziatania organéw centralnych i samorzadu
wojewddztwa, i — po trzecie — konieczne
elementy tredci strategii, w tym okresle-
nie strategicznych celéw polityki rozwoju
wojewddztwa (art. 11 ust. 1c usw).

3. Strategia rozwoju wojewddztwa (jako
wizja, a zarazem szczegllny dokument),
aby mogta zosta¢ zrealizowana, musi zostac
przelozona na jezyk konkretnej, prowadzo-
nej przez samorzad wojewddztwa polity-
ki rozwoju wojew6dztwa, o ktérej mowa
wart. 11 ust. 2 usw. Uniwersalna defini-
cja polityki rozwoju znajduje sie w art. 2
ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju'®. W odniesieniu do wojewddztwa
przez polityke rozwoju nalezy rozumiec
zespol wzajemnie powigzanych dziatan,

19 Ustawa z 6.12.2006 r. (j.t. DzU.2014.1649).
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podejmowanych i realizowanych w celu
zapewnienia trwalego i zréwnowazone-
g0 jego rozwoju, spdjnosci spolteczno-go-
spodarczej i przestrzennej, podnoszenia
konkurencyjnosci gospodarki regionu oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali
regionalnej. Prowadzenie polityki rozwo-
ju, tak jak kazdej innej polityki, wymaga
umiejetnego wykorzystania zestawu od-
powiednio dobranych, zréznicowanych
instrumentéw, ktérych zastosowanie przez
ich dysponentéw pozwala zbliza¢ sie do
osiggniecia zalozonego celu strategiczne-
go. Aby nie pojawily sie jakiekolwiek wat-
pliwosci, wymienia sie w tym przepisie
sfery szczegélnej odpowiedzialnosci sa-
morzadu wojewddztwa, wsrdd ktérych
juz w pierwszym punkcie (co dowodzi
tylko jego najwyzszego znaczenia) wska-
zana zostala sfera, ktérej istota polega na
tworzeniu warunkéw rozwoju gospodar-
czego, w tym kreowanie rynku pracy.
Bardzo klarownie mozna zatem ujac
sekwencje rozwiazaf normatywnych
i, w konsekwencii, ich uje¢ doktrynal-
nych, prowadzacych od sformutowania
misji przez okreslenie celéw strategicznych
o charakterze rozwojowym do przyjecia
wlasciwej dla wojewddztwa polityki regio-
nalnej, w szczeg6lnosci odnoszacej sie do
polityki rozwoju. Oczywiscie skuteczna
realizacja strategii rozwoju przez prowa-
dzenie odpowiedniej polityki regionalne;
wymaga wyposazenia jego operatora — sa-
morzadu wojewddztwa —w mozliwie jak
najszersze instrumentarium umozliwia-
jace zastosowanie zréznicowanych metod
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dziatania i oddziatywania na partneréw

i osoby trzecie. Trzeba tez wyraznie zda¢

sobie sprawe, ze w tej sferze tylko w nie-

wielkim zakresie bedzie mozliwe wykorzy-
stanie typowych instrumentéw o charak-
terze administracyjnoprawnym i wlasciwej

im, wladczej metody regulacji stosunkéw

prawnych.

4. W usw dobitnie pokazuije sie, ze opraco-

wanie i wdrazanie strategii rozwoju, a takze

prowadzenie polityki rozwoju, wymaga
stosowania:

* metody polegajacej na kooperacji samo-

rzadu wojewddztwa z innymi uczest-

nikami, takimi jak inne samorzady
wojewddztwa, samorzady zawodowe
igospodarcze, organy administracji rza-
dowej, organizacje pozarzadowe, a takze
organizacje miedzynarodowe i regiony

innych panstw (art. 12);

metody whasciwej dla prawa prywatnego,

z zalozenia opartej na réwnorzednosci

stron, pozwalajacej na korzystanie z kon-

strukcji prawnych wlasciwych dla tej
gatezi, czyli przede wszystkim umaéw,
ktérych twérczym zastosowaniem jest
umowa partnerstwa czy kontrakt tery-

torialny (art.11 ust. 3);

* metody odpowiedniego montazu, czyli
pozyskiwania i taczenia srodkéw finanso-
wych: publicznych i prywatnych (art. 11
ust. 2 pkt 3).

5. Ta ostatnia metoda, dotyczaca newral-

gicznej sfery realizacji strategii i polityki

regionalnej, jaka jest zabezpieczenie jak
najwyzszego pulapu ich finansowania, po-
kazuje, ze samorzad wojewédztwa staje

Mirostaw Stec, Marek Maczynski

sie aktywnym uczestnikiem rynku finan-
sowego, a przez swoje ustrojowe ,zako-
twiczenie” takze wiarygodnym partne-
rem réznorodnych operaciji finansowych.
I cho¢ sam bezposrednio, jako odrebna
osoba prawna, nie moze prowadzi¢ dzia-
Talnosci gospodarczej, to jednak wskazane
wyzej fundamentalne funkcje samorzadu
wojewddztwa powodujg, ze pozbawienie
go mozliwosci wykorzystania instrumen-
téw warunkujacych uczestnictwo na rynku
finansowym stanowitoby wrecz ,amputa-
cje” istotnych elementéw polskiego modelu
samorzadu wojewddztwa (o czym dalej).
6. Z powyzszych wywodéw mozna wy-
prowadzi¢ uzasadniony wniosek o dos¢
szerokim spektrum instrumentéw beda-
cych w dyspozycji samorzadu wojew6dz-
twa. Pierwsza kategoria to programy shu-
zace realizacji strategii rozwoju, okreslo-
ne w art. 11 ust. 3 usw, czyli programy
rozwoju, regionalne programy operacyj-
ne, programy stuzace realizacji umowy
partnerstwa. Sa to dokumenty planistycz-
ne o charakterze operacyjno-wdrozenio-
wym?, bedace podstawa finansowania
konkretnych, przyjetych do realizacji
projektéw. Druga stanowig klasyczne in-
strumenty prawa prywatnego, zwlaszcza
umowy. Niektdre z nich zostaty wskaza-
ne w tekstach normatywnych, co doty-
czy w szczegdlnosci tych, ktére nieznane
s3 takim regulacjom uniwersalnym, jak
Kodeks cywilny (k.c.) czy Kodeks spétek
handlowych (k.s.h.), czego szczegdlnym
przykladem jest wspomniany wyzej kon-
trakt terytorialny. Wiekszo$¢ dostepna jest

20 Zob. J. Gluminska-Pawlic [w:] Ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego,

Warszawa 2012, s. 129 i n.
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natomiast na zasadach ogélnych, co wigze
sie z konstytucyjnym przypisaniem samo-
rzadowi wojewddztwa (tak jak i pozosta-
tym jednostkom samorzadu terytorialnego
- JST) osobowosci prawnej, skutkujacej
pelnia mozliwosci korzystania z konstruk-
cji kontraktowych znanych prawu polskie-
mu (art. 165 ust. 1 Konstytucji). Wéréd
nich - najistotniejsze z punktu widzenia
tego artykulu — sa umowy tworzace nowe
podmioty prawa dzialajace w sferze go-
spodarczej przewidziane w k.s.h. S nimi
spotki prawa handlowego, a zwlaszcza spét-
ki kapitatowe: spétka z ograniczona od-
powiedzialnoscia (sp. z 0.0.) i spétka ak-
cyjna (sp. akc.). Ich wykorzystanie przez
samorzad wojewddztwa nie jest w zaden
sposéb limitowane w przepisach k.s.h.,
atakze wustawie o gospodarce komunal-
nej (dalej w skrécie: ,ugk”), ktérawart. 9
ust. 1 przewiduje, ze , jednostki samorza-
du terytorialnego moga tworzy¢ sp. z 0.0.
isp. akc., a takze przystepowac do takich
spétek”?!. Dokonujac wyktadni tego prze-
pisy, nalezy zauwazy¢, ze powinien on by¢
interpretowany w kontekscie art. 1 ust. 1
ugk, okreslajacego zakres przedmiotowy
tej ustawy. To oznacza, ze samorzad wo-
jewodztwa moze tworzy¢ takie spotki
w sferze gospodarki komunalnej, ktéra
w tym przepisie zostata zdefiniowana jako
,wykonywanie zadaA wlasnych w celu za-
spokojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej”.

panstwo i spoteczenstwo

7. Kreowanie rozwoju regionalnego jest
zadaniem wlasnym samorzadu wojewédz-
twa, a tym samym nalezacym do kate-
gorii zadan publicznych (art. 166 ust.1
Konstytucji)??. Wprawdzie w art. 11
iart. 14 nie wprowadzono tego okresle-
nia, nie ulega jednak watpliwosci i nie trze-
ba szerzej uzasadniac, ze zadania w nich
opisane maja taki charakter?>. Podobnie
nie wystepuje w usw termin ,zadania zle-
cone”, cho¢ taka kategoria zadan zostala
wprowadzona w jego miejsce przez uzy-
cie zwrotu ,zadania z zakresu admini-
stracji rzadowe;j” (art. 14 ust. 2), co tylko
potwierdza, ze pozostate zadania maja
status wlasnych. Realizacja tego zadania
stuzy zaspokojeniu zbiorowych, a wrecz
mozna stwierdzi¢ — powszechnych po-
trzeb, bo dotyczacych wszystkich czton-
kéw wspdlnoty samorzadowej. Rozwéj
regionu przynosi bowiem w efekcie pod-
niesienie jako$ci zycia zauwazalne przez
kazdego mieszkarica czy to w sferze go-
spodarczej przez wzrost liczby przedsie-
biorcéw i tym samym miejsc pracy, czy
w klasycznej sferze materialnej (przede
wszystkim techniczno-infrastrukturalnej)
badZ niematerialnej (m.in. w dziedzinie
kultury czy ochrony zdrowia). W kon-
kluzji nalezy stwierdzi¢, ze w zakresie
regulowanym przepisami ugk samorzad
wojewddztwa nie doznaje zadnych ogra-
niczed w postugiwaniu sie formami or-
ganizacyjnoprawnymi przewidzianymi

2! Szerzej C. Banasinski, M. Kulesza: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002, s. 11.

2 Zob. szerzej M. Szydto: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, Lex.

2 Tak m.in. P. Dobosz, op. cit., s. 133 i n.; P. Chmielnicki [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel:
Prawo samorzadu terytorialnego, Warszawa 2006, s. 110; H. lzdebski, op.cit., s. 175 i n.; B. Dolnicki,

op.cit., s. 284 i n.; M. Szydto, op.cit., Lex.
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w k.s.h.?*. Jedynie w art. 10 ust. 4 ugk
nastepuje odestanie do usw w zdaniu
méwiacym, ze ,poza sfera uzytecznosci
publicznej wojewddztwo moze tworzy¢
sp6tki prawa handlowego na zasadach
i w formach okreslonych w ustawie o sa-
morzadzie wojewddztwa”.

Pojecie uzytecznosci publicznej
a mozliwos$¢ korzystania
z instytuc;ji spotek handlowych

1. Przytoczony powyzej fragment art. 10
ust. 4 ugk uzasadnia zatem postawienie
pytania o dopuszczalno$é wykorzystania
konstrukeji spétek kapitatowych w celu
realizacji, wskazanego w powyzszych wy-
wodach, podstawowego zadania samorzadu
wojewddztwa. Dlaudzielenia odpowiedzi
niezbedne jest przeanalizowanie przepi-
séw usw, w szczegdlnosci art. 13, w kto-
rymust. 1 brzmi: \W sferze uzytecznosci
publicznej wojewddztwo moze tworzy¢
spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia,
sp6tki akcyjne lub spétdzielnie, a takze
moze przystepowac do takich spétek i sp6t-
dzielni”. To w jego brzmieniu upatruje sie
uzasadnienia stanowiska, ze dziatalnos¢
spoétek kapitatowych z udziatem samo-
rzadu wojewddztwa w obszarze rozwoju

wojewddztwa (okreslanych m.in. mianem
agencji rozwoju regionalnego, funduszy
poreczeniowych czy pozyczkowych) nie
ma charakteru uzyteczno$ci publicznej®.
Tym samym ich istnienie nie znajduje pod-
staw prawnych w obowigzujacych aktach
normatywnych. Uzasadnienie tego pogla-
du zawarte jest w stwierdzeniu, ze dla
objasnienia terminu ‘sfera uzytecznosci
publicznej’ (wobec braku jej zdefiniowa-
nia w usw) niezbedne jest odwolanie sie
doart. 1 ust. 2 ugk, zawierajacego nie tyle
definicje tego pojecia, co okreslenie celu
zadan o charakterze uzytecznosci publicz-
nej, ktérym jest ,biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych”. Interpretacja tego sformuto-
wania, ktdrej istota jest uznanie, ze zadania
okreslone w art. 11 usw nie mieszczg sie
w zakresie pojecia ‘uzyteczno$¢ publicz-
na’, a tym samym, ze dla ich realizacji nie
mozna tworzy¢ spétek prawa handlowego,
cho¢ wystepujaca w doktrynie?, w czedci
orzecznictwa sadéw administracyjnych?’
oraz w stanowiskach niektérych organéw
wladzy publicznej?®, nie znajduje uzasad-
nienia, tak przy zastosowaniu regut wy-
ktadni jezykowej i systemowej, jak i — co

2

i

Warto nadmieni¢, ze w art. 9 ust. 2 ugk przewiduje sie tez mozliwo$é skorzystania przez JST z dwdch
innych form organizacyjnoprawnych spotek przewidzianych w ksh, czyli spétki komandytowej i komandy-
towo-akceyjnej. Z konstrukcji tego przepisu nie wynika wszakze wniosek o zakazie stosowania trzeciej ze
spétek osobowych znanych ksh, tj. spétki jawnej. Jedyny wyjatek stanowi spotka partnerska, ktérej na
pewno zaden samorzad nie moze utworzy¢, a to ze wzgledu na jej konstrukcje ograniczajaca zakres zato-
zycieli do okreslonej kategorii 0séb fizycznych — zob. C. Banasinski, M. Kulesza, op.cit., s. 81.

Zob. H. Izdebski, op.cit., s. 166.

Takie jest, wydaje sie, stanowisko K. Bandarzewskiego [w:] Komentarz do ustawy o samorzadzie woje-
wédztwa, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2005, s. 127, gdzie pisze: ,zakres zadan uzytecznosci
publicznej zostat okreslony w art. 14 ust. 1 usw”.

21 Zob. m.in. wyrok NSA z 16.05.2006 r. (Il OSK 288/06), OwSS 2006, nr 4, poz. 108; wyrok WSA w Rze-
szowie z 8.03.2007 r. (I SA/Rz 647/06).

Zob. uchwate kolegium RIO w Warszawie z 2.08.2011 r., Lex 1726052.

2!
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obecnie, w kontekscie orzecznictwa TSUE
ma coraz istotniejsze znaczenie — regut
wyktadni celowosciowej (funkcjonalne;j)®.
2. Pierwsza plaszczyzna analizy — to sama
konstrukcjaart. 13 ust. 1 usw. Z jego brzmie-
nia, przy zastosowaniu regut logicznego roz-
bioru zdania, nie wynika, by samorzad nie
mégl tworzy¢ spétek kapitatowych poza
sfera uzytecznoéci publicznej. Sens tego
zdania sprowadza sie jedynie do potwier-
dzenia mozliwosci korzystania w tej sferze
z wymienionych rodzajéw spétek handlo-
wych, a nie do wprowadzenia zakazu ich
stosowania poza ta sfera. Na takiej samej
zasadzie skonstruowany zostal wspomniany
wyzejart. Qust. 1 iust. 2 ugk. Gdyby inten-
ja ustawodawcy bylo wprowadzenie takiego
zakazu, przepis ten powinien zacza¢ sie od
partykuly ,tylko”. Obowiazujace brzmie-
nie nie oznacza tez zakazu wykorzystania
w sferze uzytecznosci publicznej innych ro-
dzajéw spétek handlowych, w szczegélnosci
osobowych, co zreszta zostato w czesci (bo
bez uwzglednienia spétki jawnej) potwier-
dzone w przytoczonym wyzej art. 9 ust. 2
ugk (méwigcym o spétce komandytowe;
i komandytowo-akcyjnej). Uzasadniona jest
zatem konstatacja, ze tego typu konstruk-
cje zdaniowe sktadajace sie na jednostki
tekstu prawnego pozostaja bez znaczenia
normatywnego i sa przyktadem niepra-
widlowej techniki legislacyjnej. Jedynym
zatem sposobem obrony pogladu o nielegal-
noéci tworzenia spétek kapitatowych poza
sfera uzytecznodci publicznej jest taczne,

panstwo i spoteczenstwo

razem z ust. 2, interpretowanie tego arty-
kulu. W tym bowiem ustepie wskazuje sie
na przestanki przedmiotowo-celowosciowe
uzasadniajace tworzenie takich spétek poza
ta sferg, a zatem ogranicza sie mozliwo$¢
ich wykorzystywania. I jedynie przez do$¢
ulomne zastosowanie reguly interpretacyj-
nej a contrario mozna doj$¢ do wniosku, ze
ust. 1 ogranicza stosowanie spétek kapitato-
wych tylko do sfery uzytecznosci publiczne;.
3.Jednak zasadniczym argumentem za
daleko ograniczong stosowalnoscia spotek
kapitatowych przez samorzad wojewddz-
twa jest zakres znaczeniowy terminu ‘uzy-
teczno$é¢ publiczna’. Pojawil sie on po raz
pierwszy w pierwotnej wersji usg, w jej
art. 9 ust. 2, brzmigcym wtedy: ,Gmina
orazinna komunalna osoba prawna moze
prowadzi¢ dziatalnos$¢ gospodarczy wy-
kraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej, jezeli wymaga-
ja tego potrzeby spoteczne”. Blizej jednak
nie sprecyzowano, jakie zadania maja taki
charakter. Niedlugo pézniej pojawit sie on
w nowelizacji z 1991 r. ustawy o przedsie-
biorstwach pafistwowych®® (wciaz obowia-
zujgcej w tej wersji; dalej w skrdcie: ,upp”)
w art. 6 ust. 1 jako nazwa pewnej kate-
gorii przedsiebiorstw, ktérych celem jest
przede wszystkim biezace i nieprzerwane
zaspokajanie potrzeb ludnosci przez pro-
dukcje lub $wiadczenie ustug, przy czym
po raz pierwszy ustawodawca wyliczyt
przyktadowe sfery, ktére maja taki cha-
rakter: inzynieria sanitarna (dostarczanie

29 Zob. zwtaszcza wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 19.11.2009 r., C-402/07 Sturge-
on v. Condor oraz Bock i Lepuschitz v. Air France, z glosa M. Steca [w:] ,Europejski Przeglad Sadowy”

nr2/2011, s. 40.
30 Ustawa z 25.09.1981 r. (j.t. DzU.2013.1384).
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wody i odprowadzanie $ciekéw), zaopa-
trzenie w energie cieplng, zarzad terenami
zielonymi, komunikacja miejska.
Kolejnym aktem postugujacym sie tym
okredleniem jest ugk, w ktérej wart. 1 ust. 2
stwierdza sie, ze ,Gospodarka komunalna
obejmuje w szczegdlnosci zadania o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej, ktérych
celem jest biezace i nieprzerwane zaspoka-
janie zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze
$wiadczenia uslug powszechnie dostep-
nych”. Zatem w ugk jedynie przeredago-
wano nieco fragment z upp, nie wskazujac
wszakze, jakie konkretnie sfery wchodza
w zakres okreélenia ,uzyteczno$¢ publicz-
na”. Mozna zatem zasadnie stwierdzi¢, ze
do tego momentu dla sektora komunalnego
(wbwczas ograniczonego do gminy) punk-
tem odniesienia byt przepis upp, skonstru-
owany w zupelnie odmiennym celu (wy-
dzielenia kategorii przedsiebiorstw o szcze-
gblnym statusie). Dopiero w nowelizacji
usg zawartej w ugk (art. 24), czyli sprzed
drugiego etapu reformy ustroju terytorial-
nego, dodano przepis art. Y ust. 4, w ktérym
stwierdzono, ze ,Zadaniami uzyteczno$ci
publicznej, w rozumieniu ustawy, sa zada-
nia wlasne gminy, okreslone wart. 7 ust. 1,
ktérych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno-
$ci w drodze $wiadczenia ushug powszech-
nie dostepnych”. Jak skomentowa¢ przy-
czyne i cel wprowadzenia tego przepisu?
Racjonalna odpowiedz jest nastepujaca.
Ustawodawca uznat, ze z samego okresle-
nia w art. 1. ust. 2 ugk pewnych cech cha-
rakteryzujacych uzyteczno$¢ publiczng”

i z unormowania upp (bardzo wasko uj-
mujacego zakres tych zadan) nie mozna
wyprowadzi¢ wniosku, jakie konkretne
zadania maja taki charakter i wobec tego,
dla unikniecia watpliwosci, dodat powyzszy
przepis, w ktérym jednoznacznie odwotat
sie do zakresu zadari wlasnych gminy, do-
dajac passus, ktérego sensem jest wprowa-
dzenie kryterium (celu tych zadafi), ktére
w zalozeniu powinno prowadzi¢ do wyeli-
minowaniazlisty zadafizart. 7 ust. 1 tych,
ktére temu celowi nie stuza. Jezeli jednak
przyjrze¢ sie blizej temu zestawowi zadan,
to okazuje sie, ze w zdecydowanej wiek-
szo$ci (poza dwoma, trzema, jak zwlaszcza
wsp6tpraca ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych pafstw) maja one
charakter uzytecznosci publicznej. Kazde
bowiem z tych zadan polega na zaspokajaniu
okreslonych zbiorowych potrzeb mieszkan-
cow przez §wiadczenie réznego typu ustug
powszechnie dostepnych. Odpowiednika
powyzszego przepisu (art. 9 ust. 4 ugk) nie
odnajdzie sie ani w usp ani w usw. Takie
unormowanie stanowi wszakze istotna
wskazéwke, gdzie nalezy szuka¢ odpowiedzi
na pytanie o zakres pojecia ‘uzytecznos¢
publiczna’. Jedno nie ulega watpliwosci —nie
wystarcza i nie jest systemowo zasadne po-
stuzenie sie zakresem znaczeniowym tego
pojecia wystepujacym w upp.

4. Poniewaz, jak wyzej powiedziano, wusw
nie wprowadzono blizszego okreslenia
,2uzytecznosci publicznej”, w doktrynie
szeroko reprezentowany jest poglad o ko-
nieczno$ci odwotania sie do cytowanego
wyzej art. 1 ust. 2 ugk®'. Dokonujac jego

3 Tak m.in. Z. Leonski, op.cit., s. 39 i n.; J. Jagoda [w:] Ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Komentarz,
pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2012, s. 143 i n.; K. Bandarzewski, op.cit., s. 127.
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egzegezy, autorzy siegaja do interpretacji
tego okreslenia dokonywanej przed kil-
kudziesi¢ciu laty w zupetnie innych wa-
runkach spoteczno-politycznych, przywo-
tujac poglady wypowiedziane w zwiazku
zuchwaleniem upp?¥, i stwierdzaja mie-
dzy innymi, ze charakter uzytecznosci pu-
blicznej wolno przypisac tylko potrzebom
spofecznym, , ktére w danych warunkach
cywilizacyjno-kulturowych i spoteczno-
-gospodarczych sa potrzebami elementar-
nymi, cow rezultacie oznacza, ze kazdemu
czlonkowi danej zbiorowosci spolecznej
(wspélnoty samorzadowej) powinno sie
stworzy¢ stosowne warunki umozliwiaja-
ce zaspokajanie tych potrzeb”33. Potrzeby
o takim charakterze s3 to ,potrzeby abso-
lutne, odczuwane bez wzgledu na sytuacje
spoteczna w jakiej znajduje sie cztowiek.
Zaspokojenie tych potrzeb umozliwia czlo-
wiekowi dopiero podjecie jego spotecznych
funkcji. Jest to wiec obiektywny warunek
zaspokojenia aspiracji zwiazanych zuczest-
nictwem w zyciu zbiorowym i rozwojem
osobowosci. Minimalny, historycznie uwa-
runkowany poziom zaspokojenia tych po-
trzeb w skali spolecznej jest warunkiem
funkcjonowania struktur gospodarczych
i pafistwowych”3*. Maja one ,charakter
podstawowy i wystepuja powszechnie,
wymagaja niezawodnego i bezwzglednego
zaspokajania w skali spotecznej. Ich za-
spokojenie jest nieodzownym warunkiem

52 Zob. zwtaszcza M. Szydto, op.cit., Lex.
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normalnego bytowania ludnosci oraz
prowadzenia dziatalnoéci gospodarczej,
zwlaszcza w wiekszych skupiskach ludz-
kich”®.

Z kolei wykonywanie zadan o tym cha-
rakterze polega na bezposrednim —w spo-
s6b biezacy i nieprzerwany — §wiadcze-
niu ustug zaspokajajacych te szczegdlne
potrzeby, ktére s3 artykutowane przez
samorzadowa spoleczno$¢. Jednak wy-
konywanie omawianych tutaj zadan,
chociaz moze polega¢ na bezposrednim
dostarczaniu ustug przez podmioty ob-
cigzone tymizadaniami, moze tez polega¢
na organizowaniu tych ustug, a wiec na
kreowaniu stosownych warunkéw (eko-
nomicznych, finansowych, technicznych,
organizacyjnych) umozliwiajacych ich
$wiadczenie przez nie tylko same JST, ale
réwniez inne podmioty mieszczace sie
w podmiotowym zakresie pojecia ‘gospo-
darka komunalna”®. Uslugi te powinny
by¢ ,powszechnie dostepne”, co moze
oznacza¢ albo ich niewykluczalny cha-
rakter, czyli w praktyce petna dostepnosé¢
dla kazdego, kto chce z nich skorzysta¢
(publiczne dobra ogélnodostepne), albo
ograniczono$¢ spowodowang koniecz-
noScig spelnienia okreslonych, prawem
przewidzianych warunkéw?”. W przepisie
tym pojawia sie tez zlozenie ,zbiorowe
potrzeby ludnosci”. Pozostawimy bez
komentarza niepasujace w tym miejscu

33 A. Wasilewski: Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej w $wietle prawa polskiego, PUG nr 1-2/1982, s. 12.

34 S. Piatek: Przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej jako instytucja gospodarcza, Warszawa 1986, s. 65.

35 Z. Dziembowski: Problemy gospodarki finansowej komunalnych zaktadéw uzytecznosci publicznej,
»Samorzad Terytorialny” nr 5/1994, s. 52.

36 Tak M. Szydto, op.cit., Lex.

37 Tamze.
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stowo ,ludnos¢” (w ogdle niewystepuja-
ce w terminologii samorzadowej), przej-
dziemy natomiast do interpretacji pozo-
stalych dwéch wyrazéw. W literaturze
zauwaza sie, ze zaspokajanie potrzeb od-
czuwanych przez calg zbiorowa wspdlno-
te samorzadowg, a wiec przez calos¢ tej
spolecznosci, czyli ,przez wielu, przez
zbiorowo$¢”, oznacza réwniez zaspokaja-
nie indywidualnych potrzeb poszczegél-
nych czlonkéw wspélnoty samorzadowe;.
Tym samym zaspokajanie indywidualnych
potrzeb poszczegdlnych czlonkéw wspdl-
noty samorzadowej jest jedna z potrzeb
zbiorowych odczuwanych przez calg sa-
morzadowa spolecznos$¢, zas zaspokajanie
indywidualnych potrzeb poszczegdlnych
mieszkaicow przez JST oznacza réw-
noczesne zaspokojenie potrzeb zbioro-
wych tychze mieszkafic6w?s. W przy-
padku ustug o charakterze uzytecznosci
publicznej dos¢ czesto mozna sie tez spo-
tka¢ z twierdzeniem, ze ich §wiadcze-
nie nie jest dziatalno$cig nastawiong na
osigganie zyskéw™’. To stanowisko jest
jednak poddawane krytyce ze wzgledu
na niemozno$¢ uznania, w konsekwen-
cji, podmiotéw swiadczacych ustugi
w sferze uzytecznosci publicznosci za
przedsiebiorcéw w rozumieniu ustawy
o swobodzie dziatalno$ci gospodarcze;j,
ktéraw art. 4 ust. 1 przesadza zarobkowy
charakter dziatalno$ci gospodarczej*.
To syntetyczne i skrétowe, z koniecz-
nosci, przedstawienie samego tylko opisu

% Tamze.

uzytych okresleri pokazuje, ze ich auto-
rzy, starajac sie jak najbardziej sprecyzo-
wac i ukonkretni¢ ogélne sformutowania
ustawowe, podazaja droga wyznaczona
wyktadnia przepiséw upp, a po 1990 r.,
po powstaniu samorzadu gminnego, ana-
lizuja to pojecie, jak gdyby wystepowat
tylko ten szczebel samorzadu (przeciez
ugk tez zostata uchwalona, gdy istniat je-
dynie ten samorzad). Sprowadzaja zatem
znaczenie pojecia ‘uzyteczno$¢ publiczna’
do absolutnego minimum (w zasadzie ta-
kiego, jakie zawarte zostatlo wart. 6 ust. 1
upp), czego dowodem jest miedzy inny-
mi poglad E. Wojciechowskiego, ktéry
stwierdza: ,Mdwiac o ustugach uzytecz-
nosci publicznej, nalezaloby jeszcze dodac,
ze w sensie przedmiotowym ustugi te
moga by¢ podzielone na te wystepujace
w dziedzinie infrastruktury technicznej
(np. dostarczanie wody i odprowadza-
nie $ciekéw, dostarczanie energii elek-
trycznej, gazu ziemnego i ciepta, ushugi
transportu zbiorowego, oczyszczanie i od-
wadnianie miast, utrzymanie cmentarzy
komunalnych, utrzymanie zieleni miej-
skiej, organizacja o$wietlenia ulicznego
i sygnalizacji $wietlnej) oraz te wystepu-
jace w sferze infrastruktury spotecznej
(np. pomoc spoteczna, opieka zdrowotna,
edukacjaio$wiata publiczna, prowadze-
nie bibliotek). Infrastruktura techniczna
oraz infrastruktura spoteczna s3 zatem
— w sensie przedmiotowym — dwiema
podstawowymi dziedzinami, w obrebie

% C. Kosikowski: Dziatalno$¢ gospodarcza gmin, Biatystok 1992, s. 15.
4 Tak M. Szydto, op.cit., Lex; S. Dudzik: Dziatalnos¢ gospodarcza samorzadu terytorialnego, Krakéw 1998,

s.2901in.
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ktérych wystepuja ustugi o charakterze
uzytecznosci publicznej™!.

Powyzsza wyktadnia, o ile mogta by¢
jeszcze akceptowana po wprowadzeniu
samorzadu gminnego, o tyle po 1998 r.
i ustanowieniu samorzadu wojewddztwa
ma charakter wyktadni zawezajacej, nie-
uwzgledniajacej dokonanej wéwczas funda-
mentalnej reformy samorzadu, w szczegdl-
nosci polegajacej na utworzeniu samorzadu
wojewddztwa o zasadniczo innej misji i za-
daniach w stosunku do samorzadu lokal-
nego (o czym wyzej — w pkt 4 nas. 125)*.
Nie mozna sie zatem zgodzi¢ z mechanicz-
nie przeprowadzonym zabiegiem przenie-
sienia sposobu interpretacji pojecia ‘uzy-
teczno$¢ publiczna’ z putapu gminnego na
poziom wojewddztwa, prowadzacym do
ograniczenia swobody tegoz samorzadu
w wykorzystywaniu mozliwego i dostep-
nego instrumentarium prawnego przy
realizowaniu spoczywajacych na nim co-
raz wickszych i trudniejszych (zwtaszcza
w relacji do tych typowych zadaf z zakresu
uzytecznosci publicznej) zadad publicznych.
Co wiecej, obecnie to restrykcyjne podej-
$cie do wyktadni tego pojecia staje sie ana-
chroniczne takze w relacji do samorzadu
gminnego, coraz wyrazniej zaangazowanego
w prowadzenie polityki rozwoju gminy,

panstwo i spoteczenstwo

anie tylko wrealizacje ,tradycyjnych” zadan
uzytecznosci publicznej.

5. Uzasadnienie bezzasadnosci powyzszego
stanowiska nalezy rozpocza¢ od uznania za
trafne innego, niz reprezentowane przez
przedstawicieli stanowiska restrykcyjnego,
podejscia do kwestii charakteru wyktadni
tych przepiséw. Otéz interpretacja poje-
cia ‘uzytecznos¢ publiczna’ powinna mie¢
charakter rozszerzajacy (a nie zawezaja-
cy). Potwierdza to jednoznacznie Trybunat
Konstytucyjny (TK), ktéry kwestig za-
kresu znaczeniowego tego pojecia zajat sie
w uchwale z 12 marca 1997 r. (sygn. akt
W.8/96)*, wydanej w ramach przystugu-
jacej wéwczas Trybunatowi kompetencji
do ustalania powszechnie obowiazujacej
wyktadni przepiséw prawnych. I cho¢
w tym orzeczeniu chodzilo o przepis wtedy
obowigzujacej ustawy o zamdéwieniach
publicznych (w ktérej tez nie dokonano
ustalenia zawarto$ci znaczeniowej tego
pojecia), to jednak przesadzenia i ustalenia
poczynione przez TK maja znaczenie uni-
wersalne i w sposéb istotny powinny od-
dziatywac na kierunek przyjmowanej wy-
ktadni przepiséw. Tou Prezesa NIK —jako
zadajacego pytanie Trybunatowi— pojawita
sie watpliwos¢, jak nalezy interpretowad
omawiane, niedookre$lone prawnie*,

4“1 E. Wojciechowski: Samorzad terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997, s. 22.
Podobnie K. Byjoch, S. Redet: Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 25-26; M. Batdyga:
Gospodarka komunalna. Aspekty prawne, Ostroteka 2004, s. 21.

Podobny punkt widzenia przedstawiata juz w 2000 r. W. Sokolewicz: Komentarz do ustawy o samorzadzie
wojewddztwa, Warszawa, s. 19.

Uchwata TK z 12.03.1997 (sygn. akt W.8/96) w sprawie ustalenia powszechnie obowigzujacej wyktadni
art. 2 pkt 7 i art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z 10.06.1994 r. o zamdwieniach publicznych, OTK 1997, nr 1, poz. 15.
Trybunat Konstytucyjny zwrdcit na to uwage juz w uchwale z 27.09.1994 r. (sygn. akt W.10/93) w spra-
wie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 85 i art. 87 ustawy z 8.08.1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (OTK 1986-1995/t5/1994/cz2/46), jednak nie rozwinat szerzej tej kwestii.
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pojecie w kontekscie zakresu podmioto-
wego stosowania tamtej ustawy, ktéramo-
wita o wykonywaniu zadafi o charakterze
uzytecznos$ci publicznej przez pafistwo-
we i komunalne jednostki organizacyijne.
Trybunat zajat w tej kwestii jednoznaczne
stanowisko stwierdzajac, ze ,zadania [...]
majace charakter <uzyteczno$ci publicz-
nej> nalezy rozumie¢ mozliwie najszerzej
iwydaje sie, ze winny one by¢ utozsamiane
z zadaniami publicznymi, ktérych reali-
zacja cigzy na administracji rzadowej i sa-
morzadowe;j”. Realizujg je jednostki orga-
nizacyjne utworzone w celu wykonywania
zadati zzakresu administracji publiczne;j,
Lktérych celem jest zaspokajanie potrzeb
zbiorowych spoteczenistwa o charakterze
0g6lnym, nalezacych do zadan publicznych,
a ktérych dziatalno$¢ nie jest nastawiona
na maksymalizacje zysku™.

Nalezy tez zauwazy¢, ze powszechnie
obowigzujaca wyktadnia dokonana zostata
przez TK 12 marca 1997 r., czyli w blisko
trzy miesigce po uchwaleniu ugk, w ktérej
tekscie znalazt sie art. 1 ust. 2 w brzmie-
niu do dzi§ obowigzujacym. Nie ma zatem
watpliwosci, ze stosowanie tej wyktadni
jest w petni zasadne takze do tego arty-
kutu, ktérego tres¢ pelny sktad Trybunatu
brat pod uwage przy jej przyjmowaniu.
6. Powyzsze wywody wykazaty, na jak wat-
pliwej argumentacji oparty jest poglad o ko-
niecznodci restrykcyjnego rozumienia poje-
cia ‘uzytecznosci publicznej’ w stosunku do
JST, zwhaszcza w odniesieniu do tworzenia
spolek prawa handlowego, co w szczegdl-
nosci dotyczy samorzadu wojewédztwa.

% Zob. S. Dudzik, op.cit., s. 271 in.
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Dlatego w celu ustalenia dopuszczalnego
zakresu stosowania w chwili obecnej tej
konstrukcji prawnej przez samorzad wo-
jewédztwa nalezy najpierw ustali¢, jakie
zadania tego samorzadu maja charakter
uzyteczno$ci publicznej, a nastepnie — czy
stosowane przezefi instrumenty, czyli po-
wolywane do zycia spétki handlowe, w swej
dziatalnosci opisanej w podstawowych ich
dokumentach te zadania realizuja.

7. Jak powiedziano wyzej, w usw nie wska-
zano wyraznie, ktére zadania publiczne sa-
morzadu maja charakter uzytecznosci pu-
blicznej. Jakie byly przyczyny tego braku,
trudno dociec. Warto jednak zaznaczy¢, ze
w przedlozeniu rzadowym przepisu art. 13
w omawianym brzmieniu nie bylo, a tym
samym nie wystepowata potrzeba zasta-
nawiania sie nad zakresem tego pojecia.
Przy wykfadnizatem art. 13 ust. 1 w pelni
zasadne jest postuzenie sie metoda zasto-
sowang przez ustawodawce wart. 9 ust. 4
usg (0 czym wyzej byta mowa), prowadzaca
douznania, ze takimi zadaniami sa zadania
wlasne samorzadu wojewddztwa okre-
§lone we wlasciwych przepisach ustawy,
majace na celu zaspokajanie zbiorowych
potrzeb mieszkafncéw przez §wiadczenie
powszechnie dostepnych ustug. Z rozwa-
zanh zawartych wyzej (w pkt 1, s. 125-126)
jednoznacznie wynika, ze fundamentalne
zadanie wlasne samorzadu wojewddztwa,
czyli kreowanie rozwoju regionalnego przez
stworzenie strategii rozwoju wojewddz-
twa i prowadzenie w celu jej wykonania
okreslonej polityki jego rozwoju (art. 11)
jest zasadniczym i najbardziej ogélnie
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sformutowanym zadaniem o charakte-
rze uzytecznosci publicznej, gdyz jego
realizacja prowadzi do zaspokojenia naj-
bardziej ogdlnie i syntetycznie sformutowa-
nej potrzeby spolecznosci wojewddzkiej,
czyli umozliwienia lepszego i godniejsze-
go zycia w warunkach odpowiadajacych
rozwinietemu pafstwu europejskiemu
XXI wieku. Réwnoczeénie wykonanie
tego zadania w sposéb skuteczny stanowi
niezbedng przestanke satysfakcjonujacej
mieszkancéw realizacji zadan w poszcze-
gblnych sferach zycia spotecznego, co do
ktérych nie ma watpliwosci, ze mieszcza
sie w dotychczasowym, zawezonym poje-
ciu ‘uzytecznosci publicznej’ i s3 zawarte
w przyktadowym wyliczeniu w art. 14 usw.
Przeciezbez odpowiedniego ujecia w stra-
tegii i bez poprowadzenia skutecznej poli-
tyki regionalnej przy uzyciu ré6znorodnego
instrumentarium (takze przez tworzenie
odpowiednich struktur, w tym spélek)
nie powstana nowe drogi wojewddzkie,
szlaki komunikacyjne szynowe (np. koleje
metropolitalne), obiekty infrastruktury
technicznej (np. w sferze ochrony srodo-
wiska, zabezpieczenia przed kryzysami
spowodowanymi sitami natury, zwlaszcza
powodziami) i spotecznej (np. budynki
uzytecznoéci publicznej w sferze kultury
— opery, filharmonie czy stuzby zdrowia -
szpitale). A czy nie jest wrecz elementarna
potrzeba o powszechnym zasiegu znale-
zienie wlasciwej, odpowiadajacej kwali-
fikacjom i aspiracjom pracy, na ktéra to
potrzebe samorzad wojewddztwa ma od-
powiedzie¢ przez kreowanie rynku pracy
(element polityki rozwoju —art. 11 ust. 2
pkt 1), zapobieganie bezrobociu i akty-
wizacje lokalnego [lapsus ustawodawcy,
powinno by¢: regionalnego - M.S., M.M.]

- 137 -

panstwo i spoteczenstwo

rynku pracy (zadania samorzadu —art. 14
ust. 1 pkt 15)? Najlepszym sposobem na
zaspokojenie tej potrzeby jest aktywna
dziatalno$¢ samorzadu w sferze tworze-
nia warunkéw rozwoju gospodarczego,
czego istotnymi elementami jest wspie-
ranie przedsiebiorczodci (zwlaszcza matych
i $rednich przedsiebiorcéw), jak i zache-
canie wiekszych firm do inwestowania
w wojewddztwie. Czy tego typu aktyw-
nos$¢ w sposéb najbardziej organiczny nie
jest uzyteczna publicznie? Jakie argumenty
miatyby uzasadnia¢ stanowisko, ze dzia-
talnos¢ polegajaca na zarzadzaniu na przy-
ktad drogami publicznymi czy obiektami
uzytecznosci publicznej, jako mieszcza-
ca sie w sferze  klasycznej” uzytecznosci
publicznej, moze by¢ prowadzona w for-
mie sp6tki, zas dziatalnos¢, ktérej istoty
jest szeroko rozumiane przygotowanie
budowy nowej drogi czy takiego obiektu
juz nie? Zwlaszcza ze to przygotowanie
jest duzo bardziej skomplikowane
i wymaga zastosowania bardzo rézno-
rodnych mechanizméw, w tym in-
strumentarium w sferze finansowej
(m.in. przez pozyskiwanie funduszy
na realizacje tego zadania). A forma
spolki jest, co powszechnie wiadomo,
bardzo uzytecznym instrumentem przy
prowadzeniu tego typu dziatalnosci.
Przeciez zupelnie nieprzydatny w takich
sytuacjach, i chyba nie trzeba tego szerzej
uzasadnia¢, bytby samorzadowy zaktad
budzetowy (art. 2 ugk) czy swoisty
outsourcing, czyli zlecanie na zewnatrz
w drodze kontraktu wykonywania tych
zadafi (art. 3 ust. 1 ugk).

8. Na rzecz wyzej przedstawionego sta-
nowiska dziata tez argument natury sys-
temowej. Ot6z usw zostata uchwalona
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5 czerwca 1998 r. Dla jej wejscia w zycie
i wdrozenia (tak jak w stosunku do cate;
reformy ustrojowo-terytorialnej) niezbed-
ne bylo przygotowanie i uchwalenie w paz-
dzierniku tegoz roku ustawy, ktéra zostata
nazwana - Przepisy wprowadzajace usta-
wy reformujace administracje publiczna*.
Trudno sobie wyobrazi¢, zeby autorzy pro-
jektu, jak i sam ustawodawca, nie znali,
i to dobrze, usw. Zdecydowat jednak za-
wrze¢ w niej art. 69 ust. 1 pkt 1 wbrzmie-
niu (nadanym w nowelizacji z 2000 r.,
uécislajacym dotychczasowy tekst, a nie
merytorycznie zmieniajgcym go): ,, Minister
wlasciwy do spraw Skarbu Pafistwa prze-
kaze samorzadom wojewédztw nieodptat-
nie wlasnos¢ akgji i udzialéw nalezacych
do Skarbu Pafistwa w agencjach wtasci-
wych w sprawach rozwoju regionalnego,
ktérych siedziby znajduja sie na obszarze
wojewddztwa”. Z przepisu tego jednoznacz-
nie wynika, ze MSP jest zobowigzany do
przekazania, czyli — zgodnie z terminolo-
gia k.s.h. — do nieodptatnego zbycia (prze-
niesienia wtasnosci) nalezacych do Skarbu
Paristwa akcji lub udziatéw wistniejacych
agencjach zwigzanych z rozwojem regional-
nym (bedacych spétkami kapitatowymi)
na rzecz wlasciwego terytorialnie samo-
rzadu wojewddztwa. To oznacza, ze racjo-
nalny ustawodawca uznaje — po pierwsze
- za zasadne, a wrecz konieczne i zgodne
z obowiazujacym prawem (w przeciwnym
razie proponowatby przeciez zmiane od-
powiednich przepiséw usw) uczestnictwo
samorzadu wojewédztwa w roli wspdlnika
w takich spétkach i w konsekwenciji — po

46 Ustawa z 13.10.1998 r. (DzU.1998.133.872, ze zm.).
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drugie — ze dziatalnos¢ tego typu spétek
miesci sie w sferze uzytecznosci publicznej.
Agencje te od poczatku swego istnienia,
co znajdowato potwierdzenie wich aktach
zatozycielskich i podstawowych dokumen-
tach, nie ograniczaly bowiem swojej dzia-
Talno$ci wylacznie do zakresu, jaki zostat
przewidziany w ust. 2 art. 13 usw.

Co wiecej, we wspomnianej wyzej no-
welizacji art. 69 ustawy Przepisy wpro-
wadzajace ustawy reformujace admini-
stracje publiczng, dokonanej w 2000 r.
poszerzono krag JST, ktérym MSP jest
obowiazany przekaza¢ wlasnos¢ akeji lub
udziatéw w agencjach rozwoju o charak-
terze lokalnym, o samorzad powiatowy.
A przeciez samorzad ten nie moze prowa-
dzi¢ jakiejkolwiek dziatalnosci gospodar-
czej wykraczajacej poza zadania uzytecz-
nosci publicznej (art. 6 ust. 2 usp). Tym
samym ustawodawca uznal, ze dziatalnos¢
tego typu spotek, takze na szczeblu powia-
tu, miesci sie w tej sferze.

Przyjecie przez ustawodawce prawa
samorzadu wojewddztwa (i powiatu) do
objecia akcji lub udziatéw w juz istnieja-
cych spétkach oznacza, ze zgodnie z zasa-
da swobody kontraktowania, samorzady
te maja takze prawo do tworzenia takich
spolek, czyli spétek, ktorych zadania beda
sie miesci¢ w sferze rozwoju regionalnego
lub lokalnego i beda stuzy¢ realizacji stra-
tegii rozwoju i polityki regionalne;j.

9. W konkluzji tego fragmentu nalezy
zatem stwierdzi¢, ze — stosujac w petni
uprawniong metode rozszerzajacej wy-
ktadni przepiséw méwiacych o zadaniach
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o charakterze uzytecznosci publiczne;j,
przy zastosowaniu takze elementéw wy-
ktadni systemowej i funkcjonalnej od-
wolujacej sie do fundamentalnego celu
istnienia samorzadu wojewddztwa oraz
zasadniczych jego funkcji — zadania tego
samorzadu okres$lone wart. 11 usw miesz-
cza sie w sferze uzytecznosci publicznej
i tym samym dla ich wykonania moze on
postugiwac sie formga organizacyjno-praw-
na sp6tki prawa handlowego, a w szcze-
gblnosci spétkami kapitatlowymi, to jest
spotkami z o.0. i spétkami akcyjnymi.

Spétki prawa handlowego
jako instrument polityki rozwoju

1. Zaprezentowane powyzej generalne sta-
nowisko w sprawie dopuszczalnosci stoso-
wania konstrukgji spétki kapitatowej przez
samorzad wojewddztwa w sferze kreowania
rozwoju regionalnego powinno zostac skon-
frontowane i potwierdzone przez analize
konkretnie dziatajacych spétek. Chodzi
o analize pod katem, czy ich dziatalnos¢
wskazana w podstawowych aktach zato-
zycielskich odpowiada wymogom, ktére
zostaly sformutowane jako cechy mieszcza-
ce sie w wyzej przedstawionym, szerszym
rozumieniu pojecia ‘uzyteczno$¢ publiczna’.

panstwo i spoteczenstwo

Dziatalnos$¢ samorzadéw wojewddztw
od samego poczatku ich istnienia pokazu-
je, ze konstrukcja spétki kapitatowej jest
powszechnie wykorzystywana jako jeden
znajwazniejszych instrumentéw o charak-
terze organizacyjnym shuzacych realizacji
zadan samorzadu w sferze rozwoju regionu®’.
W zasadzie kazde wojewddztwo takie spotki
powolato do zycia albo do nich przystapito.
Byto to wynikiem $wiadomych decyzji orga-
néw samorzadu wojewddztwa, wspieranych
wszakze przez Rzad RP, ktéry w kilku waz-
nych dokumentach programowych bardzo
wyraznie uznawal tego typu instytucje za
bardzo istotny czynnik pobudzajacy aktyw-
no$¢ §rodowisk regionalnych i lokalnych?®.
2. W praktyce dzialania samorzadéw woje-
woédztw wyksztalcity sie trzy najistotniej-
sze kategorie spétek. Pierwsza znich tworza
spolki zwane agencjami rozwoju regional-
nego, dziatajace w przewazajacej wiek-
szo$ci wojewddztw, najczesciej w formie
spotek akcyinych, aich terytorialna wiasci-
wos¢ generalnie pokrywa sie z wlasciwoscia
tworzacych je samorzadéw, ktére s3 zwy-
kle wiekszosciowymi akcjonariuszami®.
Stanowig one najstarsza forme o naj-
szerszym zakresie dziatania. Ich aktyw-
no$¢ polega na inicjowaniu, wspieraniu

47 Przeglad réznego rodzaju form organizacyjnoprawnych wspierania przez samorzad terytorialny rozwoju
regionalnego i lokalnego zob. A. Grycuk, P. Russel: Zaangazowanie jednostek samorzadu terytorialnego
w Polsce w tworzenie instytucji wspierajacych przedsiebiorczo$é, Studia BAS nr 1(37)/2014, s. 65 i n.,
a takze E. Markowska-Bzducha: Rola samorzadu terytorialnego we wspieraniu lokalnej przedsiebiorczo-
Sci, ,Finanse Komunalne” nr 9/2013,s. 5 i n.

4 Zob. np. rzadowy program ,Kapitat dla przedsiebiorczych”, opracowany w Ministerstwie Gospodarki

w 2002 r., czy przygotowane przez Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej w 2003 r. ,Zasady

funkcjonowania funduszy poreczeniowych i pozyczkowych”.

Takim przyktadami sa m.in. Agencja Rozwoju Regionalnego w Zielonej Gérze (dla woj. lubuskiego), Agencja

Rozwoju Regionalnego ,Ares” w Suwatkach (dla woj. podlaskiego), Matopolska Agencja Rozwoju Regionalne-

go w Krakowie, tédzka Agencja Rozwoju Regionalnego, Pomorska Agencja Rozwoju Regionalnego w Stupsku,

Rzeszowska Agencja Rozwoju Regionalnego, Torunska Agencja Rozwoju Regionalnego, Warminsko-Mazurska

Agencja Rozwoju Regionalnego w Olsztynie, Zachodniopomorska Agencja Rozwoju Regionalnego w Szczecinie.

4

©
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i promowaniu inicjatyw shuzacych szeroko
rozumianemu rozwojowi regionalnemu. Sg
znaczacym elementem systemu wsparcia
rozwoju przedsiebiorczosci i ksztattowania
polityki innowacyjno$ci w regionie. Wich
statutach wyraznie akcentowane sa zadania
polegajace na wspieraniu i pomocy przy
restrukturyzacji podmiotéw gospodar-
czych, co dotyczy przede wszystkim ma-
tychi$rednich przedsiebiorstw, a takze na
inicjowaniu i popieraniu tworzenia nowych
podmiotéw gospodarczych ze szczegdlnym
ukierunkowaniem na tworzenie nowych
miejsc pracy, wprowadzaniu menedzer-
skiego modelu zarzadzania, osiaganiu duzej
efektywnosci i rentownoéci przedsiewziec.
Mieszkarcy wojewddztwa pragnacy zostac
przedsiebiorcami majg mozliwo$¢ uzy-
skania fachowej porady, a nierzadko tez
wsparcia finansowego przy zaktadaniu czy
restrukturyzacji wltasnych firm. To oni sa
beneficjentami dziatalnosci agencji. Dzieki
umiejetnemu laczeniu réznych zrédet fi-
nansowania (cojest realizacja zadania okre-
$lonego w art. 11 ust. 2 pkt 3 usw) agen-
cja moze uruchamia¢ programy, ktérych
trescig sa ustugi doradcze, szkoleniowe,
informacyjne, promocyjne §wiadczone
chcacym je uzyska¢ podmiotom gospo-
darczym. Wykonuje takie czynnosci, jak:
nabdr wnioskéw o dofinansowanie, wybér
projektéw, zawieranie uméw o dofinaso-
wanie, kontrola wykonania, weryfikacja

wnioskéw o ptatnos¢, przekazywanie
platnosci. Wpisuje sie zatem w realizacje
podstawowego zadania samorzadu woje-
woédztwa przez Swiadczenie powszechnie
dostepnych ustug bezposrednio zaintereso-
wanym mieszkaficom — przedsiebiorcom.
Czesto agencje te petnig, na mocy odpo-
wiednich decyzji organéw samorzadu wo-
jewddztwa, funkcje regionalnej instytuciji
finansujacej czy zarzadzajacej przy wdra-
zaniu programéw operacyjnych (struktu-
ralnych, jak np. ,Innowacyjna gospodarka”)
badz regionalnych. W ten sposéb wprze-
gniete zostajg, jako swoisci operatorzy,
w realizacje strategii wojewddztwa i poli-
tyki regionalnej. Moga by¢ tez wykorzysty-
wane przez organy samorzadu jako swoisty
wehikut do prowadzenia powazniejszych
projektéw inwestycyjnych (wynikajacych
z programéw, o ktérych mowa w art. 11
ust. 3 usw), ktérych zakoriczenie pozwoli
uruchomi¢ swiadczenie kolejnych ustug
mieszkaficom wojewédztwa. Dziatalnos¢
agencji nie jest nastawiona na osigganie
zysku, ktéry — jezeli zostanie wypraco-
wany — nie bedzie w postaci dywidendy
przekazywany akcjonariuszom, leczbedzie
powiekszat kapitaty whasne.

3. Pozostate dwie grupy spétek sa duzo bar-
dziej wyspecjalizowane i naleza do sektora
instytucji finansowych. Sa to najczesciej
sp6tki z 0.0., a przybieraja nazwy fundu-
szy poreczeniowych i pozyczkowych®®.

50 Przyktadami takich spotek sa — w zakresie poreczen — m.in. Kujawsko-Pomorski Fundusz Poreczen Kre-
dytowych w Toruniu, Swietokrzyski Fundusz Poreczeniowy w Kielcach, Pomorski Regionalny Fundusz
Poreczen Kredytowych w Gdansku, Warminsko-Mazurski Fundusz Poreczen Kredytowych w Dziatdowie,
Dolnoslaski Fundusz Gospodarczy we Wroctawiu prowadzacy takze dziatalno$¢ polegajaca na udziela-
niu pozyczek, w ktérym to zakresie dziataja tez m.in. Kujawsko-Pomorski Fundusz Pozyczkowy w Toru-
niu, Fundusz Pozyczkowy Wojewodztwa éwietokrzyskiego w Kielcach, Pomorski Fundusz Pozyczkowy
w Gdansku, Mazowiecki Regionalny Fundusz Pozyczkowy w Warszawie.
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Ich zatozycielami s3 zawsze samorzad
wojewddztwa, a ostatnio coraz czesciej
takze agencje rozwoju regionalnego oraz

Bank Gospodarstwa Krajowego jako in-

stytucja reprezentujaca Skarb Pafistwa,

obstugujaca sektor finanséw publicznych,
ktorej jednym z najwazniejszych zadan
jest wspieranie ekonomicznie efektyw-
nych i operacyjnie skutecznych samorza-
dowych programéw rozwoju regionalnego.

To wsparcie ma wtasnie miejsce przez,

miedzy innymi, kapitatlowe uczestnictwo

i fachowe doradztwo w agencjach rozwoju

regionalnego i powyzszych funduszach.

Bardzo wyraznie bowiem tego rodzaju

dziatalno$¢ popierana i wspomagana jest

przez Rzad RP, ktéry od samego poczatku
istnienia samorzadu wojewddztwa uznawat
goza petnoprawny podmiot prawa publicz-
nego i prywatnego, ktéry powinien by¢
wyposazony takze w takie instrumenty,
jak analizowane w tym miejscu instytucje
finansowe. Dat temu wyraz w dokumen-
tach wskazanych wyzej (przyp. 48), jak tez

w programowym dokumencie przyjetym

przez Rade Ministréw w 2009r. ,Kierunki

rozwoju funduszy pozyczkowych i pore-
czeniowych dla matychi srednich przed-

siebiorstw w latach 2009-2013".

Oba rodzaje spétek, zgodnie z uzytymi
w nazwach sformufowaniami, koncentruja
swoja aktywno$¢ odpowiednio:

* fundusze poreczeniowe — na utatwieniu
przedsiebiorcom oraz osobom rozpoczy-
najacym dzialalno$¢ gospodarcza dostepu
do zewnetrznego finansowania w postaci
kredytéw bankowych oraz pozyczek na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej,
aich dziatalnoé¢ polega na udzielaniu po-
reczef zobowigzan finansowych przedsie-
biorcéw, ktérzy maja zdolno$¢ kredytows,
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ale nie posiadaja wymaganych przez in-
stytucje finansujaca zabezpieczen;

* fundusze pozyczkowe —na zapewnieniu fi-
nansowania zewnetrznego, przede wszyst-
kim dla mikroprzedsiebiorcéw i matych
przedsiebiorcéw oraz 0s6b rozpoczynaja-
cych dziatalno$¢ gospodarcza, majacych
trudno$ci w zdobyciu finansowania ko-
mercyjnego (np. kredytu bankowego) z po-
wodu braku wymaganych odpowiednich
zabezpieczefi czy historii kredytowej, aich
dziatalnoé¢ polega na proponowaniu po-
zyczek przeznaczonych na cele zwigzane
z podjeciem, prowadzeniem i rozwojem
dziatalnosci gospodarczej, miedzy innymi
na: finansowanie inwestycji, wdrazanie
nowych rozwiazati technicznych lub tech-
nologicznych, zakup maszyn i urzadzen,
rozbudowe, adaptacje lub modernizacje
obiektéw produkcyjnych, handlowych,
ustugowych, zakup materiatéw i surow-
céw niezbednych do realizacji zalozonego
przedsiewziecia gospodarczego.

4. Analizujac podstawowe dokumenty po-

wyzszych spotek, czyli umowy zalozyciel-

skie lub statuty, jak réwniez uchwaly sejmi-
kéw wojewddzkich w sprawie utworzenia
tych spétek, mozna wskazaé na ich charak-
terystyczne cechy $wiadczace o tym, ze
ich dziatalno$¢ ma charakter uzytecznosci
publicznej zaréwno gdy chodzi o ujecie
prezentowane w tym artykule, to znaczy
ze stanowia one instrument pozwalajacy
samorzadowi wojewddztwa realizowac
zadania okre$lone wart.11 usw, jak i w kon-
tekscie dotychczasowego, waskiego rozu-
mienia tego pojecia.

Z tego ostatniego punktu widzenia na-
lezy stwierdzi¢, ze:

* Adresatami dziataf funduszy s czton-
kowie wspdlnoty wojewddzkiej — osoby
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fizyczne, ktére chea rozpoczaé swa dzia-
talnos¢ gospodarcza lub ja prowadza na
terenie wojewddztwa (tu jest siedziba
albo koncentruje sie aktywnos¢ firmy)
jako mikro-, malii$redni przedsiebiorcy.
Aktywno$¢ dziatania funduszy zostaje
wyraznie ograniczona do terenu dane-
go wojewddztwa, czyli adresatem jest
ta wlasnie wspélnota i jej cztonkowie.
Ofertaze strony funduszy jest odpowie-
dzia na bardzo jednoznacznie artykuto-
wane potrzeby w szczegdlnosci tych osdb,
ktére dotad nie pracowaty (np. absolwen-
ci réznego typu szkét, w tym zwlaszcza
wyzszych). Wtedy taka potrzeba ma cha-
rakter podstawowy, a wrecz elementarny,
poniewaz praca jest réwnie niezbednym
sktadnikiem zycia cztowieka, co dach
nad glowa z wodg, kanalizacja, ogrzewa-
niem w zimie i wywiezionymi §miecia-
mi. Dopiero zaspokojenie tej potrzeby
umozliwia cztowiekowi podjecie jego
spotecznych funkcji. Fundusze te tworza
warunki umozliwiajace jej zaspokajanie
przez tych, ktérzy sami maja pomyst na
swoje zycie zawodowe i widza go jako
wlasne przedsiebiorstwo, a jak bedzie
udany, tow rezultacie stworzone zostang
nowe miejsca pracy dla innych. Zaspo-
kojenie tej potrzeby ma tez charakter
bezwzgledny, bowiem bez wsparcia ze
strony funduszy rozpoczecie dziatalno-
$ci jest niemozliwe (osoby te nie maja
bowiem szans na skorzystanie z ustug
sektora bankowego), co oznacza w konse-
kwenciji realne zagrozenie otrzymaniem
przez te osoby statusu bezrobotnych.

5

albo umowy zatozycielskie.
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* Swiadczenia funduszy, majace charakter
ustug finansowych (zawsze wspartych
ustugami informacyjnym, doradczymi
czy szkoleniowymi), sa powszechnie
dostepne dla tych wszystkich, ktérzy
wyrazaja ochote na skorzystanie z nich,
ale réwnoczes$nie spelniajg okreslone wa-
runki wstepne, tak jak ma to miejsce
przy $wiadczeniu wielu ustug klasycznie
nalezacych do sfery uzytecznosci pu-
blicznej (por. wyzej—pkt. 4, s. 132-135).
Warunki te sformutowane s3 w regula-
minach programéw przyznawania pozy-
czek czy udzielania poreczefi przyjetych
przez te spotki. Spetniony zostal zatem
tez wymadg bezposredniego kierowania
ustug do ich adresatéw.

¢ Dzialalnoé¢ funduszy ma charakter
permanentny, a nie okazjonalny, i na-
stawiona jest na dluzsza perspektywe
czasowy, co spetnia wymog biezacego
i nieprzerwanego proponowania ustug.

5. Odrebnie nalezy potraktowac kwestie

statusu funduszy z punktu widzenia zarob-

kowego charakteru prowadzonej przez nie
dziatalnoéci. Otéz w ich zatozycielskich
dokumentach bardzo wyraznie zaznacza
sie, ze s3 one wprawdzie spétkami prawa
handlowego, to jednak dziataja non profit,
co oznacza, ze nawet w przypadku gdy osia-
gna zysk, co nie jest zakazane i niemozliwe
takze w dziatalnosci w sferze uzytecznosci
publicznej, to wykluczona zostaje mozli-
wo$¢ podziatu i wyplaty ewentualnego
zysku pomiedzy wspélnikéw. Wéwczas
zysk ten bedzie zawsze zasilal kapitaty
wlasne spétki. W zaden zatem sposéb

Przewiduja tak wszystkie uchwaty sejmikéw wojewddztw powotujace do zycia te spoétki, jak i ich statuty
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nie mozna potraktowac¢ dziatalnosci tych
funduszy jako komercyjnej dziatalnosci
gospodarczej, bowiem nie wystepuje za-
robkowy jej cel*?.

Podsumowanie

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze zada-
nia samorzadu wojewddztwa wskazane
wart. 11 usw s3 zadaniami wlasnymi tego
samorzadu o charakterze uzyteczno$ci pu-
blicznej. Dlatego samorzad wojewddztwa
moze wykorzystywa¢ do realizacji tych
zadan kategorie spétek prawa handlowe-
g0, w szczegdlnosci spétek kapitatowych:
spélek z ograniczong odpowiedzialnoscia
i spétek akcyjnych.

Spétki wystepujace w praktycznej dzia-
talno$ci samorzadéw wojewddztw od sa-
mego poczatku ich powstania, w ktérych
to spotkach sg one jedynym wspdlnikiem

panstwo i spoteczenstwo

lub tylko jednym z kilku, przyjmujace po-
sta¢ agencji rozwoju regionalnego, regional-
nych funduszy poreczeniowych i pozycz-
kowych, realizuja, w my$l aktéw zalozy-
cielskich: uchwat organéw stanowiacych
samorzadu wojewddztwa i ich uméw za-
lozycielskich badz statutéw, zadania tego
samorzadu objete trescig przepisu art. 11
usw. Nie ma zatem zadnych watpliwo-
$ci, ze spotki te utworzone zostaty zgod-
nie z przepisami prawa polskiego, w tym
w szczegblnosci z ustawa o samorzadzie
wojewddztwa i ustawa o gospodarce ko-
munalnej.

prof. dr hab. MIROSL.AW STEC,
dr hab. MAREK MACZYNSKI,
Uniwersytet Jagiellonski

Stowa kluczowe: uzyteczno$¢ publiczna, samorzad wojewdédztwa, pozycja ustrojowa, zadania

publiczne, spétki prawa handlowego

Key words: regional self-goverment, commercial capital companies, limited liability companies,

public companies, development agencies

2 Zob. wyrok NSA z 9.01.2003 r. (SA/Gd 1968/02) OwSS 2003, nr 4, poz. 105, LEX 682122.

Artykut powstat na podstawie: ,Opinii prawnej w sprawie zakresu i charakteru zadan samorzadu wo-
jewodztwa i dopuszczalnoéci stosowania przy ich realizacji instytucji prawa handlowego, w szczegdl-
noséci spotek kapitatowych”, sporzadzonej dla NIK 29 lipca 2015 r. przez autorédw powyzszego tekstu.
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Wykorzystanie niestandardowych instrumentéw finansowych

Leasing zwrotny

jako forma finansowania JST

W dziataniach jednostek samorzadu terytorialnego (JST) od dtuzszego czasu
mozna zaobserwowac staly wzrost zainteresowania wladz lokalnych wyko-
rzystaniem niestandardowych instrumentéw finansowych. Warto zatem
przeanalizowad, czy operowanie tymi instrumentami w dluzszej perspek-
tywie nie bedzie powodowalo nadmiernych obciazef finansowych dla JST
oraz rozwazy¢, czy obowiazujace przepisy nie pozostawiaja luk interpreta-
cyjnych w zakresie klasyfikacji poszczegdlnych instrumentéw finansowych.

HUBERT CICHOCKI
KAMIL MOSER

Zagadnienia wprowadzajace

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych!, bedaca nowa regulacja w tym
zakresie, wprowadzita do polskiego porzad-
ku prawnego instytucje indywidualnego
wskaznika zadtuzenia (dalej: ,IWZ") jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Zostata
ona umiejscowiona w art. 243 wymienio-
nej ustawy. Stosownie do tresci art. 297
ufp, ustawa ta wchodzita w zycie na zasa-
dach okreslonych wustawie z 27 sierpnia
2009 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe

' DzU.2013.885, ze zm.; dalej: ,ufp”.
2 DzU.2009.157.1241, ze zm.

3 DzU.2005.249.2104, ze zm.; dalej: ,ufp z 2005 r.".
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o finansach publicznych?, to jest zdniem
1 stycznia 2010 r., z wyjatkiem oznaczo-
nych przepiséw, wchodzacych w zycie
w terminach pézniejszych. Niektére
inne przepisy wchodzity w zycie z dniem
1 stycznia, ale ich stosowanie byto odto-
zone w czasie. Jednym z tych przepiséw
jest art. 243 ufp, ktéry mial zastosowa-
nie po raz pierwszy do uchwatl budze-
towych JST na rok 2014, co oznacza, ze
w latach 2011-2013 nalezato stosowac li-
mity zadluzenia JST okreslone w ustawie
230 czerwca 2005 r. o finansach publicz-
nych’. Zmiana przepiséw w tym zakresie
byta konsekwencja krytyki, ktérej poddane
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zostaly dotychczasowe rozwigzania prawne
dotyczace limitéw zadtuzenia?, polegajace
na braku powigzat tych ograniczen z sytu-
acja ekonomiczna JST, co w konsekwencji
moglo prowadzi¢ do zaciagania zobowigzan
ponad mozliwos$¢ splaty®.
Whioskodawcy w uzasadnieniu projek-
tu ustawy podkreslali, ze przedmiotowy
zapis jest efektem dyskusji nad postulata-
mi przedstawicieli srodowiska samorza-
du terytorialnego, dotyczacymi zniesienia
dawnych, jednolitych limitéw zadtuzenia.
Wskazywali oni na dwa zasadnicze cele
IWZ. Po pierwsze, ma on znosi¢ ograni-
czenia jednostek samorzadowych w za-
ciaganiu zobowigzan finansowych, ktére
moga by¢ jednym z narzedzi polityki roz-
wojowej, po wtére, ma stuzy¢ dyscypli-
nowaniu nadmiernie zadluzonych JST®.
IWZ nie wptywa ponadto na zdolnos¢ ab-
sorpcji srodkéw UE przekazanych celem
realizacji dofinansowanych projektéw’. Co
istotne, warto$¢ IWZ bedzie zalezata od

4

wielkosci dochodéw JST, kwot uzyskanych
ze sprzedazy mienia oraz wydatkéw bie-
zacych, co skutkuje faktem, ze w ramach
tych trzech czynnikéw mozliwe bedzie
oddziatywanie wladz lokalnych na poziom
zadluzenia JST®.

Mozliwosci manipulowania indywidual-
nym wskaznikiem zadtuzenia byly przed-
miotem dyskusji na forum publicznym od
momentu wprowadzenia przedmiotowej
nowelizacji®. Przedstawiciele srodowisk
eksperckich podkreslali, ze ,poza limito-
waniem pozostaje cate spektrum dlugéw
sptacanych wydatkami (forfaiting) badz
zobowigzan niezaliczanych do dtugu (le-
asing zwrotny)"'?. Zwracali ponadto uwage,
ze konsekwencja wprowadzenia przez pra-
wodawce indywidualnego wskaznika za-
dtuzenia mogg by¢ préby transferu od-
powiedzialno$ci za dtugi samorzadowe
do spotek prawa handlowego, ktérych
wspdlnikiem jest dana JST, a ktére nie sg
ujmowane w ramach IWZ!". P. Walczak

Ufp z 2005 r. formutowata dwie kluczowe reguty zadtuzenia JST. Pierwsza byta regulacja zawarta
w art. 169 ust. 1 ufp z 2005 r., stanowiaca, ze faczna kwota przypadajaca w danym roku budzetowym
(z wytaczeniem przepiséw ustaw szczegdlnych ustawy wytaczajacych stosowanie okreslonego ponizej
limitu): 1) sptat rat kredytéw i pozyczek, o ktérych mowa w art. 82 ust. 1 pkt 2 i 3 wraz z naleznymi w da-
nym roku odsetkami od kredytow i pozyczek, o ktérych mowa w art. 82 ust. 1; 2) wykupdw papieréw
wartoéciowych emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na cele okreslone w art. 82 ust. 1
pkt 2 i 3 wraz z naleznymi odsetkami i dyskontem od papieréw wartosciowych emitowanych na cele okre-
$lone w art. 82 ust. 1; 3) potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych przez JST poreczen oraz
gwarancji — nie mogta przekroczy¢ 15% planowanych na rok budzetowy dochodéw JST. W mysl drugiej
regulacji, zawartej w art. 170 ust. 1 ufp z 2005 r., taczna kwota dtugu JST na koniec roku budzetowego
nie mogta przekroczy¢ 60% wykonanych dochodéw ogétem tej jednostki w tym roku budzetowym.

M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak: Indywidualny wskaznik zadtuzenia samorzaddw terytorial-
nych, Infos BAS, nr 21(113), 14.12.2011.

5 Druk sejmowy nr 1181.

L. Lipiec-Warzecha: Komentarz do art. 243 ustawy o finansach publicznych, [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, ABC 2011.

M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Indywidualny wskaznik..., op.cit.

Patrz: A. Cieslak-Wréblewska: Obligacje zyskuja na znaczeniu, ,Rzeczpospolita” z 15.07.2014 r., s. 20.
<http://www4.rp.pl/artykul/1114479-Pulapka-indywidualnego-wskaznika-zadluzenia-samorzadow.html>
W. Gonet: Wielkos¢ maksymalnego zadtuzenia JST w projekcie nowej ustawy o finansach publicznych,
,Finanse Komunalne” nr 11,/2008.
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wskazuje réwniez, ze stosowanie oma-
wianej regulacji , przyczyni sie do zwiek-
szenia kosztéw zwigzanych z pozyskiwa-
niem $rodkéw zewnetrznych, a takze do
powszechnego ‘rolowania’ dtugu na coraz
mniej korzystnych warunkach”'?.

W tym miejscu nalezy opisac zrédta fi-
nansowania jednostek samorzadu tery-
torialnego. Ustawa z 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego'® okresla te dochody w art. 3.
Zgodnie z przywotanym przepisem, s to:
dochody wtasne'*, subwencja ogélna'® oraz
dotacje celowe zbudzetu panstwa'®. Jako
dochody nalezy takze wyrézni¢ udzialy
we wplywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych oraz z podatku dochodo-
wego od 0s6b prawnych". Ponadto docho-
dami mogg by¢ réwniez srodki pochodzace
ze zrédet zagranicznych niepodlegajace
zwrotowi, Srodki podchodzace zbudzetu
Unii Europejskiej oraz inne §rodki okre-
$lone w odrebnych przepisach.

Zgodnie z artykutem 243 ufp, organ
stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego nie moze uchwali¢ budzetu,

ktérego realizacja spowoduje, ze w roku
budzetowym oraz w kazdym roku naste-
pujacym po roku budzetowym relacja lacz-
nej kwoty przypadajacych w danym roku
budzetowym:

1) splat rat kredytéw i pozyczek, o ktorych
mowa wart. 89 ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90,
wraz z naleznymi w danym roku odset-
kami od kredytéw i pozyczek, o ktérych
mowa w art. 89 ust. 1 iart. 90;

2) wykupéw papieréw wartosciowych emi-
towanych na cele okreslone wart. 89 ust. 1
pkt 2-4 oraz art. 90 wraz z naleznymi od-
setkami i dyskontem od papieréw warto-
$ciowych emitowanych na cele okreslone
wart. 89 ust. 1 iart. 90;

3)potencjach splat kwot wynikajacych
z udzielonych poreczen i gwarancji

do planowanych dochodéw ogétem bu-
dzetu przekroczy $rednig arytmetyczna
z obliczonych dla ostatnich trzech lat re-
lacji jej dochodéw biezacych powiekszo-
nych o dochody ze sprzedazy majatku
oraz pomniejszonych o wydatki biezace,
do dochodéw ogétem budzetu, obliczona
wedtug wzoru:

D 3 D

n-1

(R + oj L, [Dbn_l +Sm,, ~Wb,,  Db,,+Sm,,~Wb,, Db, +Sm, Wb,

Dn—2 Dn—} j

2. P Walczak: Wskaznik sptaty zobowiazarn — art. 243 ufp, [wl: Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialne-

go, red. P. Walczak, Warszawa 2014, s. 56-57.
8 DzU.2015.513 j.t.; dalej: ,udjst”.

4 1) okreslone dla: a) gminy w art. 4 udjst, m.in. wptywy z podatkow, optat czy dochody z majatku gminy;
b) powiatu w art. 5 udjst, m.in. wptywy z optat stanowiacych dochody powiatu czy dochody uzyskiwane
przez powiatowe jednostki budzetowe oraz wptaty od powiatowych zaktadéw budzetowych; ¢) wojewodz-
twa w art. 6 udjst, m.in. dochody uzyskiwane przez wojewddzkie jednostki budzetowe oraz wptaty od wo-
jewddzkich zaktaddéw budzetowych czy dochody z majatku wojewddztwa;

2) dochody z majatku wojewddztwa.
5 Zob. art. 7 udjst.
16 Zob. art. 8 udjst.
" Art. 3 ust. 2 udjst.
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gdzie:

R- planowana narok budzetowy laczna
kwota z tytutu splaty rat kredytéw
ipozyczek, o ktérych mowa wart. 89
ust. 1 pkt 2-4 orazart. 90, oraz wyku-
péw papieréw warto$ciowych emi-
towanych na cele okreslone wart. 89
ust. 1 pkt 2-4 oraz art. 90;

O - planowane narok budzetowy odsetki
od kredytéw i pozyczek, o ktérych
mowaw art. 89 ust. 1iart. 90, odset-
kiidyskonto od papieréw warto$cio-
wych emitowanych na cele okre$lone
wart. 89 ust. 1 iart. 90 oraz splaty
kwot wynikajacych z udzielonych
poreczen i gwarancji;

D - dochody ogétem budzetu w danym
roku budzetowym;

Db - dochody biezace;

Sm - dochody ze sprzedazy majatkuy,

Wb —wydatki biezace;

n— rok budzetowy, na ktéry ustalana
jest relacja.

W zwigzku z brzmieniem wymienio-
nego artykulu nalezy zwréci¢ uwage na
sytuacje, w ktérej moga wystapic dziata-
nia wladz oznaczonych JST, polegajace na
uzyciu instrumentu finansowego w postaci
leasingu zwrotnego o charakterze leasingu
operacyjnego, ktdéra to umowa nie bedzie
powodowala negatywnej zmiany wskaz-
nika TIWZ. Konstrukcja taka ma miejsce
— nie przesadzajac o intencjach wladz
lokalnych — w niektérych jednostkach

'8 DzU.2014.121 ze zm.
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samorzadu terytorialnego, miedzy innymi
we Wroclawiu czy powiecie kluczborskim.

Leasing — zagadnienia prawne
i ekonomiczne

Polski ustawodawca sformutowat tres¢
umowy leasingu w art. 709! ustawy
z.23 kwietnia 1964 r. -Kodeks cywilny's.
Umowa leasingu polega na tym, ze finan-
sujacy zobowigzuje sie, w zakresie dzia-
talnosci swego przedsiebiorstwa, naby¢
rzecz od oznaczonego zbywcy na warun-
kach okreslonych w tej umowie i odda¢
te rzecz korzystajacemu do uzywania albo
uzywania i pobierania pozytkéw przez czas
oznaczony, a korzystajacy zobowiazuje sie
zaplaci¢ finansujacemu w uzgodnionych
ratach wynagrodzenie pieniezne, réwne
co najmniej cenie lub wynagrodzeniu
z tytutu nabycia rzeczy przez finansuja-
cego. Zgodzi¢ nalezy sie z opinig wyrazona
przez M. Pazdana, ze umowa unormowana
w Kodeksie cywilnym dotyczy wytacznie
leasingu finansowego, a nie operacyjnego'?,
charakteryzujacego sie oddaniem rzeczy
do uzywania na krétszy czas, co powodu-
je, ze w ramach okresu petnej amortyzacji
finansujacy moze zawrze¢ kolejno kilka
uméw leasingu tej samej rzeczy®.
Bioragc pod uwage zasade przewagi
tresci ekonomicznej nad forma prawna
umowy, warto podkresli¢, ze operacje
finansowg leasingu i jej wptywu na IWZ
rozpatrywac¢ nalezy analizujac przepisy

19 M. Pazdan [wl: Kodeks Cywilny. Komentarz. Suplement do tomu I, red. K. Pietrzykowski, Warszawa

2002, s. 118.

2 K. Kopaczynska-Pieczniak: Komentarz do art. 709(1), [w]: Kodeks cywilny. Komentarz, tom Ill, Zobowig-

zania. Czes¢ szczegdlna, red. A. Kidyba, LEX 2014.
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prawa bilansowego, szczegdlnie biorac pod
uwage zasady klasyfikacji poszczegdlnych
zobowiazan jako tytutéw dtuznych zalicza-
nych do pafistwowego dtugu publicznego.
Zgodnie bowiem z § 3 pkt 2 rozporzadze-
nia Ministra Finanséw z 28 grudnia 2011 r.
w sprawie szczegblowego sposobu klasy-
fikacji tytuléw dtuznych zaliczanych do
pafistwowego dtugu publicznego?, umowy
leasingu zawarte z producentem lub fi-
nansujacym, w ktérych ryzyko i korzysci
z tytutu wlasnoéci s przeniesione na ko-
rzystajacego z rzeczy, sa klasyfikowane do
kategorii ,kredyty i pozyczki” jako tytul
dtuzny zaliczajacy sie do pafistwowego
dtugu publicznego i tym samym musza
zosta¢ ujete w ramach indywidualnego
wskaznika zadtuzenia JST?.

Kluczowe zatem jest stwierdzenie, czy
umowa leasingu jest umowa leasingu finan-
sowego, czy umowg leasingu operacyjne-
go. Krajowy standard rachunkowoscinr 5
-, Leasing, najem i dzierzawa"?* definiuje
leasing finansowy jako umowe leasingu
spelniajaca przynajmniej jeden z warun-
kéw okreslonych w art. 3 ust. 4 ustawy

2

DzU.2011.98.1767.

22

z 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci?*.
Przedmiot umowy leasingu jest w tym
przypadku zaliczany do §rodkéw trwa-
tych, wartoéci niematerialnych i prawnych
lub inwestycji w nieruchomosci i prawa
u korzystajacego i ten dokonuje odpiséw
amortyzacyjnych, w przeciwieistwie
do umowy leasingu operacyjnego, gdzie
przedmiot umowy zawiera sie w aktywach
bilansu finansujacego i to ten dokonuje
odpiséw amortyzacyjnych. Sama umowa
leasingu operacyjnego nie moze spetnia¢
zadnego z warunkéw okreslonych wart. 3
ust. 4 uor®.

Tre$¢ wyzej przywotanego przepisu sta-
nowi, ze w sytuacji, gdy jednostka przy-
jela do uzywania obce $rodki trwale lub
warto$ci materialne i prawne na mocy
umowy, zgodnie z ktdra jedna ze stron,
zwana dalej , finansujacym”, oddaje dru-
giej stronie, zwanej dalej , korzystajacym”,
srodki trwate lub wartosci niematerialne
i prawne do odplatnego uzywania lub réw-
niez pobierania pozytkéw na czas ozna-
czony, §rodKki te i wartodci zalicza sie do
aktywow trwatych korzystajacego, jezeli

Na marginesie doda¢ nalezy, ze w doktrynie prawa finansowego pojawiaja sie watpliwoéci co do zgodno-
Sci z art. 216 Konstytucji art. 72 ust. 2 ufp, zawierajacego delegacje dla Ministra Finanséw do okreélenia
w drodze rozporzadzenia szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych do panstwo-
wego dtugu publicznego, w tym rodzajéw zobowiazan zaliczanych do tytutéw dtuznych, uwzgledniajacych
podstawowe kategorie przedmiotowe i podmiotowe zadtuzenia oraz okresy zapadalnosci, albowiem ,spo-
s6b klasyfikaciji tytutéow dtuznych zaliczanych do PDP ma decydujace znaczenie dla jego obliczenia, to nie
jest mozliwa jakakolwiek ich zmiana bez dokonania zmian na poziomie ustawy”. Patrz: M. Bitner, M. Ku-
lesza: Nowa definicja panstwowego dfugu publicznego? Problemy zwiazane z interpretacja przepiséw
rozporzadzenia Ministra Finanséw z 23.12.2010 r. w sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji tytutow
dtuznych zaliczanych do parstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Paristwa, ,Samorzad
Terytorialny” nr 7-8/2011 oraz M. Mazurkiewicz: Problem zgodnosci z Konstytucja art. 72 ust. 1i 2 ustawy
o finansach publicznych w zw. z § 3 jej rozporzadzenia wykonawczego. Zagadnienia dyskusyjne, ,Finanse
Komunalne” nr 4/2011.

% DzUrzMF.2011.9.52; dalej: ,KSR 5".

24 DzU.2013.330, ze zm.; dalej: ,uor”.

% |bidem.
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umowa spelnia co najmniej jeden z naste-
pujacych warunkéw:

1) przenosi wlasnos¢ jej przedmiotu na
korzystajacego po zakofczeniu okresu,
na ktéry zostata zawarta;

2)zawiera prawo do nabycia jej przedmio-
tu przez korzystajacego, po zakoficzeniu
okresu, na jaki zostata zawarta, po cenie
nizszej od wartosci rynkowej z dnia na-
bycia;

3)okres, najaki zostala zawarta, odpowia-
daw przewazajacej czesci przewidywane-
mu okresowi ekonomicznej uzytecznosci
$rodka trwatego lub prawa majatkowego,
przy czym nie moze by¢ on krétszy niz
3/4 tego okresu. Prawo wlasnosci przed-
miotu umowy moze by¢, po okresie, na
jaki umowa zostala zawarta, przeniesione
na korzystajacego;

4)suma optat, pomniejszonych o dys-
konto, ustalona w dniu zawarcia umowy
i przypadajaca do zaptaty w okresie jej
obowiazywania, przekracza 90% war-
tosci rynkowej przedmiotu umowy na
ten dzied. W sumie optat uwzglednia sie
warto$¢ koficowa przedmiotu umowy,
ktéra korzystajacy zobowigzuije sie zaptaci¢
za przeniesienie na niego wlasnosci tego
przedmiotu. Do sumy opfat nie zalicza sie
platnosci na rzecz finansujacego za $wiad-
czenia dodatkowe, podatkéw oraz sktadek
na ubezpieczenie tego przedmiotu, jezeli
korzystajacy pokrywa je niezaleznie od
oplat za uzywanie;

5)zawiera przyrzeczenie finansujacego do
zawarcia z korzystajacym kolejnej umowy
o oddanie w odptatne uzywanie tego same-
go przedmiotu lub przedtuzenia umowy
dotychczasowej, na warunkach korzyst-
niejszych od przewidzianych w dotych-
czasowej umowie;

~149 -
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6) przewiduje mozliwos¢ jej wypowiedze-
nia, z zastrzezeniem, ze wszelkie powstale
z tego tytulu koszty i straty poniesione
przez finansujacego pokrywa korzystajacy;
7)przedmiot umowy zostat dostosowany
do indywidualnych potrzeb korzystajace-
go. Moze on by¢ uzywany wylacznie przez
korzystajacego, bez wprowadzania w nim
istotnych zmian.

Warto wspomnieé takze o defini-
cjach poszczegdlnych transakciji wedtug
,Miedzynarodowych standardéw ra-
chunkowosci sektora publicznego”, nr 13
— ,Leasingi” (ang. IPSAS 13 - Leases), opra-
cowanych na podstawie ,Miedzynaro-
dowych standardéw rachunkowos$ci”
(MSR), nr 17 — , Leasingi”, ktére wkrétce
najprawdopodobniej stang sie standardem
obowigzujacym dla sektora publicznego.
Leasing finansowy to umowa leasingowa,
na mocy ktérej nastepuje przeniesienie
zasadniczo catego ryzykai pozytkéw wy-
nikajacych z tytutu posiadania aktywéw,
a ostateczne przeniesienie tytutu prawne-
go moze, lecz nie musi nastapic. Leasing
operacyjny to leasing inny niz finansowy.
Umowa klasyfikowana jest jako umowa
leasingu operacyjnego, w sytuacji gdy nie
nastepuje przeniesienie zasadniczo cate-
go ryzyka i pozytkéw z tytulu posiadania
przedmiotéw leasingu. Dodac nalezy, ze
na ryzyko sktada sie mozliwo$¢ poniesienia
strat z powodu niewykorzystania zdolno-
$ci produkcyjnych, utraty przydatnosci
technicznej lub zmian poziomu osiaganego
zwrotu, spowodowanych zmianami wa-
runkéw ekonomicznych. Pozytki to nato-
miast oczekiwany potencjal ustugowy lub
zyskowne funkcjonowanie skfadnika akty-
wéw przez ekonomiczny okres uzytkowa-
nia oraz oczekiwanie na zysk wynikajacy ze
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wzrostu jego wartosci lub realizacji warto-
$ci koficowej?®. Doda¢ nalezy, ze definicje
leasingu operacyjnego i finansowego sa co
do zasady zbiezne zzawartymi w MSR 17.

Podsumowujac ten watek, nalezy stwier-
dzi¢, ze umowa leasingu operacyjnego jest
umowg niespelniajaca zadnego z siedmiu
warunkéw wymienionych w art. 3 ust. 4
uor. W sytuacji gdy co najmniej jeden
z powyzszych warunkéw jest spetniony,
umowa leasingu jest umowa leasingu fi-
nansowego. Zgodnie z KSR 5, klasyfikacji
leasingu dokonujemy wiec po zbadaniu
warunkéw wymienionych w art. 3 ust. 4
uor w momencie rozpoczecia leasingu. Co
istotne, w przypadku gdy strony zmie-
nia warunki umowy leasingu w sposéb,
ktéry prowadzi do zmiany jej klasyfikacii,
to zmieniong umowe uznaje sie za nowa
umowe, ktérej warunki trzeba rozpatrzy¢
i dokona¢ ponownej klasyfikacji.

U korzystajacego leasing finansowy jest
ujety w sprawozdaniu finansowym JST
i prezentowany odpowiednio w nastepu-
jacych pozycjach: jako zwiekszenie pozy-
cji bilansowych — srodkéw trwalych oraz
zobowigzan finansowych, a w rachunku
zyskéw i strat w ciezar kosztéw amorty-
zacji. Korzystajacy zalicza optaty z tytutu
umowy leasingu operacyjnego (oplate za
zawarcie umowy, oplate wstepna, optate
podstawowg) — w razie stosowania wa-
riantu poréwnawczego rachunku zyskéw
i strat do kosztéw dziatalnosci operacyj-
nej lub pozostatych kosztéw operacyj-
nych, aw przypadku stosowania wariantu

kalkulacyjnego rachunku zysku i strat do
kosztéw wytworzenia, ogdlnego zarzadu
lub sprzedazy badz do kosztéw pozosta-
tej dziatalnosci operacyjnej, zaleznie od
celu uzytkowania przedmiotu leasingu.
Optaty te ustala sie metoda liniowa, w jed-
nakowej wysokosci i zalicza réwnomier-
nie do kosztéw poszczegdlnych miesiecy
lub kwartaléw objetych okresem leasingu.
Jezelijednak inny sposéb roztozenia optat
leasingowych lepiej odzwierciedla rozktad
w czasie korzy$ci czerpanych przez korzy-
stajacego z przedmiotu umowy, to moze
on by¢ takze stosowany. Korzystajacy nie
wykazuje przedmiotu leasingu jako sktad-
nika aktywéw?’.

Szczegblna forme leasingu stanowi
leasing zwrotny (ang. sale and leaseback),
ktérego istota polega na tym, ze finansuja-
cy kupuje okreslone dobro od przysztego
korzystajacego po to, by nastepnie odda¢
mu je w leasing. Celem tego rodzaju trans-
akciji jest pozyskanie srodkéw finansowych
do prowadzenia okreslonej dziatalno$ci®®.

Wedlug KSR 5, leasing zwrotny jest
transakcja, na ktéra sktadaja sie dwie
umowy: sprzedazy okreslonych sktadni-
kéw aktywéw i oddania tych sktadnikéw
w leasing sprzedajacemu przez nabywce.
Pierwszym etapem transakcji leasingu
zwrotnego jest zbycie przedmiotu umowy
przezjego dotychczasowego whasciciela fi-
nansujgcemu, ktéry nastepnie —w drugim
etapie — oddaje nabyte sktadniki aktywéw
douzywania korzystajacemu, ktérym jest
zbywca, na zasadach leasingu operacyjnego

2% Miedzynarodowy standard rachunkowosci sektora publicznego nr 13 — ,Leasingi”, s. 3-6; dalej: ,MSRSP 13".

27 KSR 5.

% M. Pazdan [w]: Kodeks Cywilny. Komentarz. Suplement do tomu Il, op.cit., s.117.
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lub finansowego. Zazwyczaj przedmiot
umowy pozostaje caly czas pod kontrolg
zbywcy, zmienia sie jedynie podmiot be-
dacy wiascicielem tych aktywdéw. Zgodnie
zzasada przewagi tresci ekonomicznej nad
forma prawna, obydwie umowy rozpatry-
wane s3 dla celéw ksiegowych tacznie®.

Wedlug MSRSP 13 -, Leasingi”, trans-
akcja o charakterze leasingu zwrotnego to
,sprzedazileasing zwrotny”, polegajacy
na sprzedazy sktadnika aktywéw i jedno-
czesnym przejeciu w leasing tego sktad-
nika aktywoéw. Zawarcie takiej transak-
cji jest sposobem, za pomoca ktérego
leasingodawca zapewnia leasingobiorcy
finansowanie pod zastaw przedmiotu
leasingu®®.

Atrakcyjno$¢ wykorzystania leasingu
zwrotnego przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego wynika z kilku powodéw. Do
podstawowych korzysci dlaJST zalicza sie:
+ mozliwo$¢ pozytywnego wplywu na

indywidualny wskaznik zadtuzenia,

okreslonego w art. 243 ufp;

+ zwiekszenie dochodéw jednostki sa-
morzqdu terytorialnego przez czasowe
wyzbycie sie sktadnika majatkowego, co
poprawia zdolno$¢ do absorpcji sSrodkéw
unijnych pochodzacych znowej perspek-
tywy finansowej UE 2014-2020;

» mozliwo$¢ splaty znacznej czesci zo-
bowiazania na koniec okresu leasingu,
atym samym zmniejszenie biezacych ob-
cigzefi finansowych. Platno$¢ zwigzana

2 KSR 5.
30 MSRSP 13.

S

3
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zwykupem traktowana jest jako wyda-

tek majatkowy, ktéry nie ma wpltywu

na IWZ.

W ofertach niektérych instytucji finan-
sowych ustuga leasingu zwrotnego po-
lecana jest wlasnie w przypadku , braku
przestrzeni wskaznikowej z art. 243 do
sfinansowania inwestycji mimo wyso-
kiej nadwyzki operacyjnej”®'. Podkresla
sie réwniez korzy$¢ w postaci poprawy
wskaznika dzieki dochodom ze sprzedazy
majatku oraz wspomniane ujecie kosz-
téw zwigzanych z wykupem przedmiotu
leasingu jako wydatek majatkowy, ktéry
jest neutralny wobec IWZ. W zwiazku
z tym wykorzystanie operacji leasingu
zwrotnego, ktére pozwala na uwolnie-
nie $rodkéw pienieznych zamrozonych
w sktadniku majatkowym, nie wyklu-
czajac przy tym mozliwosci dalszego ko-
rzystania z tego sktadnika, wydaje sie
bardzo atrakcyjng formg finansowania
inwestycji dla JST.

Nalezy jednak podkresli¢, ze pomimo iz
platnosci z tytutu rat leasingowych, trakto-
wane jako wydatki biezace, nie wptywaja
bezposrednio na relacje wynikajaca zIWZ,
to w kolejnych latach obnizaja nadwyzke
operacyjna, pomniejszajac tym samym do-
puszczalny limit zadtuzenia. Nadmieni¢
w tym miejscu trzeba, ze Departament
Dtugu Publicznego Ministerstwa Finanséw
potwierdzit, iz leasing zwrotny moze mie¢
charakter leasingu operacyjnego i w takiej

Prezentacja ,Innowacyjne formy finansowania inwestycji jednostek samorzadu terytorialnego”, do-

stepna na stronie <http://innovativepoland.org.pl/img_articles/Prezentacje201506/11_Innowacyjne

_formy_Magellan.pptx>.
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sytuacji nie bedzie klasyfikowany jako
tytut dtuzny zaliczany do PDP32.

Jak twierdzi E. Kornberger-Sokolowska,
,w przypadku uméw leasingu od tresci
umowy uzaleznione jest ich ujecie we
wskaznikach zadluzenia. Decydujace
znaczenie ma w tym przypadku ocena,
czy ryzyko i korzysci z tytutu wlasnosci
przeniesione s3 na korzystajacego z przed-
miotu leasingu”33.

Woptyw leasingu zwrotnego
na ksztattowanie sie IWZ

Dla ukazania wptywu wykorzystania le-
asingu zwrotnego na ksztaltowanie sie
IWZ, mozna postuzy¢ sie przyktadowa
symulacja, przyjmujac nastepujace zalo-
zenia:
1. Jednostka samorzadu terytorialnego
decyduje sie na skorzystanie z operaciji
leasingu zwrotnego na poczatku roku 2015.
2. Kategorie wchodzace w sktad TWZ (wy-
mienione nas. 145-146) zmieniaja sie je-
dynie pod wplywem korzystania z opera-
cji leasingu zwrotnego i w roku bazowym
(2014) ich wartosci wynosza kolejno:

R- 270000000 zt,

O- 110000000 zt,

D- 3600000000 zt,

Db- 3100000 000 zt,

Sm~ 310000000 zl,

Wb - 2800000 000 zt.

3. Cena netto sprzedazy obiektu wynosi
72000000 zt.
4. Calkowite roczne oprocentowanie dla
umowy leasingu w wysokosci 4,06% skta-
da sie z marzy: 2% oraz stopy WIBOR
3M: 2,06% (warto$¢ stopy WIBOR 3M
na dzieri 05.01.2015 r.)3%.
5. Okres trwania leasingu wynosi 10 lat
i obejmuje 120 miesiecznych rat.
6. Warto$¢ wykupu na koniec okresu trwa-
nia leasingu stanowi 46% ceny sprzedazy
obiektu, czyli 33 120 000 zt.
Przedstawione zalozenia pozwalaja na
obliczenie réwnej miesiecznej raty leasin-
gowej, ktéra w analizowanym przypadku
wynosi 506 806,73 zt i wynika z poniz-
SZego wzoru:

R CWyrrx (AN =Wy ke
L= A+rV -1

gdzie:
R,— warto$c raty leasingowej
W ,— aktualna warto$¢ przedmiotu leasingu
W, — warto$¢ wykupu
r—  stopaprocentowa dla okresu splaty
N- liczba okreséw splaty

Relacja okre§lona w IWZ dotyczy kate-
gorii w ujeciu rocznym, dlatego konieczne
jest zsumowanie wszystkich miesiecznych
rat w roku. Oznaczajac wydatki z tytutu
leasingu w ciagu roku jako L, otrzymuje-

my: L=12*R, = 6 081 680,81 zl. Ponadto

%2 Pismo z Ministerstwa Finanséw do prezesa Regionalnej Izby Obrachunkowej w todzi, znak
DP8.658.3.2015, z 5.03.2015 r., dostepne na stronie <http://www.zielonagora.rio.gov.pl/esi-admin/

upload/pismo-mf-2015-03-05.pdf>.

3 E. Kornberger-Sokotowska: Objasnienie do art. 243, [w]: Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,

red. W. Misiag, Warszawa 2015, s. 768.

3 W symulacjach nie uwzglednia sie zmian stawki WIBOR 3M (oprocentowanie jest state przez caty okres
trwania umowy). Takie podej$cie pozwala wyeliminowa¢ wptyw stép procentowych na ksztattowanie sie

wskaznika IWZ.
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Tabela 1. Symulacja wynikéw w przypadku skorzystania przez JST z operac;ji leasingu
zwrotnego (wartosci w wierszach 1-6 wyrazone w min z})

Lp. Kategoria 2014 2015 2016 2017 2018 2019 ... 2024
1. taczna kwota z tytutu

spfaty rat kredytow

i pozyczek (R) + 380,00 380,00 380,00 380,00 380,00 380,00 ... 380,00

odsetki od kredytéw

i pozyczek (O)
2. Dochody ogétem (D)  3600,00 3672,00 3600,00 3600,00 3600,00 3600,00 ... 3600,00
3. Dochody biezace (Db) 3100,00 3100,00 3100,00 3100,00 3100,00 3100,00 ... 3100,00
4. Dochodyzesprzedazy 31409 38200 310,00 31000 31000 310,00 ... 310,00

majatku (Sm)
5. Wydatki biezace (Wb) 2800,00 2806,08 2806,08 2806,08 2806,08 2806,08 ... 2806,08
6. Rata leasingowa (L) 6,08 6,08 6,08 6,08 6,08 ... 6,08
7. Lewa stronalWZ 10,56% 10,35% 10,56% 10,56% 10,56% 10,56% ... 10,56%
8. Prawa strona IWZ 16,94% 16,94% 17,43% 17,38% 17,32% 16,78% ... 16,78%
9. Rdznica pomiedzy

prawa a lewa strong 6,39% 6,60% 6,88% 682% 6,76% 6,22% ... 6,22%

IWZ (w pp.)

Zrédto: Opracowanie wtasne.

warto podkredli¢, ze wplywy do budzetu
JST zwigzane ze sprzedaza przedmiotu
leasingu powiekszaja kategorie D oraz Sm
w roku 2015 0 72 000 000 z}. Powyzsza ta-
bela przedstawia ksztattowanie sie prawej
(PS) oraz lewej (LS) strony relacji wyni-
kajacej z IWZ w okresie 2014-2024.
Dane zawarte w tabeli 1 wskazu-
ja, ze w przypadku skorzystania z le-
asingu zwrotnego polepszenie pra-
wej i lewej strony wskaznika IWZ ma
charakter krétkotrwaly (przy zatoze-
niu innych czynnikéw niezmiennych).
Nalezy zauwazy¢, ze pomimo wzrostu

- 153 -

przestrzeni wskaznikowej (PS-LS)
w dwoch pierwszych latach trwania le-
asingu (2015-2016) nastepuje stopnio-
we pomniejszanie sie réznicy pomiedzy
prawa a lewg strona relacji wynikajacej
zIWZ i ostatecznie, po czterech latach
od momentu rozpoczeciu operaciji le-
asingu, przestrzen ta zostaje zawezona
w stosunku do roku bazowego (6,22%
w roku 2019 wobec 6,39% w roku 2014).

Prébujac uogdlni¢ te prawidlowosé,
wplyw korzystania z leasingu zwrotnego
na ksztattowanie sie IWZ mozna podzieli¢
na cztery etapy:

Nr 1/styczen-luty/2016 153
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Etap | (n=n,): Zwiekszenie dochodéw po lewej stronie wskaznika IWZ o war-
tos¢ poczatkowa przedmiotu leasingu w roku rozpoczecia operacji leasingu,
co powoduje zwiekszenie przestrzeni wskaznikowej:

(R+0)<(R+0)dl W >0
D+w, D S

Etap Il (n=n,+1): Zwiekszenie dochodéw ogétem, w tym dochodéw ze sprze-
dazy majatku o warto$¢ poczatkowa przedmiotu leasingu po prawej stronie
wskaznika w roku n—1, co podwyzsza limit sptaty zobowiazan:

(Dbn_1 +Smy_ + W, — (Why,_; + L)) S (Dbn_1 +Smy,_; — Wb,

dlaW, >1 >0
D+ W, Dy, ) @

Etap Ill: Stopniowe zmniejszanie przestrzeni wskaznikowej w latach n +2
oraz n,+3 za sprawa powiekszonych wydatkéw biezacych z tytutu optat
leasingowych.

Etap IV: W roku n=n,+4 z powodu nieuwzglednienia po prawej stronie
wskaznika IWZ dochodéw z tytutu sprzedazy przedmiotu leasingu, a takze
biorac pod uwage zwiekszone wydatki biezace, przestrzen wskaznikowa zo-
staje zawezona w stosunku do roku n,,.

Hubert Cichocki, Kamil Moser

W celu poréwnania wptywu wykorzy-
stania leasingu zwrotnego na ksztaltowanie
sie IWZ z klasyczna forma finansowania
inwestycji w postaci kredytu mozna postu-
zy¢ sie podobng symulacja. Zalozenia dla
warunkéw kredytu beda tozsame z tymi,
ktére zostaly przyjete wezesniej dla hipo-
tetycznej umowy leasingu. Podstawowa
réznica dotyczy mozliwoéci odlozenia spta-
ty znacznej czeSci zobowigzania na koniec
okresu finansowania. O ile w przypadku
leasingu dopuszczalne jest ustalenie wyso-
kiej kwoty wykupu, pomniejszajacej raty

leasingowe, o tyle w przypadku kredytu
udzielenie przez bank mozliwosci skorzy-
stania z tak zwanej raty balonowej na ko-
niec okresu trwania kredytu, w wysokosci
prawie 50% jego poczatkowej wartosci,
jest duzo mniej prawdopodobne®.

W zwiazku z tym hipotetyczna umowa
kredytu na potrzeby poréwnania prze-
widuje stala rate miesieczng w wysokosci
731 019,88 zt, wyliczona na podstawie po-
NiZSZego WZoru:

Wi

Ry=—F——
Conma+p

% Celem artykutu nie jest poréwnanie kosztéw zwiazanych z kredytem i leasingiem, natomiast wskazanie na
wplyw wykorzystania operacji pozwalajacych na sptate dtugu wydatkami na IWZ, dlatego réznice w wy-
sokosciach rat pomiedzy odmiennymi formami finansowania maja w tym przypadku drugorzedna role.
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gdzie:

R,— warto$c raty kredytu

W, — aktualna warto$c¢ kapitatu do sptaty

r— oprocentowanie kredytu w skali roku

[—  liczba rat kredytu ptatnych w ciagu
roku

n— liczbarat

Raty z tytulu kredytu powiekszaja kate-
gorie (R+0O) znajdujaca sie po lewej stronie
wskaznika, natomiast cze$¢ odsetkowa
zwigzana z kredytem, zgodnie z art. 236
pkt 3 ufp, zaliczana jest do wydatkéw bie-
zacych.

Wyniki symulacji dla kredytu przed-
stawia tabela 2, s. 156. Przez K oznaczo-
no roczng kwote sptat z tytutu kredytu:
K=12+R, =8772238,53 z%. Symbol Ok ozna-
czaroczne odsetki od kredytu w kolejnych
latach trwania umowy (zmienne w czasie).

Symulacja przedstawiona w tabeli 2
dowodzi, ze w przypadku korzystania
z kredytu przestrzen wskaznikowa jest
mniejsza, niz dla wariantu sptacania dtugu
wydatkami z wykorzystaniem operacji le-
asingu zwrotnego. Klasyczny kredyt nie
powieksza dochodu JST, natomiast zwiek-
sza zaréwno rozchody (lewa strona IWZ),
jakiwydatkibiezace (prawa strona IWZ).
Dla zobrazowania ksztattowania sie prze-
strzeni wskaznikowej przy wykorzystaniu
leasingu zwrotnego oraz kredytu warto
przedstawic¢ wyniki obu symulacji na ry-
sunku 1. ponizej.

Nalezy podkresli¢, ze sam fakt popra-
wy relacji wynikajacej z IWZ nie powi-
nien by¢ gféwnym powodem korzystania
z operacji leasingu zwrotnego. Jak wspo-
mniano wczedniej, poszerzenie przestrzeni

Rysunek 1. Ksztattowanie sie przestrzeni wskaznikowej dla leasingu zwrotnego oraz kredytu
(roznica pomiedzy prawa (PS) a lewa (LS) strona IWZ wyrazona w punktach procentowych)

punkty
procentowe

7,00

6,80

6,60

Leasing zwrotny
== Kredyt

6,40

6,20 \

6,00

Przestrzen wskaznikowa (réznica PS-LS)

5,80

5,60

rok

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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wskaznikowej ma charakter krétkotrwaty,
a ponadto, pomimo zaliczenia kwoty wy-
kupu przedmiotu leasingu jako wydatku
majatkowego, ktéry nie ma odzwierciedle-
niaw IWZ, bedzie ona stanowi¢, przynaj-
mniej w analizowanym przypadku, istot-
ne obciazenie dla budzetu JST na koniec
okresu finansowania. Ocena efektywnosci
ekonomicznej takiej formy finansowania
powinna uwzglednia¢ zaréwno zwigza-
ne z nig koszty catkowite, jak i wycene
wartosci catego projektu inwestycyjnego.
Whyliczenie kosztéw catkowitych w ujeciu
nominalnym w wielu przypadkach moze
okaza¢ sie niewystarczajace. Takie roz-
wigzanie nie dostarcza bowiem waznych
informacji dotyczacych struktury prze-
plywéw pienieznych.

Do standardowych wzoréw umozliwia-
jacych ocene projektu inwestycyjnego przy
uwzglednieniu warto$ci pieniadza w czasie
mozna zaliczy¢ wzory na wartos¢ bieza-
ca netto (NPV) oraz wewnetrzng stope
zwrotu (IRR)%.

NPV = i Ce I
- o] (1+7r)t 0

gdzie:

NPV - warto$¢ biezaca netto

I,—  naklad poczatkowy

C,— przeplywy gotéwkowe (netto)

w okresie ¢
r—  stopa dyskonta
- kolejne okresy

panstwo i spoteczenstwo

Wartos¢ biezaca netto (NPV) pozwala
oceni¢ oplacalnoé¢ inwestycji przez poréw-
nanie warto$ci obecnej regularnych prze-
plywéw pienieznych z wartoscia nakta-
du poczatkowego na inwestycje. Dodatni
wynik NPV oznacza, ze inwestycja jest
oplacalna, natomiast ujemna warto$¢ bie-
zacanetto (NPV) wskazuje na nieoplacal-
no$¢ inwestycji. Za stope dyskonta przyj-
muje sie zazwyczaj koszt kapitatu, ktéry
zostal uzyty do sfinansowania projektu,
skorygowany o ryzyko projektu.

Najprostsza metoda szacowania stopy
dyskontowej dla projektéw niepublicz-
nych (nastawionych na osiagniecie zysku)
to sumowanie trzech sktadowych: stopy
lokat wolnych od ryzyka, premii za ryzyko
podjecia danego przedsiewziecia, przewi-
dywanej stopy inflacji®”.

Szczegdlnym rodzajem stopy dyskonto-
wej jest wewnetrzna stopa zwrotu (IRR).
Wynik NPV po podstawieniu IRR jako
stopy dyskontowej wynosi 0. Wewnetrzna
stope zwrotu mozna traktowac zatem jako
maksymalny koszt kapitatu, ktéry jest do
zaakceptowania przy finansowaniu inwe-
stycji.

Wartoséci wewnetrznej stopy zwrotu
interpretuje sie w odniesieniu do wlasci-
wej stopy dyskontowej. Jesli wewnetrzna
stopa zwrotu jest wyzsza od wlasciwej
stopy dyskontowej, to projekt moze by¢
dalej analizowany, natomiast jesli jest
nizsza lub réwna, wtedy projekt nalezy
odrzuci¢®.

% K. Jajuga, T. Jajuga: Inwestycje, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008, s. 90-97.
37 E. Sniezek, M. Wiatr: Interpretacja i analiza przeptywdw pienieznych, Wydawnictwo Wolters Kluwer,

Warszawa 2011, s. 385.

%8 R. Machata: Zarzadzanie finansami i wycena firmy, Oficyna Wydawnicza UNIMEX, Wroctaw 2014, s. 134.
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Wewnetrzna stopa zwrotu wyraza sie
wzorem?™:

PV * (r, —11)
IRR =1, + T
gdzie:
IRR - wewnetrzna stopa zwrotu,
r,— poziom stopy procentowej, przy
ktérym NPV>0
r,— poziom stopy procentowej, przy
ktérym NPV<0

PV — poziom NPV obliczony na podstawie ,
NV - poziom NPV obliczony na podsta-
wier,

Wymienione wyzej narzedzia pozwalaja
na oszacowanie, w podstawowym zakresie,
efektywnosci ekonomicznej réznych form
finansowania projektéw inwestycyjnych
w zaleznoSci od struktury przeptywéw
pienieznych. Praktyczne zastosowanie za-
réwno metody NPV, jak i IRR wymaga, aby
zaréwno korzysci, jak i koszty wyrazone
byty w warto$ciach pienieznych. W przy-
padku realizowania projektéw o charakte-
rze publicznym taki wymég determinuje
konieczno$¢ wprowadzania dodatkowych
zalozefi. Ponadto w obu przypadkach do
przeprowadzenia obliczen konieczne moze
okazac sie okreslenie tak zwanej spotecz-
nej stopy dyskonta*’. Metody jej wyzna-
czania, a takze przyktadowe wyceny débr
nierynkowych szeroko opisuje literatura

dotyczaca analizy kosztéw i korzysci (cost-
-benefir analysis)*.

Zagadnienia podsumowujace

Swiadome wykorzystanie operacii leasin-
guzwrotnego, oparte na wstepnym sza-
cunku optacalnodci calej inwestycji, moze
pozwoli¢ na efektywne wykorzystanie
$rodkow finansowych. Kierowanie sie
jedynie checig czasowego powiekszenia
przestrzeni wskaznikowej, bez wzgledu
na warunki takiego finansowania, praw-
dopodobnie skutkowa¢ bedzie pogorsze-
niem przysztej kondycji finansowej JST.
Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze jed-
nostki samorzadu terytorialnego powinny
kierowac sie zasada racjonalnego gospo-
darowania majatkiem gminnym?*. Owa
racjonalnos$¢ powinna wynika¢ z dbatosci
o jako$¢ zarzadzania gmina oraz efek-
tywno$¢ realizacji zadan publicznych,
zaréwno w krétkiej, jak i dlugookresowej
perspektywie. Wykorzystanie operacji
finansowych, ktére skutkuja wielolet-
nim obcigzaniem finansowym powin-
no zatem by¢ elementem przemyslanej
strategii zarzadzania finansami gminy,
a nie tylko mozliwoscia obejscia nume-
rycznych regut.

Rozwazy¢ nalezy réwniez, z punktu
widzenia celéw ustawodawcy, czy przy-
jety sposéb skonstruowania indywidu-
alnego wskaznika zadtuzenia JST ujety

% Wewnetrzna stope zwrotu (IRR) mozna obliczy¢ w arkuszu kalkulacyjnym Excel za pomoca wbudowanej
funkcji IRR.

4 A. Drobniak: Ocena projektéw publicznych, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej, Katowice 2005, s. 91-92.

41 Patrz: A. Boardman, D. Greenberg, A. Vining, D. Weimer: Cost-Benefit Analysis: concepts and practice,
Prentice Hall, Upper Saddle River, New Jersey, 2010.

42 Cz. Rudzka-Lorentz, J. Sierak: Zarzadzanie finansami w gminach, [w:] Zarzadzanie gospodarka i finansa-
mi gminy, Oficyna Wydawnicza Szkoty Gtéwnej Handlowej, Warszawa 2006, s. 204-205.
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Leasing zwrotny jako forma finansowania

w art. 243 ufp oraz tre$¢ rozporzadzenia
wykonawczego wydanego na podstawie
art. 72 ust. 2 ufp faktycznie miaty na celu
wylaczenie skutkéw finansowych stoso-
wania leasingu operacyjnego oraz leasin-
guzwrotnego o charakterze operacyjnym
spod omawianego wskaznika.

Trzeba tez wzia¢ pod uwage, czy nie
jest to stan powziety z gory i przypadko-
wy (nastapit on wskutek nieprzewidzenia
aktywnosci uczestnikéw rynku finanso-
wego, ktére proponowaty JST tego ro-
dzaju produkty przy jednoczesnym ko-
rzystaniu z nich przez wtadze lokalne),
czego konsekwencja jest fakt, ze intencja

panstwo i spoteczenstwo

prawodawcy nie zostata w pelni zrealizo-
wana, a regulacja dotyczaca IWZ nie jest
w pelni skuteczna w zakresie limitowania
calosci zobowiazaf finansowych natozo-
nych na siebie przez JST.

HUBERT CICHOCKI,

Najwyzsza Izba Kontroli

KAMIL MOSER,

Zaktad Ekonomii, Instytut Nauk
Spotecznych i Zarzadzania Technologiami
Politechniki t6dzkiej,

Departament Budzetu i Finanséw NIK

Stowa kluczowe: leasing zwrotny, leasing operacyjny, jednostki samorzadu terytorialnego,

finansowanie JST, wskaznik zadtuzenia

Key words: leasback, operating lease, indebtedness, local self-goverment unit, deficit servicing

- 159 -

Nr 1/styczen-luty/2016 159



panstwo i spoteczenstwo

Dziatalno$¢ samorzadu wojewddztwa

Tworzenie oraz przystepowanie
do kapitatowych spotek handlowych

Problematyka zwigzana z mozliwoscig tworzenia przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego spétek prawa handlowego oraz przystepowania do
tego typu spolek, z uwagi na wysoce ogdlny charakter przepiséw okresla-
jacych zasady postepowania w tym zakresie, wzbudza wiele kontrowersji
w praktyce organéw stosujacych prawo oraz jest zrédtem licznych sporéw
w doktrynie. Najlepszym przyktadem owych kontrowersji i sporéw byta
dyskusja przedstawicieli nauki na seminaryjnym posiedzeniu Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli 13 pazdziernika 2010 1., ktére w catosci poswiecone
bylto aktywnosci gospodarczej gmin!, jak tez wymiana pogladéw przedsta-
wicieli $rodowisk akademickich, samorzadowych oraz organizacji przed-
siebiorcéw w trakcie panelu ekspertéw, zorganizowanego 12 marca 2015 .
przez Departament Gospodarki, Skarbu Pafistwa i Prywatyzacji NIK.

ARKADIUSZ SIWEK

Podstawy prawne tworzenia
oraz przystepowania do spétek

Przepisy ksztaltujace omawiane upraw-
nienia samorzadu wojewédztwa sfor-
mulowane zostaly w ustawie z 5 czerw-
ca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa?
(dalej: ,,usw”) oraz w ustawie z 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej® (dalej:

,ugk”). Zgodnie z art. 13 ust. 1 i ust. 2
usw, w sferze uzytecznosci publicznej wo-
jewddztwo moze tworzy¢ spétki z ogra-
niczong odpowiedzialno$cia oraz spétki
akcyjne, a takze moze przystepowac do
takich spétek, za$ poza sferg uzyteczno-
$ci publicznej wojewddztwo moze two-
rzy¢ sp6tki z ograniczong odpowiedzial-
noscia i sp6tki akcyjne oraz przystepowac
donich, jezeli dziatalnos¢ spétek polega na

' Zob. ,Kontrola Panstwowa"” numer specjalny 3, listopad 2010 .

2 DzU.2015.1392 ze zm.
3 DzU.2011.45.236 ze zm.
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wykonywaniu czynnosci promocyjnych,
edukacyijnych, wydawniczych oraz na wy-
konywaniu dziatalnosci w zakresie tele-
komunikacji, stuzacych rozwojowi woje-
woédztwa. Organem, do ktérego wylacznej
wlasciwosci ustawodawca zastrzegl moz-
liwo$¢ tworzenia wspomnianych spétek
i przystepowania do nich oraz okreslania
zasad wnoszenia wkladéw, a takze obej-
mowania, nabywania i zbywania udziatéw
i akgji, jest sejmik wojewddztwa (art. 18
pkt 19 lit. e usw).

Z kolei ustawa o gospodarce komunal-
nej przewiduje, ze jednostki samorzadu
terytorialnego (dalej: ,JST”) moga two-
rzy¢ spolki z ograniczong odpowiedzial-
noScia lub sp6tki akcyjne, a takze moga
przystepowac do takich spétek (art. 9
ust. 1 ugk) orazze poza sferg uzytecznosci
publicznej wojewddztwo moze tworzy¢
sp6tki prawa handlowego na zasadachiw
formach okreslonych w ustawie o samo-
rzadzie wojewddztwa (art. 10 ust. 4 ugk).
Ustawa ta okresla takze na czym polega
gospodarka komunalna jednostek samo-
rzadu terytorialnego, wskazujac wart. 1
ust. 1, ze jest nig wykonywanie przez te
jednostkizadar wlasnych, w celu zaspo-
kojenia zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Z kolei w art. 1 ust. 2 ugk
ustawodawca wskazal, ze gospodarka ko-
munalna obejmuje w szczegdlnosci zada-
nia o charakterze uzytecznosci publicznej,
ktérych celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszech-
nie dostepnych. Z tresci art. 2 ugk wy-
nika ponadto, ze gospodarka komunalna
moze by¢ prowadzona przez jednostki
samorzadu terytorialnego w szczegdlno-
$ci w formach samorzadowego zaktadu

- 161 -

budzetowego lub spétek prawa handlo-
wego.

Z powyzszego jasno wynika, ze w sferze
uzytecznos$ci publicznej samorzad woje-
woédztwa moze bez zadnych ogranicze
tworzy¢ kapitatowe spétki handlowe (sp6t-
ki z ograniczona odpowiedzialnoscia oraz
spotki akcyjne) oraz przystepowac do tego
typu spétek. Z kolei poza sfera uzytecz-
nosci publicznej samorzad wojewddztwa
moze tworzy¢ kapitatowe spétki handlowe
jedynie w przypadku, gdy ich dziatalnos¢
bedzie polegata na wykonywaniu czynno-
§ci, ktérych rodzaje enumeratywnie wy-
mienionow tresci art. 13 ust. 2 usw. Zatem
podstawowym zagadnieniem, od ktérego
zalezy mozliwo$¢ utworzenia sp6tki z ogra-
niczong odpowiedzialnoscia lub sp6tki ak-
cyjnej przez wojewddztwo samorzadowe,
jest zdefiniowanie oraz odréznienie sfery
uzytecznosci publicznej od sfery poza uzy-
teczno$cig publiczng w dziatalnosci tego
samorzadu.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa nie
wyijasnia, co nalezy rozumie¢ przez sfere
uzytecznosci publicznej. Niemniej jednak,
biorac pod uwage tres¢ powotanych wyzej
przepiséw ustawy o gospodarce komu-
nalnej, nalezy uzna¢, ze do pojecia ,sfera
uzyteczno$ci publicznej” w rozumieniu
art. 13 usw zalicza sie sfere, w ktérej sa
realizowane zadania o charakterze uzy-
tecznodci publicznej w rozumieniu art. 1
ust. 2 ugk.

Z brzmienia tego ostatniego przepisu
wynika, ze zadania o charakterze uzytecz-
no$ci publicznej odznaczaja sie nastepu-
jacymi cechami:

1) naleza do zadaf wtasnych danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego, to zna-
czy stuza zaspokajaniu potrzeb wspédlnoty
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samorzadowej (zadania o charakterze uzy-
tecznosci publicznej to zadania wchodzace
w sktad pojecia ,,gospodarka komunalna”;
z kolei gospodarka komunalna, zgodnie
zart. 1 ust. 1 omawianej ustawy, polega na
wykonywaniu przezJST zadan wlasnych?);
2) ich celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno-
§ci, to znaczy zadania te realizowane s3
w interesie wszystkich albo wiekszosci lub
znaczacej czesci czlonkéw danej wspdlnoty
(np. ochrona zdrowia, transport publiczny,
opieka spoteczna, edukacja)’;

3) zaspokajanie wyzej wymienionych po-
trzeb odbywa sie w drodze §wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych;

4) cze$¢ z pogladéw wyrazanych w lite-
raturze wskazuje ponadto, ze zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb wspélnoty samo-
rzagdowej powinno sie odbywa¢ w sposéb
bezposredni; tym samym wyklucza sie
z kategorii zadaf uzytecznosci publicz-
nej zadania, ktérych realizacja zaspoka-
ja zbiorowe potrzeby ludnosci w sposéb
posredni®.

Najwiecej kontrowersji budzi zdefi-
niowanie cech uzytecznosci publiczne;
odnoszacych sie do pojeé: , zbiorowe po-
trzeby ludno$ci” oraz ,,$wiadczenie ustug
powszechnie dostepnych”. Komentatorem,

ktéry poswiecit najwiecej uwagi ustaleniu,
co ustawodawca mdglt mie¢ na mysli kreu-
jac powyzsze pojecia, jest prof. M. Szydto’.
Charakteryzujac pojecie zbiorowych po-
trzeb ludnosci, M. Szydlo wskazuje, ze
ustawodawcy chodzi o potrzeby o cha-
rakterze spotecznym, ktére w danych
warunkach cywilizacyjno-kulturowych
i spoteczno-gospodarczych sa potrzebami
elementarnymi — co w rezultacie ozna-
cza, ze kazdemu cztonkowi danej zbio-
rowosci spotecznej (wspdlnoty samorza-
dowej) powinno sie stworzy¢ stosowne
warunki umozliwiajgce zaspokajanie tych
potrzeb — oraz potrzebami absolutnymi,
to znaczy potrzebami odczuwanymi bez
wzgledu na sytuacje spoteczna, w jakiej
znajduje sie cztowiek. Wskazane wyzej
potrzeby M. Szydfo charakteryzuje jako
majace charakter podstawowy i wystepu-
jace powszechnie oraz wymagajace nie-
zawodnego i bezwzglednego zaspokajania
w skali spoteczne;.

Z kolei charakteryzujac powszechng do-
stepnos¢ ushlg, komentator zwraca uwage,
ze moga one wynika¢ z dwéch réznych
powodéw. Po pierwsze, powszechno§¢
moze wynikac z faktu, ze pewne ustugi ze
swojej istoty czy teznatury maja charakter
niewykluczalny, co w rezultacie oznacza,

4 Wprawdzie ustawa o samorzadzie wojewoddztwa nie postuguje sie pojeciem ,zadan wtasnych”, to jednak
w pi$miennictwie — w zwiazku z trescig art. 14 ust. 2 usw oraz art. 166 ust. 2 Konstytucji — wskazuje sie,
ze nie powinno budzi¢ watpliwoéci, ze takze w dziatalnoéci tej jednostki samorzadu nalezy wyrézni¢ po-
dziat zadan na wtasne i zlecone; zob. np. B. Dolnicki: Samorzad terytorialny, wyd. Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2009, s. 278.

® Zob. J. Jagoda [w:] B. Dolnicki, R. Cybulska, A. Faruga, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda., A. Marekwia,
C. Martysz, A. Wierzbica: Ustawa o samorzadzie wojewédztwa. Komentarz, zob. komentarz do art. 13 do-
stepny w bazie Lex Omega.

& J. Jagoda, op.cit.

7 Zob. M. Szydto: Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, zob. komentarz do art. 1 dostepny w bazie
Lex Omega.
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ze w sensie praktycznym nie jest mozli-
we lub tez jest bardzo utrudnione (tzn.
powiazane z niewsp6tmiernie duzymi
kosztami) wykluczenie poszczegdlnych
(indywidualnych) podmiotéw z kregu be-
neficjentéw danej ustugi. Owa niewyklu-
czalnos¢ jest charakterystyczna dla tak
zwanych débr publicznych, ktére cechuja
sie tym, ze uzytkowanie lub czerpanie
korzysci z dobra przez jedng osobe nie
uniemozliwia innym osobom korzystania
z takiego dobra. Pomimo uzytkowania
przez jedna osobe, dobro pozostaje do-
stepne dla innych w tej samej ilosci i o
tej samej jakosci. W rezultacie z danego
dobra publicznego moze zupelnie swo-
bodnie korzysta¢ nieograniczona liczba
0s6b, nie uniemozliwiajac réwnoczesnie
korzystania z niego innym osobom (nie
uszczuplajac go), przy czym nie ma wow-
czas praktycznej mozliwosci wykluczenia
poszczegdlnych jednostek z kregu benefi-
cjentéw korzystajacych ze wzmiankowa-
nego dobra. Do takich débr publicznych
naleza: o$wietlenie uliczne, sygnalizacja
$wietlna w ruchu drogowym, odwadnia-
nie i oczyszczanie ulic, urzadzanie tere-
néw zielonych i rekreacyjnych, utrzyma-
nie cmentarzy itp. Po drugie, powszechna
dostepnos¢ omawianych tutaj ustug uzy-
tecznoSci publicznej moze tez wynikac
z faktu istnienia stosownych regulacji
prawnych, gwarantujacych mieszkan-
com danejJST, ktérzy spetniaja okreslone

8 DzU.2015.139.

warunki, prawnie skuteczne roszczenie
o zapewnienie dostepu do danej ustu-
gi. Tego rodzaju roszczenie wystepuje
chociazby w przypadku takich ustug,
jak: dostarczanie wody i odprowadza-
nie Sciekéw, o czym stanowi art. 6 ust. 2
ustawy z 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekéw?.

W tym miejscu warto zauwazy¢, ze
w wiekszo$ci pogladéw wyrazonych w pi-
$miennictwie® wskazuje sie, iz z uwagi na
tres¢ art. 1 ugk, pojecie zadaf uzyteczno-
$ci publicznej nie pokrywa sie z pojeciem
zadan wlasnych, lecz jest od niego wezsze.
Nie kazde wiec zadanie wlasne wojewddz-
twa bedzie zadaniem o charakterze uzy-
tecznosci publicznej. Poglad taki wyrazony
zostat takze w orzecznictwie!® (wprawdzie
w odniesieniu do dziatalnosci samorza-
du powiatowego, jednak z uwagi na to, ze
ustawa o gospodarce komunalnej odnosi
sie do wszystkich rodzajéw JST, wydaje
sie, iz poglad taki mozna odnies¢ takze do
samorzadu wojewddztwa). Niezaleznie od
tego mozna jednak spotkac sie z pogladami
odmiennymi, zgodnie z ktérymi, w przy-
padku wojewddztwa samorzadowego po-
jecie ,zadania o charakterze uzytecznosci
publicznej” powinno by¢ rozumiane sze-
rzej niz dotychczasowa interpretacja tre-
Sciart. 1 ust. 2 ugk, a co za tym idzie, nie
powinno sie go sprowadzac wylacznie do
$wiadczenia przez te jednostke samorzadu

9 Zob. np. J. Jagoda, op.cit.; K. Bandarzewski [w:] K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, D. Dabek, P. Dobosz,
W. Kisiel, M. Kotulski, P. Kryczko, S. Ptazek, |. Skrzydto-Niznik: Komentarz do ustawy o samorzadzie wo-

jewddztwa, Warszawa 2005, wyd. Lexis-Nexis, s. 127.

10 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 16.05.2006 r., sygn. Il OSK 288/06.
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ustug powszechnie dostepnych!'. Wynika
to stad, ze ustawowe zadania samorzadu
wojewédztwa wykraczaja poza sfere admi-
nistracji Swiadczacej i—jak podnosi czes¢
przedstawicieli doktryny — sa one podobne
do zadan przedsiebiorcy czy menedze-
ra. Wskazuje sie, ze zadania uzytecznosci
publicznej obejmuja, na gruncie ustawy
o samorzadzie wojewddztwa, dziatalnos¢
o charakterze organizatorskim, kreatyw-
nym, promocyjnym, koncepcyjnym, réw-
niez negocjacyjnym, a w zwigzku z tym
nalezy inaczej (szerzej) interpretowac
pojecie ustug powszechnie dostepnych.
Zgodnie z omawianym pogladem, przez
sfere uzytecznosci publicznej nalezy ro-
zumiec zaspokajanie potrzeb spotecznych
objetych ustawowymi zadaniami samo-
rzadu wojewddztwa.

Jakkolwiek ostatniemu z przywotanych
pogladéw trudno odméwic cech racjonal-
nosci, to jednak wydaje sie on nie do po-
godzenia z tre$cig ustawy o samorzadzie
wojewddztwa oraz ustawy o gospodarce
komunalnej. Poglad ten mozna potrakto-
wac raczej jako postulat de lege ferenda, niz
jako mozliwy sposdb interpretacji prze-
piséw wymienionych ustaw. Gdyby bo-
wiem przyjaé, ze przez sfere uzytecznosci
publicznej w dziatalnosci samorzadu wo-
jewddztwa nalezy rozumie sfere ustawo-
wych zadafi samorzadu wojewddztwa, to
ustawodawca w sposéb zupelnie odmienny
musialtby skonstruowac tres¢ art. 10 ust. 4

ugk oraz art. 13 usw. Tymczasem poréw-
nanie treéci tych dwéch ustaw, a zwlasz-
cza przywolanych wczesniej przepiséw,
wskazuje, ze ustawodawca w sposéb zupel-
nie §wiadomy wykreowat — takze w dzia-
lalnosci samorzadu wojewédztwa — sfere
uzytecznosci publicznej oraz sfere poza
uzyteczno$cig publiczna. Trudno takze
uznad, ze definicja zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej zawarta w art. 1
ust. 2 ugk nie moze sie odnosi¢ do dziatal-
nosci samorzadu wojewddztwa, zwlaszcza
wobec treéci art. 1 ust. 1, art. lalit. c oraz
art. 10 ust. 4 tej ustawy. Bez watpienia
samorzad wojewddztwa realizuje takze
zadania w sferze uzytecznosci publiczne;j,
w rozumieniu art. 1 ust. 2 ugk. Przyktadem
tego typu dziatan s3 zadania wojewddztwa
realizowane w zakresie promocjii ochrony
zdrowia (zob. art. 14 ust. 1 pkt 2 usw). Nie
budzi takze watpliwosci, ze w tej sferze
samorzad wojewddztwa moze tworzy¢
i przystepowac do podmiotu leczniczego
dziatajacego w formie spétki kapitalowej
(zob. art. 6 ust. 2 pkt 1 ustawy z 15 kwiet-
nia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej'?).
Watpliwa jest takze, wskazywana przez
cze$¢ pismiennictwa'® jako niezbedna prze-
stanka tworzenia przez JST spélek han-
dlowych, konieczno$¢ wykazywania, ze
spolki takie beda $wiadczyty ustugi w sfe-
rze uzyteczno$ci publicznej w sposéb
bezposredni na rzecz ludnosci. Warunek
owej bezposredniosci nie zostal bowiem

" K. Wlazlak: Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, publikacja dostepna w bazie Lex
Omega. Podobny poglad wyrazit M. Stec w trakcie dyskusji przedstawicieli nauki na seminaryjnym posie-
dzeniu Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli 13.10.2010 r. po$wieconym aktywnos$ci gospodarczej gmin.

2 DzU.2015.618 ze zm.
3 J. Jagoda, op.cit.
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wyartykulowany wprost w tresci art. 1
ust. 2 ugk. Dlatego tez dopuszczalny wy-
daje sie poglad, ze wystarczajace jest, aby
owo $wiadczenie polegato na organizowa-
niu warunkéw do p6zniejszego Swiadczenia
tego typu ustug, w tym takze przez osoby
inne niz samorzad wojewddzki. Warto za-
uwazy¢, Ze tre$¢ wspominanego przepisu
nie przewiduje, ze zadania o charakterze
uzytecznosci publicznej , polegaja na $wiad-
czeniu ustug powszechnie dostepnych”, ale
ze ich ,celem jest biezace i nieprzerwane
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych”. Zaspokajanie okreslonych
potrzeb jawi sie w tym kontekscie jako
finalny cel omawianych tu zadafi uzytecz-
no$ci publicznej, do ktérego osiggniecia
stuza powszechnie dostepne ustugi uzy-
teczno$ci publicznej. Normalne i nieza-
kt6cone swiadczenie tych ustug, w sposéb
osiggajacy postawiony przed nimi cel, wy-
maga jednak czesto uprzedniego podjecia
stosownych dziatan, ktére beda tworzy-
ty odpowiednie warunki do pézniejszego
$wiadczenia ustug uzytecznoéci publiczne;.
Dziatania takie réwniez wydaja sie zada-
niami mieszczacymi sie w sferze uzytecz-
no$ci publicznej. A zatem dopuszczalna
wydaje sie interpretacja, zgodnie z ktora
zadania o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej moga polega¢ takze na kreowaniu
stosownych warunkéw (ekonomicznych,
finansowych, technicznych, organizacyj-
nych) umozliwiajacych p6zniejsze biezace
i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych

4 M. Szydto, op.cit.

'8 Za Stownikiem jezyka polskiego, <http://sjp.pwn.pl>.

16 Zob. M. Szydto, op.cit.
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potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia
ustug powszechnie dostepnych. Poglad taki
jest spotykany takze w piSmiennictwie!“.

Warto wreszcie ogdlnie wskaza¢, na czym
polegaja czynnosci promocyjne, edukacyjne,
wydawnicze oraz wykonywanie dziatalnosci
w zakresie telekomunikacii, stuzace rozwo-
jowi wojewddztwa, a ktére to czynnosci
moga wykonywac spétki utworzone przez
samorzad wojewddztwa poza sfera uzytecz-
nosci publicznej. I tak, czynnosci promo-
cyjne polegaja na podejmowaniu dzialan
zmierzajacych do zwiekszenia popularno-
§ci jakiego$ produktu lub przedsiewzie-
cia, ktére stuza rozwojowi wojewddztwal®.
Zatem czynnoSci te nie musza zmierza¢ do
promowania samego wojewddztwa —moga
odnosic sie do promowania jakichs débr czy
ustug, ktére stuza rozwojowi wojewddztwa
(np. funduszy unijnych, zktérych udzielana
jest pomoc finansowa dla przedsiebiorcéw
z terenu wojewddztwa). Z kolei czynno-
$ci edukacyjne to czynnosci polegajace na
$wiadczeniu ustug zwigzanych z dostar-
czaniem potrzebnej wiedzy lub know-how
shuzacych rozwojowi wojewodztwa'®. Moga
to by¢ czynnosci zwigzane z doksztatcaniem
urzednikéw samorzadowych lub miesz-
karicow wojewddztwa (np. bezrobotnych,
ktérzy potrzebuja szerszej wiedzy o sposo-
bach i mozliwosciach odnalezienia sie na
rynku pracy). Za kazdym razem chodzi
wiec o edukacje i dostarczanie wiedzy, ktéra
jestistotnaz punktu widzenia spotecznosci
zamieszkujacej dane wojewddztwo oraz
stuzy jego rozwojowi. Wreszcie dziatalnos¢
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wydawnicza stuzaca rozwojowi wojewddz-
twa, polega na publikowaniu materialéw
(w postaci ksigzek, broszur, ulotek, folde-
réw, ale takze np. plyt), ktére dane woje-
wddztwo chee wydad i rozpowszechnié, aby
wspomdc w ten sposob realizacje swoich
zadan publicznych. Od 17 lipca 2010 r.
wojewddztwa samorzadowe moga takze
tworzy¢ spétki kapitatowe, jezeli dziatal-
noé¢ takich spétek polega na wykonywaniu
dziatalnosci w zakresie telekomunikacji,
shuzacej rozwojowi wojewddztwa. Chodzi
tu o spétki wykonujace dziatalnos¢ okre-
$lona przepisami ustawy z 7 maja 2010 r.
o wspieraniu rozwoju ustug i sieci teleko-
munikacyjnych?’.

Przywolane wyzej przepisy oraz préba
ich interpretacji z wykorzystaniem do-
robku pi$miennictwa wskazuje na dos¢
istotne ograniczenia w mozliwosci two-
rzenia spotek kapitatowych oraz przy-
stepowania do nich przez samorzad wo-
jewddztwa. Ograniczenia te wydajg sie
nie uwzglednia¢ specyfiki dziatalnosci
tej jednostki samorzadu terytorialnego.
Zwlaszcza definicja zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej, zawarta w art. 1
ust. 2 ugk, a takze jej interpretacja przez
przewazajaca cze$¢ doktryny, wydaje sie
nie przystawa¢ do specyfiki dziatafi samo-
rzadu wojewddztwa. Warto zauwazy¢, ze
ustawa o gospodarce komunalnej weszta
w zycie 20 lutego 1997 r., a zatem prawie
dwa lata przed wejSciem w zycie ustawy
o samorzadzie wojewddztwa'®. Z tego tez
powodu ustawa o gospodarce komunal-
nej nie byta adresowana ani do samorzadu

7 DzU.2015.880 ze zm.

powiatowego, ani tez do samorzadu woje-
wddzkiego. Pomimo licznych zmian w tej
ustawie, ustawodawca nie zdecydowat sie
na stworzenie odrebnej definicji zadan
o charakterze uzytecznosci publiczne;j,
co, biorac pod uwage wspomniang specyfi-
ke dziatalnosci samorzadu wojewddztwa,
prowadzi do powstania licznych sporéw
co do granic, w jakich samorzad ten moze
tworzy¢ kapitatowe spétki handlowe.

Kontrola legalnosci tworzenia
oraz przystepowania do spétek

Analiza problematyki zwigzanej z mozli-
woscig tworzenia przez samorzad woje-
wdédztwa spétek kapitatowych w sferze
uzytecznosci publicznej oraz poza ta sferg,
a takze mozliwosci przystepowania do tego
typu spétek wskazuje, ze dokonanie przez
kontroleréw NIK wlasciwej oceny dziatal-
nosci organéw samorzadu w tym zakresie
bedzie wymagato precyzyjnego ustalenia
stanu faktycznego, a takze jego rzetelnego
udokumentowania. Ustalenia takie beda
niezbedne do oceny, czy dziatalnoé¢ spétki
(planowanej do utworzenia lub juz dzia-
lajacej, w przypadku checi przystapienia
do niej) ma bezposredni zwigzek z dzia-
talnoscia samorzadu wojewédztwa w sfe-
rze uzyteczno$ci publicznej, czy tez jest
to dziatalno$¢ poza ta sferg, polegajaca na
wykonywaniu czynnosci promocyjnych,
edukacyjnych, wydawniczych oraz na pro-
wadzeniu dziatalnoéci w zakresie telekomu-
nikacji stuzacej rozwojowi wojewédztwa.

Do osiagniecia tego celu istotne be-
dzie przede wszystkim zbadanie aktéw

'8 Ustawa o samorzadzie wojewddztwa weszta w zycie 1.01.1999 .

166 KONTROLA PANSTWOWA

- 166 -



Tworzenie oraz przystepowanie...

kreujacych dang spéltke lub aktéw doty-
czacych przystapienia do juz dzialajacej
sp6ltki. Dlatego tez niezbedne bedzie za-
poznanie sie najpierw z uchwala sejmiku
wojewddztwa powolujaca dang spétke (od-
powiednio —zuchwalg o przystapieniu do
sp6tki), a takze z uzasadnieniem do takiej
uchwaty. Celowe bedzie takze — zwlasz-
cza wobec powziecia przez kontroleréw
watpliwosci co do mozliwosci tworzenia
spolki lub przystapienia do niej — pobranie
wyjasnieni od 0séb inicjujgcych utworzenie
spoiki (np. cztonkéw zarzadu wojewddz-
twa), odnos$nie do przestanek, ktérymi sie
kierowaty, podejmujac kroki majace na
celu powotlanie spétki. Warto rozpoznaé
takze, czy przed utworzeniem lub przy-
stapieniem do spétki podjete zostaty kroki
majace na celu ustalenie, czy zadania re-
alizowane przez taka spétke beda miesci-
ty sie w sferze uzytecznosci publiczne;j,
ajeslinie, to czy dziatalno$¢ takiej spotki
bedzie polegata jedynie na wykonywaniu
czynnosci, o ktérych mowa wart. 13 ust. 2
usw. Istotne bedzie zatem, czy przed uru-
chomieniem procedury tworzenia takiej
spotki (przystapienia do niej) zwrécono
sie o opinie prawne dotyczace mozliwo-
$ci podjecia takich dziatan. Celowe jest
zapoznanie si¢ z wymienionymi opiniami
przez kontroleréw oraz wtaczenie ich do
akt kontroli. Warto przy tym zapoznac sie
zodpowiednimi protokotami z sesji sejmi-
kéw wojewddztwa, na ktérych podejmo-
wano uchwaly o utworzeniu danej spétki
lub o przystapieniu do spétki juzistnieja-
cej. W protokotach takich nalezy zwréci¢
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uwage, czy uchwata o utworzeniu spétki
zostata powzieta w sposéb jednomyslny,
czy tez cze$¢ radnych zglaszata zastrzezenia
co do legalnosci lub zasadno$ci tworzenia
takiego podmiotu. W szczegdlno$ci nalezy
ustali¢, czy podczas posiedzenia sejmiku
analizowana byta konieczno$¢ dziatania
przyszlej lub juzistniejacej spotki w sferze
uzytecznosci publicznej lub koniecznosé
wykonywania przez taka spétke czynno-
$ci wymienionych w art. 13 ust. 2 usw,
jezeli spotka taka ma dziala¢ poza sferg
uzytecznosci publicznej.

Kolejnymi dokumentami, ktérych po-
branie i analiza przez kontroleréw bedzie
niezbedna do oceny prawidtowosci dziatan
organéw samorzadu wojewddztwa w oma-
wianym procesie, sa umowy lub statuty
spotek kapitatowych. Zgodnie z art. 157
§ 1 Kodeksu spétek handlowych® (k.s.h.),
umowa sp6tki z ograniczona odpowiedzial-
no$cia powinna okresla¢ miedzy innymi
przedmiot dziatalnosci spétki (taki sam
element musi zawiera¢ statut spotki ak-
cyjnej — zob. art. 304 § 1 k.s.h.). Wobec
najczesciej dos¢ ogdlnego okreslania za-
kresu dziatalnoéci spétek w uchwatach
sejmikéw wojewddztw oraz lakoniczno-
§ci uzasadnien takich uchwat, to wlagnie
wskazanie w umowach lub statutach za-
wigzywanych spétek ich przedmiotu dzia-
lalnosci ma istotne znaczenie dla ustalenia,
czy ich dziatalno$¢ miesci sie w sferze uzy-
tecznosci publicznej, czy tez—w przypad-
ku tworzenia sp6tki poza ta sferg — polega
jedynie na wykonywaniu czynnosci okre-
§lonych w art. 13 ust. 2 usw. W praktyce

19 Ustawa z 15.09.2000 r. — Kodeks spoétek handlowych (DzU.2013.1030 ze zm.).
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przedmiot dziatalnosci spétki jest najcze-
$ciej opisywany wedhug nomenklatury uzy-
wanej w Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci
(PKD)?, jednak nalezy podkresli¢, ze nie
jest to wymdg wynikajacy z przepiséw
prawa. Zgodnie z § 9 ust. 2 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwo$ci w sprawie
prowadzenia rejestréw wchodzacych
w sktad KRS?, opis stowny przedmiotu
dziatalnosci spétki wskazany we wniosku
ojej rejestracje nie musi pokrywac sie z opi-
sem przedmiotu w Polskiej Klasyfikacji
Dziatalnosci. To wlasnie opis przedmio-
tu dziatalnosci spétki powinien pozwoli¢
kontrolerowi okresli¢, w miare precyzyjnie,
zakres jej dziatalnosci, a nastepnie odnie§¢
do pojecia , sfera uzytecznosci publiczne;”.
Stad niezbedne jest, aby w toku kontro-
li uzyskano umowe spétki lub jej statut,
w trybie okreslonym wart. 29 ust. 1 pkt 2
lit. b ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli??
(lub w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f tej
ustawy, w przypadku gdy kontrola nie jest
prowadzona w spélce).

Oczywiscie ustalenie przez kontrolera
przedmiotu dziatalnosci spétek samorza-
dowych nie powinno poprzestac¢ jedynie
na zbadaniu wymienionych dokumentéw.
Dokumenty te, jakkolwiek wyznaczajace
celeizasadniczy zakres prowadzonej dzia-
talno$ci, nie przesadzaja jednak o dziatal-
nosci faktycznie prowadzonej przez dany

podmiot. Warto bowiem zwrécic¢ uwage,
ze wykroczenie poza zakres przedmiotu
dziatalnosci spétki nie wplywa na waznoéé
czynno$ci prawnych, a jedynie moze miec¢
znaczenie z punktu widzenia odpowiedzial-
noSci cztonkéw jej zarzadu?. Ustalenia kon-
troli powinny zatem obja¢ swym zakresem
takze dziatalno§¢ faktycznie prowadzong
przez dana spotke. Ustaleri takich mozna
dokona¢ na podstawie dokumentéw we-
wnetrznych spétki (analiz, sprawozdan
zarzadu), ale takze zawieranych uméw.
Wihasciwe rozpoznanie stanu faktycznego
na podstawie analizy tresci wyzej opisa-
nych dokumentéw powinno pozwoli¢ na
dokonanie oceny, czy w danym przypad-
ku samorzad wojewddztwa miat prawo
do utworzenia spétki kapitatowej lub
przystapienia do takiej sp6tki. Badanie
wspominanych dokumentéw, potaczo-
ne z pobraniem wyjasnief od pracowni-
kéw jednostki kontrolowanej, powinno
pozwoli¢ kontrolerom na ustalenie, czy
dana spétka faktycznie wykonuje zadania
samorzadu w sferze uzytecznosci publicz-
nej, azatem czy: realizuje zadania wlasne
wojewddztwa (tzn. zadania stuzace zaspo-
kajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej),
czy ich celem jest biezace i nieprzerwa-
ne zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
noSci, to znaczy czy zadania te dotycza
wszystkich albo wiekszo$ci lub znaczacej

20 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z 24.12.2007 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Dziatalnosci

(DzU.2007.251.1885 ze zm.).

2" Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 17.11.2014 r. w sprawie szczegdtowego sposobu prowa-
dzenia rejestrow wchodzacych w sktad Krajowego Rejestru Sadowego oraz szczegétowej tresci wpiséw

w tych rejestrach (DzU.2014.1667 ze zm.).

22 Ustawa z 23.12.1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (DzU.2015.1096).
2 A. Kidyba: Komentarz aktualizowany do art. 301-633 Kodeksu spdtek handlowych, komentarz do art. 304,

dostepny w Lex Omega.
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czesci danej wspdlnoty oraz odnoszg sie
do elementarnych i absolutnych potrzeb
wspdlnoty (jej znacznej czesci), a takze
czy zaspokajanie tych potrzeb odbywa sie
w drodze §wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych (tzn. $wiadczenia ustug, ktére
ze swej natury maja charakter niewyklu-
czalny lub ktérych konieczno$¢ §wiadcze-
nia przez wojewddztwo wynika z istnienia
stosownych regulacji prawnych). Przyjecie
a priori zalozenia teoretycznego, ze pewna
dziatalnos¢ spélek jest niedopuszczalna,
bez precyzyjnego ustalenia zakresu plano-
wanej, czy tezjuzrealizowanej przez dana
spotke dziatalnosci, moze by¢ przyczyna
pdzniejszych probleméw przy dokonaniu
wlasciwej oceny dziatalnosci organéw sa-
morzadu wojewddztwa w zakresie oma-
wianym w niniejszym artykule.

Projekty zmian ustawowych

Niezaleznie od powyzszej analizy warto
takze zwréci¢ uwage, ze problematyka
zwigzana z tworzeniem przez jednostki
samorzadu terytorialnego spétek prawa
handlowego oraz z przystepowaniem do
takich spétek doczekata sie w ostatnim
czasie dwéch préb jej kompleksowego
uregulowania przez Sejm VII kadencji.
Pierwsza to poselska nowelizacja ustawy
o gospodarce komunalnej, ustawy o sa-
morzadzie wojewddztwa i ustawy o sa-
morzadzie powiatowym (druk sejmowy
nr 1224), druga to prezydencki projekt
ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego (druk sejmowy nr 1699).
Celem tych projektéw bylo ujednolicenie
zasad tworzenia i przystepowania przez
wszystkie rodzaje jednostek samorzadu
terytorialnego do spétek handlowych

-169 -
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dziatajacych poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej. W projekcie poselskim zapropo-
nowano, aby art. 13 usw otrzymat brzmie-
nie: , Wojewédztwo moze tworzy¢ spétki
handlowe i przystepowac do nich na za-
sadach okreslonych w odrebnej ustawie”,
za§ art. 10 ugk sformutowano nastepujaco:

JArt. 10.1. Poza sferg uzytecznosci pu-
blicznej jednostka samorzadu terytorialne-
go moze tworzy¢ spétki, o ktérych mowa
wart. 9,iprzystepowac donich, jezeli tacz-
nie zostana spetnione nastepujace warunki:
1) przedmiot dziatalnosci spétki miesci sie
w katalogu zadar wlasnych tej jednostki,
2) utworzenie lub przystapienie do spétki
zostalo przewidziane w przyjetej przez organ
stanowigcy strategii rozwoju tej jednostki.
2. Ograniczenia, o ktérych mowa wust. 1,
nie maja zastosowania do posiadania przez
jednostke samorzadu terytorialnego akgji
lub udziatéw spétek zajmujacych sie dzia-
talnoscig doradcza, promocyjna, eduka-
cyjng i wydawnicza na rzecz samorzadu
terytorialnego”.

Z powyzszego wynika, ze samorzad wo-
jewddztwa mégtby poza sferg uzytecznosci
publicznej, jak dotychczas, tworzy¢ jedynie
spotki z o.0. oraz spétki akcyjne, a takze
przystepowa¢ do takich spétek. Aby utwo-
rzy¢ kapitatowa spétke handlows, samorzad
wojewddztwa musialby spetni¢ jedynie
dwa warunki: dziatania spétki musiatyby
miescic sie w zakresie zadad whasnych wo-
jewodztwa samorzadowego, za$ jej utwo-
rzenie powinno by¢ przewidziane w przy-
jetej przez sejmik wojewédztwa strategii
rozwoju wojewddztwa. A zatem zamie-
rzeniem wnioskodawcéw bylo znaczace
zliberalizowanie zasad tworzenia spétek
kapitatowych poza sfera uzytecznosci pu-
blicznej. Taki ksztatt aktywnosci JST we
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wskazanej sferze spotkat sie z krytycznym
stanowiskiem Rady Ministréw, w ktérym
uznano, ze samorzad terytorialny powinien
koncentrowac swa aktywnos¢ na wykony-
waniu zadafi publicznych, a nie na przed-
siewzieciach o stricte komercyjnym cha-
rakterze. Wskazywano, ze podstawowym
zadaniem samorzadu terytorialnego jest
zaspokajanie zbiorowych potrzeb spotecz-
nosci lokalnych lub regionalnych, a zatem
prawo tworzenia przez jednostki samorza-
du terytorialnego spétek do realizacji zadar
poza sfera uzytecznoéci publicznej powinno
by¢ ograniczone do bardzo wyijatkowych
sytuacji. Jednoczesnie Rada Ministréw
zauwazyla, Ze ,nie mozna zaprzeczy¢, iz
postepujacy rozwéj gospodarczy wigze sie
z coraz wieksza aktywnoscig takze i pod-
miotéw publicznych”. W stanowisku tym
podkreslono jednak, ze dopuszczenie do
tworzenia przez JST spétek dziatajacych
poza sfera uzytecznoéci publicznej powinno
miec¢ charakter wyjatkowy, zas niezbedna
przestanka, ktéra umozliwi w szczegdlno-
$ci powiatom oraz wojewddztwom two-
rzenie takich spétek, jest ustawowe zde-
finiowanie zadafi uzytecznosci publicznej
dla tych jednostek. Stanowisko rzadowe
akcentowato bowiem rézny zakres zadati
przypisanych poszczegdlnym jednostkom
samorzadu terytorialnego, a coza tymidzie,
brak mozliwosci automatycznego zasto-
sowania w dziatalno$ci powiatéw i woje-
woédztw pojecia ,uzyteczno$¢ publiczna”
w rozumieniu art. 1 ugk (wskazano, ze
ustawa o samorzadzie powiatowym oraz
ustawa o samorzadzie wojewdédztwa nie

postuguja sie nawet pojeciem ,zadania wta-
snego”). Biorgc pod uwage stanowisko Rady
Ministréw, sejmowa podkomisja nadzwy-
Czajna po rozpatrzeniu omawianego pro-
jektu wniosta o jego odrzucenie.

Z kolei prezydencki projekt ustawy
o wspéldzialaniu w samorzadzie teryto-
rialnym na rzecz rozwoju lokalnego i re-
gionalnego zaktadatl, ze poza sferg uzy-
tecznosci publicznej jednostki samorzadu
terytorialnego moglyby tworzy¢ spétki
prawa handlowego i przystepowac do nich,
jezeli spetniony bylby co najmniej jeden
z nastepujacych warunkéw:

1) objecie udziatéw lub akcji nastepuje
w zamian za wniesienie nieodplatnie na-
bytego mienia;

2) spotkazajmuje sie czynno$ciami ban-
kowymi;

3) spétka zajmuje sie dziatalnoscig dorad-
cz3, promocyijng, edukacyjna lub wydaw-
niczg na rzecz samorzadu terytorialnego;
4) spétka jest klubem sportowym;

5) utworzenie lub przystapienie do spétki
nastepuje w zwigzku z realizacja przyjetej
przez wlasciwy organ stanowiacy strategii
rozwoju danej jednostki samorzadu tery-
torialnego.

Przewidziano ponadto, ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego moga by¢ wspdl-
nikiem spétki kapitatowej, jesli udziaty lub
akcje tej spotki nabyly w drodze darowi-
zny, spadku lub zapisu, a takze ze moga
by¢ cztonkiem towarzystwa ubezpieczen
wzajemnych?. Jednoczeénie w ustawie
o samorzadzie wojewddztwa wskazano,
ze poza sferg uzytecznos$ci publicznej

24 W stosunku do gmin mozliwo$¢ tworzenia spétek prawa handlowego poza sfera uzytecznosci publicznej

zostata uksztattowana jeszcze szerzej.
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Tworzenie oraz przystepowanie...

wojewddztwo moze tworzy¢ spétki prawa
handlowego oraz przystepowa¢ do nich na
zasadach okreslonych w odrebnej ustawie
(art. 13 ust. 2), a takze, ze wojewddztwo sa-
modzielnie okresla sposéb realizacji zadan
wiasnych, chyba ze ustawa stanowi inaczej
ze wzgledu na uzasadniong koniecznos¢
zapewnienia jednolitego sposobu realizacji
okreslonego zadania w skali kraju (art. 14
ust. la). A zatem samorzad wojewddztwa
poza sferg uzytecznosci publicznej uzy-
skalby prawo dos¢ swobodnego tworzenia
i przystepowania do wszystkich rodzajéw
spotek handlowych (w tym spétki jawne;
czy komandytowej), zwlaszcza w Swietle
mozliwos$ci tworzenia spétek w zwiazku
zrealizacja przyjetej przez sejmik strategii
rozwoju wojewddztwa.

Takze i w tym wypadku propozycja
zmian ustawowych spotkata sie z kry-
tycznym stanowiskiem Rady Ministréw,
ktéra ponownie podkredlita, ze wprowa-
dzenie jednakowych zasad podejmowania
dziatalno$ci gospodarczej dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego nie
znajduje uzasadnienia w strukturze zadai
publicznych realizowanych przez poszcze-
g6lne szczeble jednostek samorzadu tery-
torialnego oraz ze samorzad terytorialny
powinien koncentrowa¢ swa aktywnos¢
na wykonywaniu zadan publicznych, a nie
przedsiewzie¢ o charakterze komercyjnym.

Propozycja zmian prawa w omawianym
zakresie spotkala sie takze z krytyka ze
strony doktryny. W opiniach zleconych
przez Biuro Analiz Sejmowych podkresla-
no konieczno$¢ traktowania przedsiebior-
czo$ci samorzadowej jako zjawiska o tyle
wyjatkowego, ze wymaga ona szczegdl-
nego uzasadnienia w kazdym przypad-
ku wykraczania poza (nie do kofica jasno
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wyznaczong) sfere uzytecznosci publicznej
(opinia prof. H. Izdebskiego), a takze wska-
zywano na ryzyko przestaniania w dziatal-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego
celéw publicznych oraz powstawania prak-
tyk monopolistycznych, zagrozenia wolno-
$ci gospodarczej, naruszenia regutuczciwej
konkurencji oraz odej$cia od nadrzednej
zasady uzytecznosci publicznej (opinia
dr. M. Klimaszewskiego). Opisane wyzej
watpliwosci sprawily, ze Komisja Samo-
rzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
w swym sprawozdaniu z 4 sierpnia 2015 1.
whniosla do Sejmu projekt ustawy, ktéry
nie zawieral opisanych wyzej rozwiagzan
odnoszacych sie do mozliwosci tworze-
nia spétek handlowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego.

Podsumowanie

Powyzsza analiza wskazuje, ze tworzenie
przez samorzad wojewddztwa kapitato-
wych spétek handlowych w sferze uzytecz-
nosci publicznej, a takze przystepowanie
do takich spétek, de lege lata napotyka
powazne ograniczenia zwiazane z koniecz-
no$ciag wykazywania, ze spétki takie dzia-
taja w celu biezacego i nieprzerwanego za-
spokajania zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie
dostepnych. Ograniczenie powyzsze nie
dotyczy jedynie spétek dziatajacych poza
sfera uzytecznosci publicznej, ktérych ak-
tywnos¢ polega na wykonywaniu czynnosci
promocyjnych, edukacyjnych, wydawni-
czych oraz na wykonywaniu dziatalnosci
w zakresie telekomunikacji, stuzacych roz-
wojowi wojewddztwa. Podkredlenia wyma-
ga jednak, ze tak rygorystyczne podejscie
ustawodawcy do omawianego zagadnie-
nia nie pozostaje w harmonijnym zwigzku
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z kompetencjami wojewddztwa samorza-
dowego. Usytuowanie ustrojowe tej jed-
nostki samorzadu terytorialnego wskazuje
bowiem na jej bardziej organizatorski, pro-
mocyjny i koncepcyjny charakter, niz na
wykonywanie przez nig zadafi tak zwanej
administracji Swiadczacej, ktére to zadania
sa charakterystyczne raczej dla samorzadu
gminnego. Majac jednak na uwadze brak
autonomicznej, wlasciwej dla samorzadu
wojewddztwa, definicji zadan o charakte-
rze uzytecznosci publicznej, jednostki te
nadal beda napotykaty istotne ograniczenia
w tworzeniu spétek kapitatowych. Z kolei
postulowane w projektach poselskim oraz
prezydenckim ustawowe zliberalizowanie
mozliwosci tworzenia i przystepowania do
spétek handlowych poza sferg uzytecznosci
publicznej, sprowadzajace sie jedynie do
wykazania, ze dziatalno$¢ takich spétek
jestzgodna ze strategia rozwoju wojewddz-
twa, mogloby spowodowac znaczny wzrost
aktywnosci gospodarczej samorzadu wo-
jewdédzkiego, co zdaniem wspomnianych
przedstawicieli nauki, mogloby przestoni¢
tym jednostkom osigganie ich podstawo-
wych celéw publicznych.

Opisane wyzej okolicznosci powoduja,
ze niniejszy artykul nie rozwieje wszyst-
kich watpliwosci, ktére powstaty na tle
prawa jednostek samorzadu terytorialnego,

a zwlaszcza wojewddztw, do tworzenia
sp6tek prawa handlowego oraz przyste-
powania do tego typu spétek. Omawiana
problematyka nie doczekata sie takze kom-
pleksowego uregulowania przez ustawo-
dawce, pomimo procedowania przez Sejm
VII kadencji nad dwoma projektami ustaw
w tej kwestii juz od 2012 r. Nalezy takze
podkresli¢, ze poglady wyrazane w czesci
piSmiennictwa, ktére utozsamiaja sfere
uzytecznos$ci publicznej z ustawowymi
zadaniami samorzadu wojew6dztwa, a co
za tym idzie dopuszczaja bardzo szerokie
prawo wojewédztwa do tworzenia spétek
kapitatowych, wydaja sie nie do pogodzenia
zliteralnym brzmieniem przepiséw ustawy
o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawy
o gospodarce komunalnej. Twierdzenia
takie, jakkolwiek bardzo interesujace
i spojne z celami, do jakich zostata utwo-
rzona tego typu jednostka samorzadu te-
rytorialnego, mozna potraktowac raczej
jako postulaty de lege ferenda, niz jako
mozliwy sposéb interpretacji przepiséw
wspomnianych ustaw.

ARKADIUSZ SIWEK,
Departament Prawny
i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

Stowa kluczowe: samorzad wojewddztwa, gospodarka komunalna, spétki samorzadowe,

zadania o charakterze uzytecznosci publicznej

Key words: regional self-goverment, commercial capital companies, public utility area
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Wspotpraca
miedzynarodowa

Opinie Izby o sprawozdaniach finansowych i rady na przyszto$¢

Pierwszy rok audytu NIK
w Radzie Europy

Rada Europy uzyskata pozytywna opinie o swoich sprawozdaniach finansowych,
ale powinna skorygowa¢ system zarzadzania ryzykiem, rozwina¢ strategie infor-
matyzacji, poprawic szacowanie warto$ci zapasow, usprawnic system inwentaryza-
cji majatku oraz proces przygotowania sprawozdar finansowych. Najwyzsza Izba
Kontroli przedstawita wyniki audytu finansowego za rok 2014, wyniki audytéw
programéw pomocowych dla Ukrainy i Moldawii oraz rozpoczela kolejne audyty.

PAWEL BANAS za rok finansowy 2014. Ocenie podda-

no kluczowe sprawozdania Rady, to jest:

Podstawowym zadaniem NIK jako au- Skonsolidowane sprawozdanie finansowe
dytora zewnetrznego Rady Europy byto Rady Europy za rok zakoiczony 31 grud-
przeprowadzenie audytu finansowego nia 2014!, Sprawozdanie z wykonania

' Consolidated Financial Statements of the Council of Europe for the year ended 31 December 2014.
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Pawet Bana$

budzetu Rady Europy za rok zakoficzony
31 grudnia 2014?, Sprawozdanie finanso-
we i sprawozdanie z wykonania budzetu
Rozszerzonego Porozumienia Cze$ciowego
Ustanawiajacego Europejskie Centrum
Wspolzaleznosci Globalneji Solidarnosci
za rok zakoniczony 31 grudnia 20143,
Sprawozdanie finansowe i sprawozda-
nie z wykonania budzetu Porozumienia
Czesciowego Europejskiego Funduszu
Wsparcia dla Koprodukcji i Dystrybucji
Twérczosci Filmowej i Audiowizualnej
,Eurimages” za rok zakoficzony 31 grud-
nia 20144,

Sprawozdania finansowe wraz z opinia
audytora zewnetrznego zostaty opubliko-
wane, jak co roku, przez Rade Europy na
jej stronie internetowej <www.coe.int>.
Fakt ten ma o tyle istotne znaczenie, ze
w przypadku opisywanego audytu wiasci-
cielem wynikéw jest Rada i NIK moze je
komentowa¢ dopiero po opublikowaniu.

NIK wydata pozytywna opinie o wyzej
wymienionych sprawozdaniach, co zostato
poprzedzone szeregiem korekt zapropono-
wanych przez zespét audytowy i wprowa-
dzonych przez Rade. Rekomendacje NIK
dotyczyly probleméw wymagajacych dziatan
Rady a nierozwigzanych do korica audytu.

Do najwazniejszych nalezaly:

* wlasciwa organizacja systemu zarzadza-
nia ryzykiem;
* poszukiwanie strategii informatyzacji

Rady, ktéra pozwoli odpowiedzie¢ na

2

narastajacy problem wielosci systeméw

niezaleznie rozwijanych przez jednostki

sktadowe RE;

* rozwiniecie odpowiedniej metodyki
szacowania wartosci zapasow;

e wieksza aktualnos¢ przekazywanych Ko-
mitetowi Ministréw informacji o trans-
ferach budzetowych;

* usprawnienie systemu inwentaryzacji
majatkuy;

e ograniczenie bledéw w procesie przygo-
towania sprawozdan finansowych i spra-
wozdania o wykonaniu budzetu poprzez
wieksza automatyzacje przetwarzania
danych finansowych.

Rada Europy jest organizacja miedzy-
rzadowg skupiajaca obecnie 47 panistw.
Zostata powotana 5 maja 1949 r. namocy
tak zwanego traktatu londynskiego, pod-
pisanego przez Belgie, Danie, Francje,
Holandie, Irlandie, Luksemburg, Nor-
wegie, Szwecje, Wielka Brytanie i Wlochy.
Jej gtéwne cele statutowe to osigganie
wiekszej jednosci miedzy cztonkami Rady
dla ochrony ideatéw i zasad stanowiacych
wspélne dziedzictwo pafistw cztonkow-
skich orazulatwienie przemian ekonomicz-
nych i spotecznych. Mandat Rady Europy
okresla jej statut, a takze decyzje podjete
przezszeféw panistw czlonkowskich na tak
zwanych szczytach Rady Europy.

Komitet Ministréw jest gtéwnym or-
ganem decyzyjnym Rady Europy, groma-
dzacym ministréw spraw zagranicznych

Budgetary Management Accounts of the Council of Europe for the year ended 31 December 2014.

3 Financial Statements and Budgetary Management Accounts of the Enlarged Partial Agreement establishing
the European Centre for Global Interdependence and Solidarity for the year ended 31 December 2014.

4 Financial Statements and Budgetary Management Accounts of the Partial Agreement of the European
Support Fund for the co-production and distribution of creative cinematographic and audio-visual works

“Eurimages” for the year ended 31 December 2014.
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pafistw czlonkowskich. Strategicznymi
dokumentami decyzyjnymi Komitetu
s3 przyjmowane co dwa lata programy
dziataf. Dotychczasowe dziatania au-
dytowe dotyczyly gléwnie programu na
lata 2014-2015. Komitetem kieruja kolej-
no pafistwa cztonkowskie, podobnie jak
w Radzie Europejskiej UE, w pétrocznych
kadencjach. Od 10 listopada 2015 r. do
18 maja 2016 r. Komitetowi przewodni-
czy Bulgaria.

Wybér audytora zewnetrznego odbywa
sie co pie¢ lat w postepowaniu konkurso-
wym; wczeéniej funkcje te pelnily naj-
wyzsze organy kontroli Wielkiej Brytanii
i Frangji. Audytorzy wyrazaja opinie o spra-
wozdaniach finansowych Rady Europy,
okreslajac, czy przedstawiajg one rzetel-
ny obraz sytuacji finansowej i majatkowej
Rady oraz jej jednostek, a takze czy sa
wolne od bledéw i znieksztatcen.

Badanie sprawozdan finansowych jest
uzupelniane audytami organizacji i wyko-
naniazadan; w przypadku NIK czterema
dla kazdego roku finansowego. Ponadto
Rada, korzystajac z formuly ,jeden audytor
zewnetrzny”, zwraca sie do NIK réwniez
z pro$ba o dodatkowe audyty programéw
koordynowanych przez Rade, ale finan-
sowanych ze $rodkéw panistw trzecich.
W 2015 r. zakoficzone zostaty takie audy-
ty dotyczace nastepujacych programéw:
* Pakiet natychmiastowych srodkéw dla

Ukrainy® — fundowany przez Danie,

Estonie, Finlandie, Niemcy, Irlandie,

Immediate Measures Package for Ukraine (IMP).

® ~ o o

Austrian Development Agency (ADA).
Financial Management System (FIMS).
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Japonie, Liechtenstein, Luksemburg,
Norwegie, Polske, Rumunie, Szwecje
i Szwajcarie (lacznie 2,7 mln euro);

o Srodki budowy zaufania dla Naddnie-
strzariskiego Regionu Republiki Motda-
wii® —fundowany przez Austriacka Agen-
cje Rozwoju’ (tacznie 450 tys. euro).
Zgodnie ze standardami miedzynaro-

dowymi, audytor zewnetrzny korzysta

z wynikéw swoich poprzednikéw i kon-

tynuuje ich prace w stopniu, ktéry uzna

za stosowny. Tak jest réwniez w tym przy-
padku. Audyty NIK potwierdzily ustale-
nia poprzedniego audytora zewnetrzne-
go, dotyczace matej przejrzystosci, ktéra
utrudnia w praktyce dostep do informacji
ijej weryfikacje. Przeciwdzialanie temu
zjawisku to miedzy innymi cele audy-

téw rozpoczetych przez NIK w 2015 1.,

ktére koncentruja sie na nastepujacych

tematach:

* zarzadzanie wewnetrzna informacja
o finansach Rady Europy;

* zarzadzanie majatkiem RE;

¢ audyt informatyczny mechanizmdw ra-
portowania Systemu Zarzadzania Fi-
nansami®.

Ich wyniki zostang wykorzystane w ra-
porcie zaudytu finansowego dotyczacego

sprawozdan za 2015 1.

oprac. PAWEL BANAS,
radca prezesa NIK

Confidence Building Measures (CBMs) for the Transnistrian Region of the Republic of Moldova.
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Rola kontroli panstwowej

Przywracanie zaufania
do finanséw publicznych UE

Dwie firmy audytorskie o §wiatowym znaczeniu: Instytut Biegtych Rewi-
dentéw Anglii i Walii (ICAEW) oraz PricewaterhouseCoopers (PwC)
organizuja od 2013 r. serie seminariéw pod ogdlna nazwa ,Zréwnowa-
zone finanse publiczne w perspektywie Unii Europejskiej”. W Brukseli
15 lutego 2016 r. w odbyta sie debata pt. , Przywracanie zaufania do finan-
séw publicznych — warto$¢ informacji pochodzacych z kontroli”, w ktérej
uczestniczyli m.in. reprezentanci Parlamentu Europejskiego, Komisji
Europejskiej, ETO, NIK, NOK Holandii, regionalnego organu kontroli
Szkocji, Ministerstwa Finanséw Czech, firm audytorskich oraz eksperci.

JACEK MAZUR

Punktem wyijScia dyskusiji byla teza, ze
kryzys finansowy i gospodarczy zwiekszyt
potrzebe lepszego kontrolowania finanséw
publicznych. Ograniczenia poziomu wy-
datkéw budzetowych wzmagaja zaintere-
sowanie odpowiednim wykorzystaniem
posiadanych zasobéw, ze szczegdlnym na-
ciskiem na relacje jakosci do ceny, jak tez
prawidtowos¢ i legalnoé¢ wydatkow.

Wszystko to trzeba rozpatrywac w szer-
szym kontekscie sprawozdawczosci i roz-
liczalno$ci publiczne;:

+ Jak niezalezna kontrola moze przyczy-
ni¢ sie do wzmocnienia rozliczalnosci
oraz przywrécenia zaufania obywateli
do finanséw publicznych? Jak poprawi¢
skuteczno$¢ kontroli w zwigzku z coraz
wieksza potrzeba wykrywania zagrozen
dla budzetu panistwa?

 Czy wyniki kontroli s3 zrozumiate dla
zainteresowanych podmiotéw rzado-
wych i opinii publiczneji czy prowadza
do zmian?

Dla Komisji Kontroli Budzetowej Par-
lamentu Europejskiego wyniki kontroli

' Sustainable public finances — EU perspectives. A joint ICAEW — PwC discussion series, <http://www.
icaew.com/en/about-icaew/what-we-do/act-in-the-public-interest/policy/public-finances/sustain-

able-public-finances-eu-perspectives>.
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ETO sa gtéwnym zrédtem informacji.
Probleméw nie stwarzaja wydatki insty-
tucji UE, lecz srodki zarzadzane przez
pafistwa czlonkowskie, ktérych wyko-
rzystanie jest malo przejrzyste i trudno
je oceni¢. Wystepuje tu oczywisty kon-
flikt intereséw: organy unijne chca miec¢
peten wglad w wydatki UE w padistwach
czlonkowskich (zwlaszcza wiedze o uzy-
skanych rezultatach), natomiast paistwa
staraja sie to ograniczy¢. Komisja Kontroli
Budzetowej zabiega o wspétprace z parla-
mentami narodowymi, lecz te nie s3 zbyt
chetne, przy czym najmniejsze zaintere-
sowanie wykazuja parlamenty tych kra-
jow, ktoére otrzymuja najwiecej Srodkéw.
Generalnie, parlamenty narodowe mato
zajmuja sie kwestig wykorzystania srod-
kéw UE. Czasem wiaze sie to z faktem,
ze owe $rodki stanowia niewielki odsetek
krajowego budzetu, cho¢ nawet gdy jest to
,tylko” 1% budzetu, chodzi o duze kwoty,
poréwnywalne na przyktad z wydatkami
na szkolnictwo?. W niektérych krajach naj-
wyzsze organy kontroli (NOK) przedkta-
daja parlamentom istotne informacje o wy-
korzystaniu srodkéw unijnych; na przy-
ktad NOK Holandii od 2003 r. corocznie
sporzadza opis zarzadzania finansowego
UE, ktéry prezentuje systemy zarzadza-
nia, oceny i kontroli, pozwalajace oceni¢
prawidfowos¢ oraz oszczednosé, wydaj-
no$¢i skutecznos$¢ wykorzystania Srodkéw
UE zaréwno w Holandii, jak i w skali calej
Unii (EU Trend Report). NOK Holandii ma
duza wiedze o wlasnym kraju, ale troche za

wspotpraca miedzynarodowa

mato informacji, ktére umozliwiatyby do-
konywanie poréwnari z sytuacja w innych
pafistwach. Tymczasem zainteresowanie
parlamentu wywoluja przede wszystkim
poréwnania i oceny dotyczace catej Unii,
dlatego zakres raportu wciaz jest rozsze-
rzany.

Dla wspélczesnego najwyzszego orga-
nu kontroli problemem jest zachowanie
réwnowagi miedzy przeprowadzaniem
kontroli finansowej oraz wykonania zadas.
NOK zaczynaly od kontroli finansowe;
i mniej wiecej do potowy XX wieku byt
to jedyny rodzaj ich dziatalno$ci. PéZniej
w niektérych krajach (Holandia, Wielka
Brytania, Stany Zjednoczone iinne kraje
anglosaskie, kraje skandynawskie) zaczeto
wprowadza¢ réwniez kontrole wykonania
zadan. Byl to dtugi i zréznicowany proces,
ktoéry sprawit, ze w pewnym okresie nie-
ktére NOK zaczety zajmowac sie gtéwnie
tego rodzaju kontrolami (np. w Wielkie;
Brytanii). Jednak coraz wieksze ostatnio
trudnosci z dhugiem publicznym ponownie
zwiekszaja role kontroli finansowej, zwlasz-
cza w kontekscie jej funkcji poswiadcza-
jacej (certyfikacja). W dyskusji wyrazono
opinie, ze bardzo niewiele NOK przepro-
wadza rzeczywista kontrole wykonania
zadan, zwlaszcza w aspekcie wydajnosci
i skutecznosci, bowiem wykonywanie ta-
kiej kontroli na odpowiednim poziomie
jest bardzo trudne, a przez to kosztow-
ne. Sprawozdania z kontroli wykonania
zadah musza tez by¢ bardzo zréwnowa-
zone, aby ukaza¢ zaréwno niedostatki, jak

2 Przyktadowo, w 2013 r. wydatki z budzetu UE wynosity 149 mld euro, co stanowito ok. 1% dochodu naro-
dowego brutto panstw cztonkowskich; w przyblizeniu mozna zatem przyjac, ze $rodki UE wydatkowane
w panstwach cztonkowskich odpowiadaty $rednio okoto 0,8% PNB tych panstw.
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i mocne strony kontrolowanej dziatalnosci.
Wezesniej musi nastapic $ciste okreslenie
celéw, bo tylko wéwczas mozna ocenié
ich wykonanie. Trzeba przeciez uwazac
na ,kult wskaznikéw”, jaki istnieje w nie-
ktérych administracjach (np. francuskiej),
jako ze nie wszystko, co jest istotne, daje
sie zmierzy¢; i na odwrét — nie wszystko,
co mierzalne, jest wazne.

Jest oczywiste, ze w kazdym paristwie
musi istnie¢ niezalezny oraz wyposazony
w odpowiednie kompetencje najwyzszy
organ kontroli. W tym kontekscie uzna-
no, ze Komisja powinna traktowa¢ dobre
funkcjonowanie NOK jako jedno z pod-
stawowych kryteriéw akcesyjnych. W rze-
czywisto$ci taki warunek juz obowiazuje:
od 2004 r. Komisja wymaga od pafistw
kandydujacych, aby posiadaly niezalezny
NOK, umocowany w konstytucji; na tym
tle powstat dylemat z Islandig, ktérej kon-
stytucja nie zawiera przepiséw dotyczacych
NOK. Podkreslono tez, ze gléwny problem
NOK to zapewnienie skutecznosci reali-
zacji jego zaleceri. W Grecji, na przyktad,
NOK od 30 lat raportowat o problemach
w statystyce, ale nikt sie tym nie przejmo-
wat; to samo dotyczylo jednego z regionéw
Hiszpanii — byly krytyczne sprawozdania
z kontroli, ale nikt ich nie czytat.
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Wielu méwcéw podkreslato znaczenie
jasnego formutowania dokumentéw bu-
dzetowych i sprawozdan z ich wykona-
nia, aby byty one zrozumiate przynajmniej
dla wiekszosci obywateli; to samo doty-
czy sprawozdan z kontroli. NOK musza
traktowac opinie publiczng jako jednego
zgléwnych interesariuszy, z czym wiaze sie
tez wybor obszaréw kontroli. Uczestnicy
dyskusji z zaciekawieniem dowiedzieli sie
oniektérych tematach kontroli NIK, ktére
wywolaly zainteresowanie opinii publicz-
nej, takich jak pomoc rodzinom zagrozo-
nym odebraniem dzieci, poszukiwanie
0séb zaginionych, zapobieganie bezdom-
noSci zwierzat, przygotowanie urzedéw do
kontaktu z niestyszacymi, potrzeba poli-
tyki prorodzinnej, bezpieczenstwo w cy-
berprzestrzeni, prawa pacjentéw szpita-
li psychiatrycznych. Kontrole te zostaty
dobrze przyjete przez opinie publiczng.
Jezeli praca NOK jest dobrze oceniana
przez obywateli, latwiej ich zaintereso-
waé wynikami kontroli z zakresu finan-
séw publicznych.

dr JACEK MAZUR,
radca prezesa NIK

- 178 -



wspotpraca miedzynarodowa

Rekomendacje dla EUROSAI i przyszta rola NOK

Drugi Kongres EUROSAI

dla Mtodych ,YES”

W dniach 9-12 listopada 2015 r. w Jerozolimie odbyt sie 2. Kongres
Mtodych! Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(EUROSAI) - ,YES 2.0, skierowany do mtodych pracownikéw naj-
wyzszych organéw kontroli (NOK). Jego celem bylo sprawdzenie, czy
na tle zachodzacych zmian technologicznych i spotecznych konieczne
jest przeformulowanie roli i sposobu dziatania kontroli pafstwowe;.
W wydarzeniu uczestniczyli réwniez przedstawiciele NIK.

Kongres zostat zorganizowany w ramach
kontynuacji idei wlaczenia mlodszych pra-
cownikéw NOK w miedzynarodowa wy-
miane wiedzy i dyskusje na temat poprawy
efektywnosci dziatanh NOK oraz w proces
wspblnego wypracowywania rozwigzan
w odpowiedzi na coraz to nowsze wyzwa-
nia wspolczesnego $wiata.

Zasadnicza kwestia poddang pod dys-
kusje podczas kongresu byta problematy-
ka kontroli pafistwowej w erze kontroli
spotecznej w kontekscie implikacji, jakie
wynikaja ze zmian technologicznych za-
chodzacych na swiecie. Coraz bardziej po-
wszechny dostep informacji o wydatkach
budzetowych jednostek sektora finanséw

publicznych powoduje koniecznos¢ podje-
cia dyskusji o tym, w jaki sposéb naczelne
organy kontroli maja wypelnia¢ swoja trady-
cyjng role straznika finanséw publicznych.

Obecnie mozna zaobserwowac wyraz-
na tendencje polegajaca na przejmowaniu
roli dotychczas zarezerwowanej dla NOK
przez rozmaite organizacje trzeciego sek-
tora, sieci obywatelskie watchdog czy inne
inicjatywy, ktére we wspétpracy zmediami
tradycyjnymi oraz elektronicznymi zaczy-
naja petnic¢ funkcje swoistych spotecznych
kontroleréw wydatkéw organéw wiladzy
publicznej.

Konsekwencja powyzszych zmian jest
potrzeba glebokiej refleksii, ktérej celem

' O pierwszym kongresie ,Yes” — patrz: Grzegorz Haber: Pierwszy Kongres EUROSAI dla Mtodych ,Yes",

»Kontrola Panstwowa” nr 1/2014 s. 159.
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nalezy uczyni¢ wypracowanie nowych

wzorcéw dziatania dla NOK. Owa re-

fleksja byta tematem ,YES” Conference.

Zasadnicze kwestie dyskutowane na

kongresie dotyczyty:

* sposobu, wjaki NOK moga przyczynic¢
sie do poprawy jakosci zycia obywateli
i spoteczefistw;

+ wplywu na poprawe funkcjonowania
i przysztych dziatad kontrolowanych
jednostek, a takze ksztattowania rela-
cji kontrolera z kontrolowanym;

» wyzwah zawodowych, przed kté-
rymi staje srodowisko kontroleréw
w XXI wieku oraz oczekiwari miode-
go pokolenia wobec pracy NOK.
Dzieki bogatej ofercie wyktadéw i warsz-

tatéw uczestnicy spotkania starali sie réw-
niez ustali¢, czy dotychczasowe metody
prezentacji i dostarczania wynikéw kon-
troli s3 tymi najskuteczniejszymi, w jaki
spos6b utrzymac zaufanie obywateli do in-
stytucji publicznych, w jaki sposéb komu-
nikowac sie ze spoteczefistwem, a zwlasz-
cza z mlodymi ludZmi.

Delegacja NIK, wspélnie z przedstawi-
cielami Urzedu Kontrolera Pafistwowego
i Rzecznika Praw Obywatelskich Pafistwa
[zrael, poprowadzita warsztaty poswie-
cone dylematom etycznym, z ktérymi
spotykaja sie wspolczesnie pracownicy
NOK, takimi jak: prawo do prywatnosci
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a petnienie funkcji niezaleznego i obiek-
tywnego kontrolera; wykorzystanie in-
formaciji dostepnych dzieki najnowszym
technologiom; sposéb korzystania z me-
diéw spolecznosciowych. Wyniki warsz-
tatéw sa obecnie opracowywane wraz ze
strong izraelska i zostana przedstawione
na forum EUROSAL

Kolejny Kongres Mlodych ,YES” okazat
sie sukcesem. W jego trakcie mtodsze po-
kolenie pracownikéw najwyzszych organéw
kontroli wypracowato rekomendacje, ktére
dotycza wielu aspektéw funkcjonowania
tych instytucji. Zostana one przestane do
Zarzadu EUROSAI w celu poddania pod
rozwage ich uwzglednienia w dziataniach
i inicjatywach podejmowanych przez te
organizacje. W czasie kongresu uzgodnio-
no réwniez potrzebe kontynuacji zaanga-
zowania mtodszych pracownikéw NOK
w miedzynarodowej dyskusji nad przyszta
rola NOK. Mozna zatem sie spodziewac,
ze idea wymiany pomystéw i do§wiadczer
pomiedzy mlodszymi pracownikami NOK
bedzie istotnym forum wspétpracy koor-
dynowanej w ramach EUROSAL

Delegacja NIK: MARCIN BLAJDA,
HUBERT CICHOCKI,
AGNIESZKA MORAWSKA
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97. ROCZNICA POWOtANIA
NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

Kierownictwo i pracownicy NIK oraz
zaproszeni goScie wzieli udzial w ob-
chodach 97. rocznicy utworzenia Izby.
Uroczystosci rozpoczety sie od ztoze-
nia wieficéw pod pomnikami Marszatka
Jozefa Pilsudskiego i premiera Ignacego
Jana Paderewskiego. Hold oddali im pre-
zes NIK Krzysztof Kwiatkowski, wi-
ceprezesi Mieczystaw Luczak i Jacek
Uczkiewicz oraz dyrektor generalny
Andrzej Styczen, a takze przedstawi-
ciele Zwigzku Zawodowego Pracownikéw NIK i delegaci Izby. Uroczystos¢ odbyta sie
przy dzwiekach werbli, w asyScie zotnierzy.

Nastepnie, na Cmentarzu Wojskowym na Powazkach ztozono kwiaty pod pomnikiem
ofiar katastrofy smolefiskiej, a takze na grobach bytych pracownikéw NIK, ktérzy zgineli
w tej katastrofie: Wtadystawa Stasiaka, Aleksandra Szczygly oraz Stawomira Skrzypka.
Uczczono takze pamie¢ pierwszego prezesa Najwyzszej [zby Kontroli Pafistwa Jézefa
Higersbergera, sktadajac wiefice na jego grobie na Starych Powazkach.

Jak co roku, odprawiona zostata msza §wieta w kosciele sw. Aleksandra na Placu
Trzech Krzyzy w intencji pracownikéw NIK, ktéra celebrowat arcybiskup metropolita
warszawski kardynat Kazimierz Nycz.

Z okazji jubileuszu w centrali NIK odbyto sie seminarium w holdzie pamieci tragicznie
zmarlych Prezeséw NIK pt. , Gléwne nurty badawcze w twérczosci naukowej Profesoréw
Lecha Kaczyniskiego oraz Waleriana Panki”.
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W seminarium udzial wzieli m.in. przedstawiciele parlamentu, rzadu, wyzszych uczel-
ni, rodzin bylych prezeséw oraz kierownictwo i pracownicy NIK. Narade otworzyt
prezes Krzysztof Kwiatkowski wspominajac swoich wielkich poprzednikéw: J6zefa
Higersbergera, Waleriana Patike i Lecha Kaczyfiskiego. Nastepnie zaprezentowano dwa
referaty': z dorobkiem naukowym Profesora Waleriana Paiki zapoznata zebranych prof.
Teresa Kurowska, a referat o spusciZnie naukowej Profesora Lecha Kaczyniskiego przy-
gotowat prof. Jakub Stelina.

Dokonania naukowe Profesoréw Waleriana Panki i Lecha Kaczyfiskiego podsumowat
profesor Andrzej Zybertowicz, doradca spoteczny Prezydenta RP: ,Mamy do czynienia
z dwiema twierdzami -z twierdza zaszczytéw akademickich i twierdza zaszczytéw po-
litycznych. W tym przypadku obaj Profesorowie obie te twierdze zdobyli”.

Podczas seminarium odczytano takze list marszatka Sejmu Marka Kuchciniskiego,
w ktérym przekazat gratulacje i stowa uznania wszystkim, ktérzy pielegnuja historycz-
ne dziedzictwo NIK.

Uroczystosci zakoficzylo zlozenie kwiatéw pod tablicami upamietniajacymi Lecha
Kaczyniskiego, Waleriana Parike i J6zefa Higersbergera.

(red.)

Yt -

Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski 8 lutego 2016 roku w siedzibie Izby otwiera seminarium po$wiecone zmartym
Prezesom NIK - Profesorom Walerianowi Pance i Lechowi Kaczynskiemu.

' Referaty beda opublikowane w numerze 2/2016 ,Kontroli Panstwowe;j”.
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WSPOMAGANIE INFORMATYCZNE KONTROLI

Najwyzsza Izba Kontroli, przy wspétudziale Instytutu Audytoréw Wewnetrznych ITA

Polska, zorganizowata 15 grudnia ubieglego roku konferencje pn. , Zastosowanie narzedzi

wspomagania informatycznego kontroli (CA ATs) w dziatalnosci kontrolnej i audytorskiej

instytucji sektora publicznego w Polsce”. Do udziatu w niej zaproszono podmioty odpo-
wiedzialne za przeprowadzanie kontroli i audytu w Polsce, a w szczegdlno$ci Ministerstwo

Finans6w, Kancelarie Prezesa Rady Ministréw, regionalne izby obrachunkowe, Krajowa

Izbe Biegtych i Rewidentéw oraz audytoréw wielu instytucji administracji centralne;j.

W konferencji wziat udziat prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski oraz wiceprezes NIK

Jacek Uczkiewicz.

Celem spotkania byta wymiana do§wiadczeri w zakresie stosowania technik infor-
matycznych w praktyce kontrolnej i audytorskiej oraz informacji o pracach i projektach
majacych wplyw na przeprowadzanie e-kontroli w przysztosci, a takze nawigzanie wspét-
pracy pomiedzy zespotami specjalistéw z réznych instytucji kontrolnych.

Konferencja zostala zorganizowana po prawie 15 latach od pierwszych inicjatyw NIK
w zakresie zastosowann CAATs (zakup narzedzi, organizacja w NIK miedzynarodowe-
go seminarium Komitetu Szkoleniowego EUROSAI), a wiec w zupelnie nowych uwa-
runkowaniach. O ile bowiem 15 lat temu wykorzystanie CAATs byto w Polsce dos¢
odosobnione, o tyle aktualnie, wobec powszechnej cyfryzacji proceséw i obszaréw be-
dacych przedmiotem audytu i kontroli oraz szerokiej dostepnosci réznych zasobéw in-
formacyjnych dotyczacych funkcjonowania jednostek sektora publicznego, stosowanie
CAATs staje sie coraz czeSciej codzienna praktyka i konieczno$cia. Tym bardziej cenna
wydaje sie wobec tego dyskusja do§wiadczonych praktykéw o problemach, sposobach
ich rozwigzywania i perspektywach.

Konferencje podzielono tematycznie na cztery czesci.

o Czeé¢ pierwsza dotyczyta probleméw i wyzwan, przed jakimi stoi audyt wewnetrzny.
W czedci tej wystapili: prezes IIA Polska Sebastian Burgemejster z referatem doty-
czacym planowania strategicznego funkcji audytu w obliczu wyzwan XXI wieku oraz
Mariusz Jedynak i Lukasz Borowski (dyrektor i zastepca dyrektora Departamentu
Audytu ZUS) z referatem dotyczacym praktycznego wykorzystania przez audyt we-
wnetrzny rozwiazan analitycznych w ramach réznych obszaréw operacyjnych, wspo-
magajacych i zarzadczych ZUS.

* Czesc¢ druga dotyczyta rozwoju, dostepnosci i wykorzystania zasobéw informacyjnych
w jednostkach kontrolowanych i zasobéw o tych jednostkach. Zaprezentowane zosta-
ly referaty na temat: funkcji obstugi sprawozdawczosci w Systemie Obstugi Budzetu
Paristwa — Trezor (Justyna Adamczyk — gtéwny ksiegowy budzetu pafistwa); koncepciji
i stanu prac nad wdrozeniem tak zwanego jednolitego pliku kontrolnego (przedstawi-
ciele pionu kontroli skarbowej Ministerstwa Finanséw: Przemystaw Krawczyk — za-
stepca dyrektora departamentu i Jarostaw Olesniewicz — inspektor kontroli skarbowej)
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oraz wykorzystania w dzialalnosci kontrolnej Informatycznego Systemu Zarzadzania
Budzetami JST — Besti@ (Adam Glebski — zastepca naczelnika RIO w Lodzi).

» Czeé¢ trzecia poSwiecona byta praktycznemu wykorzystaniu narzedzi wsparcia infor-
matycznego kontroli. W tej czesci prezes RIO w Krakowie Janusz Kot zaprezentowat
doswiadczenia RIO w zakresie wykorzystania programu ACL w kontrolach gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, a Wiestaw Karlifiski — odpowiedzialny
za koordynacje wsparcia informatycznego i analitycznego kontroli w NIK — przedstawit
doswiadczenia NIK w stosowaniu narzedzi CAATs na réznych etapach i w réznych
rodzajach kontroli NIK, z uwzglednieniem ewolucyjnych zmian.

 Cze$¢ czwarta stanowila otwarta dyskusja na temat probleméw, rozwigzat i reko-
mendacji zmierzajacych do poprawy skutecznosci wykorzystania narzedzi CAATs
w praktyce kontrolne;j.

Materialy konferencyijne planuje sie opublikowa¢ w otwartym wydawnictwie, w pierw-
szym kwartale biezacego roku.

dr WIESLAW KARLINSKI, NIK

EKSPERCI O POPRAWIE BEZPIECZENSTWA NA DROGACH

Podczas zorganizowanej w Najwyzszej Izbie Kontroli 18 lutego br. konferencji
,Bezpieczny transport” zaprezentowano trzy raporty dotyczace sytuacji na polskich
drogach. Wyniki badafi NIK uzupehily glosy ekspertéw z Banku Swiatowego oraz
Inicjatywy Sekretarza Generalnego ONZ Global Compact w Polsce. W debacie
wzieli udzial wybitni specjaliéci z kraju i zagranicy zajmujacy sie tematem
bezpieczefistwa ruchu drogowego, ktérzy nie tylko ocenili sytuacje na polskich
drogach, ale i zaproponowali konkretne rozwigzania, ktére ich zdaniem, powinny
sie u nas sprawdzi¢. Prezes NIK Krzysztof Kwiatkowski zaprezentowal najnowszy
raport NIK dotyczacy funkcjonowania systemu gromadzenia i wykorzystywania
danych o bezpieczefstwie ruchu drogowego. Zdaniem ekspertéw Najwyzszej Izby
Kontroli w Polsce taki system praktycznie nie funkcjonuje. Lokalne i regionalne
systemy nie tworza spojnej catosci pozwalajacej na zarzadzanie bezpieczefistwem
ruchu drogowego na poziomie krajowym. Natomiast opracowany przez Krajowa
Rade Bezpieczefistwa Ruchu Drogowego z pomoca wielu krajowych ekspertéw
ds. bezpieczeristwa ruchu drogowego oraz Banku Swiatowego, Narodowy Program
przewiduje, ze do 2020 r. liczba ofiar $miertelnych w Polsce powinna zostac
zmniejszona o 50% (czyli nie wiecej niz 1 953 ofiar smiertelnych w 2020 r.), a liczba
o0s6b rannych w wypadkach zredukowana o 40% w poréwnaniu z 2010 r.

(red.)
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Sygnaty
0 ksigzkach

Kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych

Ewa Kulinska, Agnieszka Dornfeld, DIFIN, Warszawa 2015, s. 160.

Zarzadzanie $ciSle wigze sie z podejmowaniem decyz;ji, te za$ nieuchronnie niosa ze soba
ryzyko popelnienia btedu. Poziom ryzyka w procesie decyzyjnym powinien by¢ jednak
czynnikiem kontrolowanym, co stanowi istote funkcjonowania kontroli zarzadczej, ktéra
pozwala ryzyko zracjonalizowa¢ i ograniczaé. Ksiagzka przedstawia model referencyijny, na
ktory sktadajg sie poszczegdlne etapy kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw
publicznych. W pierwszym rozdziale scharakteryzowano sektor finanséw publicznych
w Polsce w kontekscie bogatej literatury poswieconej temu zagadnieniu. W rozdziale
drugim opisano fenomen kontroli zarzadczej na tle dorobku nauki o zarzadzaniu. Rozdziat
trzeci poSwiecony jest wdrazaniu kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw
publicznych. Wyjasniona tu takze zostata réznica miedzy kontrola zarzadcza a kontrola
finansowa. W rozdziale czwartym analizie poddano wdrazanie referencyjnego modelu
kontroli zarzadczej w urzedach jednostek sektora finanséw publicznych.

Kontrola finansowania komitetéw wyborczych.
Zagadnienia prawnoadministracyjne

Tomasz Gasior, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2015, s. 355.

W panistwie demokratycznym prawomocno$¢ i legalnos¢ instytucji wladzy zalezy od
praworzadnego i uczciwego przebiegu procesu wyborczego. Z kolei warunkiem legal-
nosci wyboréw jest wlasciwe dziatanie komitetéw wyborczych i ich zgodne z prawem
finansowanie. By tak sie dziato, pozyskiwanie przez te komitety srodkéw finansowych
oraz spos6b ich wydawania musza podlega¢ rzetelnej i wielostronnej kontroli ze strony
powotanych do tego organéw pafistwowych. Autor publikacji skupit sie na badaniu ak-
tywnosci zaréwno komitetéw wyborczych, jak i podmiotéw kontrolujacych postepowanie
tych komitetéw w kontekscie przepiséw prawa. W pierwszym rozdziale wskazal na zna-
czenie kontroli procesu wyborczego, w drugim na kluczowa role komitetéw wyborczych
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w tym procesie. W rozdziale trzecim przedstawit funkcje, strukture i charakter prawny
komitetéw. Nastepny rozdzial dotyczy przestrzegania zasady jawnosci w pozyskiwa-
niu i wydawaniu przez komitety srodkéw finansowych, pochodzacych w duzej mierze
z budzetu panistwa. Ostatnie dwa rozdzialy poswiecone s3 podmiotom uprawnionym
do podejmowania dziatar kontrolnych dotyczacych dziatalnosci finansowej komitetéw
wyborczych. Jednym z nich jest Najwyzsza Izba Kontroli.

Podatki od nieruchomosci a polityka podatkowa gmin w Polsce

Pawet Felis, Oficyna Wydawnicza Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie,
Warszawa 2015, s. 230.

System opodatkowania nieruchomosci w Polsce przedstawiony zostal na tle struktury
dochodéw lokalnych, w zakresie ktérych prowadzona jest samorzadowa polityka po-
datkowa. Pierwsza z czterech czesci rozprawy dotyczy podatkéw majatkowych, gtéw-
nie podatku od majatku nieruchomego. Autor skoncentrowat sie na istocie tego typu
podatku, jego prawnym uzasadnieniu oraz spotecznych i ekonomicznych konsekwen-
cjach. Rozdzial drugi zawiera analize systemu podatkéw lokalnych oraz roli podatkéw
od nieruchomosci w tym systemie. W nastepnym rozdziale oméwione zostaty najwaz-
niejsze elementy konstrukcji podatku od nieruchomosci, podatku rolnego oraz podat-
ku le$nego. Zdaniem autora podatki te, mimo ze prawnie regulowane sa przez rézne
ustawy, powinny by¢ analizowane facznie. Rozdziat czwarty prezentuje wyniki badan
empirycznych polityki podatkowej wladz gminnych w Polsce w latach 2007-2013, wraz
z generalnymi wnioskami.

Korupcja w (prywatnym) sektorze gospodarczym.
Bezpieczenstwo ekonomiczne panstwa

Jacek Bil, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Policji w Szczytnie, Szczytno 2015, s. 238.

Korupcja zwykle dostrzegana jest przede wszystkim na styku prywatnego biznesu i ad-
ministracji publicznej, gdzie kupowane s3 korzystne dla oligarchéw i przedsiebiorcéw
decyzje urzednikéw. Ksigzka dotyczy mniej naglosnionej strefy dziatas korupcyjnych,
tj. relacji miedzy podmiotami gospodarczymi. Kazdy z sze$ciu rozdzialéw dotyczy innego
aspektu korupcji gospodarczej. Pierwszy diagnozuje ja jako zagrozenie dla bezpieczen-
stwa panfistwa, drugi zawiera definicje poje¢ takich, jak: korupcja, korupcja gospodarcza,
pole dziatan korupcyjnych, podmiot przestepstwa korupcji. Trzeci rozdziat jest analiza
fenomenu korupcji w kontekscie prawa miedzynarodowego. Pozostate rozdziaty odno-
sz3 sie do empirii dziatan korupcyjnych: faktycznej skali korupcji gospodarczej w Polsce,
konkretnych przypadkéw na podstawie procesowych aktéw oskarzenia, zapobiegania
i zwalczania tej patologii.
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8

ANNA OLESIEWICZ - ed.: Annual Work Plan of the Supreme Audit Office ____ 8

“Annual Work Plan of the Supreme Audit Office for the Year 2016”, adopted by the
Council of NIK on 26th October 2015, comprises 100 audits, including: the audit of the
state budget execution in 2015 in over 100 budget parts and selected auditees whose
financial plans are included in the Budget Act; the audit of the execution of the monetary
policy guidelines in 2015; four financial audits of the European Organisation for Nuclear
Research and the Council of Europe for 2015 and 2016, which are part of international
obligations of NIK (following a competition, the Supreme Audit Office was appointed
external auditor of these two organisations); and 94 other planned audits. All audit proposals
were classified according to the main government administration departments, the state
functions according to COFOG, horizontal and sectoral risk, and audit type. The largest
number of audits (according to government administration departments) have been planned
in the following sections: public administration (14 audits, which equals to 15 percent of
all audits included in the plan for 2016), health (13 audits, i.e. 13 percent of all planned
audits) and education (nine audits, i.e. 9 percent). Audits that will be conducted in these
three sectors constitute 37 percent of all audits included in NIK’s work plan for 2016.

JACEK MAZUR: De Lege Ferenda Proposals Formulated by NIK
— in Comparison with Experience of Other SAls

As a result of their audits, Supreme Audit Institutions (SAls) formulate proposals
addressed to auditees and other relevant entities. These may include proposals suggesting
aneed to change the binding legal acts or to issue new acts (de lege ferenda proposals).
In his article, the author describes how NIK develops such proposals in comparison
with practices of other SAIs, as well as the activities aimed at providing the quality and
effectiveness of such proposals, for instance, by their appropriate formulation, by making
a register of proposals, by including the list of proposals in the annual activity report
of NIK, and by analysing how de lege ferenda proposals have been used while meeting
with representatives of the parliament and the government. The article concludes with
the issue of the role of NIK in the law-making process.
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MARCIN GUBALA: Example of the Right of Legislative Inspiration
— Article 11a of the Act on the Supreme Audit Office

54

In his article, the author presents an analysis of the provisions of Article 11a of the
Act on the Supreme Audit Office. This regulation sets forth the right of legislative
inspiration, namely a normative construct that allows to inspire other bodies in the
area of legislative activities. The article presents the essence of legislative inspiration,
especially as compared to other notions related to launching of legislative works. It also
discusses the provision of Article 11a of the Act from the perspective of the way in which
it allows for influencing a potential legislative process. The article depicts two aspects:
the formal aspect (that refers to the proceedings aimed at formulating a legislative
proposal) and the material aspect (that refers to the subject matter of the outcome
of the activities that constitute the execution of the right of legislative inspiration).

TOMASZ FRATCZAK: Looking for Factors that Influence Audit Quality

68

— Patterns of Behaviours that Improve Audit Quality

Audit statements of audit institutions and reports of consulting companies provide
amultidimensional picture of the quality of tasks performed by the auditees. Both the
persons responsible for the functioning of public sector entities, and the stakeholders
of public companies would like the picture presented by auditors to be of the best
quality possible, to depict the reality as it is, and to provide constructive conclusions.
These are the expectations, but the practice may differ, which has been frequently
proven in the literature on the subject. It seems worthwhile then to take a look at the
quality of audits, the factors that influence the quality of work of those who audit the
work done by others, which institutions support audit quality management systems,
etc. These issues have been discussed in this article that was developed on the basis
of the review of the most prestigious magazines and widely quoted articles dedicated
to management, business and finance.

FINDINGS OF NIK AUDITS

83

ELZBIETA MATUSZEWSKA, PAWEL. ADAMOWICZ: Coordination
of the Family Policy in Poland — Can We Prevent Adverse
Demographic Changes?

83

The family policy is an issue of vital importance to the future of the state, that is why
itis the subject of one of the two priority audits of NIK. The basic objective of this audit
was to evaluate the development and implementation of the family policy in Poland,
focusing on the issues related to the programming and management of the instruments
for family support and their effectiveness, as well as on the coordination of activities
in this area. In their article, the authors present the detailed findings of the audit.
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KATARZYNA PAPINSKA: Hunting Management — Protection of Game ___ 106

The audit covered almost all stages of the hunting management, starting with administrative
activities, such as division of regions into hunting districts and categorisation thereof,
leasing of hunting districts and their management transfer, as well as calculation and
distribution of rent for their use. The issues related directly to hunting have also been
audited, such as the regularity and realisation of annual hunting plans, documentation
of hunting, realisation of statutory objectives by game protection centres, securing of the
State Treasury’s and citizens’ interests with regard to damages due to hunting, analysis
of financial results of hunting management, the functioning of the State Hunting Guard,
and the supervision of hunting.

OTHER AUDITS OF NIK

118

Audit Findings Published in December 2015 and January 2016 —ed. 118

In this section, we present the audits that the Supreme Audit Office completed in the
selected areas and that have been published in the form of pronouncements on audit results.
In this issue of our bimonthly, we discuss the following audits: construction investments
of higher education institutions; horse races; activities related to cooperation with the Polish
community abroad; access to school textbooks; access to postal services; organisation and
financing of training; draining of mines; location and construction of facilities of mobile
communications stations; coal gasification; privatisation of selected State Treasury
companies; digitalisation of the radio; full-time doctoral studies; agrochemical services
in the agriculture; activities of the public administration in cases when there is a threat
of depriving parents of custody of their children; professional training; construction
of cycling routes; services related to delivering court messages.

State and Society

MIROSEAW STEC, MAREK MACZYNSKI: Scope and Nature of Regional
Self-Government Tasks versus Public Utility Sphere

The basic objective of the self-government of a region is to create economic development
that leads to the region’s civilizational development. The basic tasks of this self-government,
set outin Article 11 of the Act on Regional Self-Government (Polish: usw) are considered
its own tasks and are considered public utility in nature. The self-government of a region is
then allowed to use various legal instruments to realise these tasks, including commercial
law capital companies, especially limited liability companies and public companies
which can take the form of regional development agencies, regional guarantee funds
and regional loan funds.

122
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HUBERT CICHOCKI, KAMIL MOSER: Leaseback as a Form of Financing
of Local Self-Government Units — Use of Non-Standard Financial
Instruments

144

Since 2014, each local self-government unit is obliged to comply with the individual limit
of allowed budget burden related to payments on deficit servicing, set out in Article
243 (1) of the Act on Public Finance. Many self-governments have already reached the
threshold of the allowed indebtedness set by this indicator. As a result, local authorities
of some self-governments decide to use financial operations that allow for circumventing
this limit in order to use the EU funds from the new financial perspective for 2014-2020.
Leaseback is one of these instruments.

ARKADIUSZ SIWEK: Creating and Joining Capital Commercial
Companies — Activity of Regional Self-Government

160

In the public utility area, the self-government of a region is entitled to establish capital
commercial and to join them, without any restrictions. While outside the public utility
area, self-governments of regions can establish capital commercial companies only
if their performance is to consist in the activities listed in Article 13 (2) of the Act on the
Regional Self-Government. Therefore the basic issue that determines the possibility to
establish a limited liability company or a public company by a self-governmental region
is to define and distinguish between public utility area and non-public utility area in the
activities of this self-government.

International Cooperation

PAWEL BANAS: First Year of NIK’s Audit in the Council of Europe

173

- NIK’s Opinions on Financial Statements and Advice for the Future ____ 173

The first task of NIK as the external auditor of the Council of Europe was to carry
out a financial audit for the financial year 2014. The audit comprised, among others,
the consolidated financial statement and the statement on the budget execution. NIK
gave a positive opinion on all the statements, following a series of corrections proposed
by the audit team and implemented by the Council of Europe.

JACEK MAZUR: Restoring Trust in EU Public Finances
- Value of Audit Insights

176

Two globally renowned audit companies: the Institute of Chartered Accountants in
England and Wales and PwC (former PricewaterhouseCoopers) have been organising,
since 2013, a series of seminars Sustainable public finances — EU perspectives. On 15th
February 2016, the debate was held entitled Restoring trust in EU public finances
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— the value of audit insights, with the participation of representatives of, among others,
the European Parliament, the European Commission, the European Court of Auditors,
NIK, the SAI of the Netherlands, the Ministry of Finance of the Czech Republic, audit
firms and experts.

Second Young EUROSAI Congress “YES” — Recommendations for EUROSAI

- ed. Marcin Blajda, Hubert Cichocki, Agnieszka Morawska

The article is a briefing on the meeting that was held on the 20th of October 2015
under the auspices of the European Union and the World Bank. In the conference,
Vice-President of NIK Wojciech Kutyta participated, and delivered a speech on the
relations between NIK and the Polish Parliament.
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97th Anniversary of the Establishment of the Supreme Audit Office —ed. _ 181

This year is the year of the 97th anniversary of the establishment of the Supreme
Chamber of State Audit, upon the decree by Head of State Marshal Jézef Pitsudski.
On this occasion, a seminar was held in the headquarters of NIK, in tribute to late
Professor Lech Kaczyrniski and late Professor Walerian Pariko during which their scientific
achievements were discussed.

IT Support for Audit, Conference at NIK — Wiestaw Karlinski

NIK, in cooperation with the Institute of Internal Auditors IIA Polska organised, on 15th
December 2015, the conference entitled Use of IT audit support tools (CAATS) in audits
in public sector institutions in Poland. Entities responsible for auditing in Poland were
invited to participate in the conference.

Experts on the Improvement of Road Safety - ed.

During the conference organized by the Supreme Audit Office (NIK) eminent experts
discussed the situation on Polish roads and proposed solutions that could improve
traffic safety.
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183
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INFORMACJA DLA CZYTELNIKOW | AUTOROW

Pragniemy poinformowa¢ Panstwa, ze ,Kontrola Parstwowa” potwierdzita swoje miejsce wérdd czasopism
naukowych, znajdujacych sie na liscie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Mimo nowych, zdecydowanie
zaostrzonych kryteriow i trzyetapowej oceny, pismo otrzymato 7 punktéw za artykut naukowy wydrukowany
w naszym dwumiesieczniku, co plasuje nas wéréd wysoko ocenionych tytutéw wyszczegdlnionych w czeséci B
wykazu - nieposiadajacych wspotczynnika IF (impact factor), ktéry jest publikowany w Journal Citation Report.
Komunikat w tej sprawie Minister wydat 18 grudnia 2015 r. na podstawie §14 ust. 2 rozporzadzenia
z 13 lipca 2012 r. w sprawie kryteridéw i trybu przyznawania kategorii naukowej jednostkom naukowym
(DzU. 2012. 877 oraz DzU. 2013.191 i DzU.2014.1126).

To nie tylko wyrdznienie dla ,,Kontroli Panstwowej”, ale i gratyfikacja dla tych z Panstwa, ktorych publikacje
w tytutach takich jak nasz sa zaliczane do dorobku naukowego podczas procedur uzyskiwania stopnii tytutow
naukowych. O tym, ze nietatwo spetni¢ nowe wymogi resortu nauki, $wiadczy nieobecno$c¢ na tegorocznej
liscie Ministra niektorych tytutéw o ugruntowanym od lat dorobku i dotad wysokiej punktacji.

Od 2012 r. czasopisma naukowe sa oceniane w postepowaniu dwuetapowym, od 2015 — trzyetapowym.
Zajmuje sie tym zespdt specjalistyczny, powotany przez Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego na podsta-
wie art. 52 ust. 4 ustawy z 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (DzU nr 96, poz. 615, ze zm.).

W pierwszym etapie tytuty ubiegajace sie o punktacje naukowa maja do spetnienia 6 kryteriéw, poczaw-
szy m.in. od stabilno$ci wydawniczej, naukowego charakteru publikacji, przyjetej procedury recenzowania,
uwzgledniajacej m.in. zachowanie pisemnosci, okreslonych sposobéw oceny artykutu, poszanowania zasady
double-blind review process etc., przez wdrozenie procedury zabezpieczajacej oryginalno$¢ publikacji — gho-
stwriting, a na posiadaniu strony internetowej i ujawnianiu listy wspotpracujacych recenzentéw skonczywszy.
»Kontrola Panstwowa” sprostata wszystkim tym wymaganiom, cho¢ przejécie do nastepnego etapu zapew-
nia spetnienie juz 5 z nich.

W drugim etapie oceny uwzglednia sie 11 szczegdtowych parametréw, do ktérych zaliczono m.in.: indeks
cytowan PIF, indeksacje w miedzynarodowych bazach danych, cykl wydawniczy, istnienie wersji on-line,
umiedzynarodowienie recenzentdw i rady naukowej, zagraniczna afiliacje autoréw. | w tym wypadku ,,KP”
spetnia zdecydowana wiekszos¢ kryteriow, cho¢ niektdre sa potencjalnie tatwiejsze do osiagniecia przez
tytuty wydawane w instytutach naukowych czy uczelniach, gdzie miedzynarodowa wspoétpraca naukowa,
wymiana kadry, staze zagraniczne i publikacja wynikéw badarn wtasnych, cytowanych nastepnie przez rézne
zrodta, wynikaja z charakteru dziatalnosci jednostek. Tym bardziej cieszy, ze ,,Kontrola Panstwowa” znalazta
sie w gronie takich czasopism.

W trzecim etapie zespdt oceniajacy moze przyzna¢ dodatkowe punkty na podstawie oceny czasopisma
w Srodowisku naukowym, spetnienia standardéw etycznych, wydawniczych, wktadu w nauke polska, nauke
$wiatowa oraz innych kryteriéw oceny eksperckiej przyjetych przez zespoét.

Punkty za publikacje w pismach naukowych objetych czescia B wykazu ustala sie zgodnie z przyjetym
przez MNiSW algorytmem. Wraz ze szczegétowymi zasadami oceny, petnym wykazem czasopism oraz ko-
munikatem Ministra jest on dostepny na stronach resortu w zaktadkach ,Komunikaty” oraz , Lista czasopism
punktowanych”.

Redakcja
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»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢ w dwdch naukowych bazach danych: The Central Eu-
ropean Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim Czaso-
pi$mie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
CEJSH jest elektroniczna, ogoélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach na-
rodowych, w czasopismach poswigconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowacji, a takze w Bos$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 artykutéw w bazie CEJSH.

Index Copernicus Journal Master List (JML) to system zajmujacy sie ocena czasopism oraz spo-
rzadzajacy ich ranking na podstawie okoto 30 parametréw zgrupowanych w pieciu kategoriach:
jakos$¢ naukowa, jako$¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularno$é/stabilnosé rynkowa oraz
jakos¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

—_

. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, poswiecone proble-
matyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz arty-
kuty o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdéch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w piémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
noéci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; warto$ci merytorycznej.
Warunkiem publikaciji 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. Recenzja

zawiera jednoznaczny wniosek dotyczacy warunkéw dopuszczenia artykutu do publikacji lub

odrzucenia.
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5. Artykuty zamieszczane w ,Kontroli Panstwowej” sa chronione prawem autorskim. Przedruk
moze nastapic tylko za zgoda redakgcji.

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 wktadu
innych oséb w ich powstanie oraz pisemnego o$wiadczenia o oryginalnosci sktadanego w re-
dakciji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub , guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kaciji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, facznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwigzany nauko-
wo lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne z wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposoéb przygotowania materiatow

—_

. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na no$niku elektronicznym. Objetos$¢ 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 sg o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu
lub faksu.

5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,
poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatow niezamoéwionych redakcja nie zwraca.
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