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Spis tresci

Kontrola i audyt

JACEK MAZUR: Kontrole $ledcze NOK Wielkiej Brytanii
- nowa forma dziatania

Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej Brytanii (KUK) prowadzit dotad gléwnie kontrole finansowe
i wykonania zadan. Jednak w 2013 r. dwczesny Kontroler i Audytor Generalny Amyas Morse
uznal, ze tradycyjne formy nie wystarcza, bowiem wobec zalewu fatszywych informacji
parlament i obywatele potrzebuja szybkiego dostarczania sprawdzonych danych. Zaczeto
prowadzi¢ kontrole §ledcze (investigations), ktére szybko staly sie jednym z gtéwnych
rodzajéw dziatan KUK; w latach 2013-2020 wydatki na ten cel wynosity od 8 do 15%
budzetu instytucji. Ich cechg charakterystyczng sa m.in.: aktualne, wywotujace spoteczne
zainteresowanie tematy; krétki czas kontroli; krétkie sprawozdania do 5-6 tys. stéw, brak
ocenizalecefi. Autor przybliza dzialanie i organizacje KUK, geneze kontroli §ledczych oraz
opisuje proces ich przygotowywania i realizacji. Prébuje takze odpowiedzie¢ na pytanie,
czy prowadzenie przez KUK kontroli sledczej stanowi dziatalno$¢ kontrolna.

USTALENIA KONTROLI NIK

MACIEJ BEREK: Przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji podatkowej
w CIT - aktywnos$¢ Krajowej Administraciji Skarbowej

Przeprowadzona przez NIK kontrola ,, Agresywna optymalizacja podatkowa w zakresie CIT”
miata odpowiedzie¢ na pytanie, czy Krajowa Administracja Skarbowa (KAS) prawidlowo
przeciwdziata temu zjawisku. Izba sprawdzita, czy organy odpowiedzialne za pobér
podatkéw sa odpowiednio przygotowane oraz dysponujg wlaciwymi instrumentami
prawnymi. Artykul przybliza najwazniejsze ustalenia NIK. Przedstawia tez rozwigzania
stuzace ochronie intereséw panistwa jako podatkobiorcy, jak réwniez gwarantujace ochrone
podmiotéw, ktére chca nalezycie wypelnia¢ swoje zobowigzania podatkowe. Ustalenia
kontroli pomagaja oceni¢ skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania organéw KAS oraz unaocznic¢
skale wykorzystania przez podatnikéw przystugujacych im rozwiazan prawnych.
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ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSLAW SZEWCZYK: System bezpieczenstwa
obrotu srodkami ochrony roslin — konieczne zmiany w prawie

Wykorzystywane w produkcji §rodki ochrony roslin moga gromadzi¢ sie w zywnosci.
Stosowanie ich wiaze sie wiec z ryzykiem, zaréwno Srodowiskowym, jak i zdrowotnym.
Pomimo odpowiednich uregulowan prawnych w tej dziedzinie, wcigz pojawiaja sie
produkty z pozostatosciami tych $rodkéw i innych pestycydéw przekraczajace
dopuszczalne stezenia. Ze §rodkami ochrony roslin wiaza sie réwniez inne zagrozenia,
jak np. stosowanie ich niezgodnie z przeznaczeniem, rosnaca sprzedaz preparatéw
fatszywych czy lekcewazenie zasad BHP przez rolnikéw. Majac te kwestie na uwadze, NIK
przeprowadzila ogélnopolska kontrole dotyczacy dziatad inspekeji sprawujgcych nadzér
nad wprowadzaniem do obrotu i stosowaniem srodkéw ochrony roélin przez producentéw
ptodéw rolnych oraz nad bezpieczefistwem zywnosci pochodzenia roslinnego. Sprawdzono
takze efektywnos¢ wspétpracy pomiedzy inspekcjami.

JAROStEAW STANISZEWSKI, MARZANNA WIERZBICKA:
Obiekty matej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej
— nieskuteczny nadzér nad bezpieczenstwem dzieci

68

82

Cze$¢ kontroli NIK ma charakter prewencyjny. Taki tez byt cel badan funkcjonowania
niewielkich obiektéw o charakterze rekreacyjnym lub sportowym. Objeto nimi m.in. place
zabaw, sitownie plenerowe, skateparki, street workout parki oraz parki linowe. Zbadano
czy sprawowano nadzér nad ich budowg i doposazaniem w nowe urzadzenia, nalezycie
nadzorowano stan techniczny, stan higieniczno-sanitarny oraz bezpieczefnistwo istniejacych
obiektéw. Kontrolg objeto wojewddzkie inspektoraty inspekcji handlowej, starostwa
powiatowe, powiatowe stacje sanitarno-epidemiologiczne, powiatowe inspektoraty
nadzoru budowlanego, urzedy gmin oraz jednostki zarzadzajace gminnymi obiektami
malej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej w pieciu wojewédztwach: kujawsko-
-pomorskim, lubuskim, podlaskim, warmifisko-mazurskim oraz zachodniopomorskim.
Ogétem sprawdzono 30 jednostek.

MARTA WOJNARSKA: Profilaktyka wad postawy u dzieci i mtodziezy
w szkotach — niewystarczajace dziatania gmin

96

Analizie poddano skuteczno$¢ dziatan wlasciwych organéw na rzecz profilaktyki wad
postawy uczniéw. Oceniono przede wszystkim, czy problem ich rozwoju jest nalezycie
rozpoznany i monitorowany, warunki pobytu w szkotach zorganizowane tak,
aby minimalizowaé czynniki sprzyjajace powstawaniu wad, czy podejmowano dziatania
informacyjne oraz edukacyjne i jaka byta ich efektywnos¢. Kontrola objeto lata 2017-2019.
Przeprowadzono ja w pieciu wojewddztwach: lubuskim, matopolskim, podlaskim, slaskim
izachodniopomorskim. W kazdym z nich zbadano sytuacje w dwoch gminach i czterech
szkotach podstawowych. Lacznie kontrolg objeto 10 urzedéw oraz 20 publicznych szkét
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podstawowych. Uzyskano tez informacje dotyczace wykonanych badas bilansowych
uczniéw oraz liczby rozpoznanych u nich wad postawy od podmiotéw leczniczych,
z ktérymi dyrektorzy szk6t zawarli porozumienie na udzielanie Swiadczeri pielegniarki
szkolnej. W informacji wykorzystano wyniki kontroli Inspekcji Sanitarnej na temat
przestrzegania obowiazku zapewnienia wyposazenia stanowisk nauki oraz obcigzenia
plecakéw. Ponadto w szkotach przeprowadzono badanie ankietowe, w ktérym wzieto
udziat 741 nauczycieli i 1956 rodzicéw.

STANISLAW DZIWISZ: Zapobieganie inwazji barszczy kaukaskich
w Polsce - potrzebne kompleksowe i systematyczne zwalczanie

Barszcze kaukaskie (Sosnowskiego oraz Mantegazziego) byly w przesztosci popularne
jako rosliny miododajne oraz pastewne. W latach 70. i 80. poprzedniego stulecia barszcz
Sosnowskiego uprawiano niemal w calej Polsce. Po kilkunastu latach, ze wzgledu
nazmieniony smak miesa i mleka, zaprzestano jego uprawy, jednakze nie przeprowadzono
skutecznej likwidacji istniejacych stanowisk tej rosliny. Barszcze sa trudne do zwalczenia,
tatwo zajmuja nowe tereny i powoduja degradacje srodowiska przyrodniczego, przy
tym s3 niebezpieczne dla ludzi i zwierzat. Z tego wzgledu NIK postanowita sprawdzic,
czy podejmowane obecnie dziatania zwiazane zich likwidacja byly skuteczne. Artykut
przedstawia szczegétowe wyniki kontroli.

POZOSTALE KONTROLE NIK

spis tresci

109

119

Wyniki przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2020 r. - red. 119

Rubryka sygnalizuje zakoficzenie przez Najwyzsza Izbe Kontroli badad w wybranych
obszarach i opublikowanie ich w formie ,Informacji o wynikach kontroli”. W tym
numerze piszemy o kontroli: zarzadzania sp6tka ELEWARR; kosztéw zakupu wegla
przez wytwércéw energii elektrycznej; przygotowan do Swiatowych Igrzysk Sportowych;
dtugu publicznego; zarzadzania portfelem kapitalowym i inwestycyjnym przez Agencje
Rozwoju Przemystu; rzadowego modelu wsparcia elektromobilno$ci; systemu finansowania
badan podstawowych; dziatari administracji publicznych dotyczacych rozwoju drég
srédladowych; inwestycji wojskowych; systemu szkolenia stuzb mundurowych;
bezpieczeristwa wiezniéw; ubezpieczen rolnych i zwierzat gospodarskich; segregaciji
odpadéw; Paristwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie; systemu zwrotu podatku
VAT podrézujacym za wschodnia granice Polski; pomocy dla samotnych matek z dzie¢mi;
przesytek pocztowych i kurierskich spoza UE; systemu monitorowania niepozadanych
dziatar lekéw; transgranicznego przemieszczania odpadéw; dowozenia niepetnosprawnych
dzieci do szkét i przedszkoli.
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Panstwo i spoteczenstwo

RAFAL PIEKARSKI: Koncepcja ustug ekosystemoéow

— zastosowanie w zarzadzaniu publicznym i kontroli panstwowej

Jednym z najwazniejszych wspotczesnych wyzwas, jesli nie najwazniejszym, jest mini-
malizowanie zagrozefi zwiazanych z kryzysem klimatycznym. Zmiany srodowiskowe
wynikajace z nadmiernej eksploatacji zasobéw przyrodniczych sa zrédtem wielu probleméw
spotecznych i gospodarczych. Koncepcja ustug ekosysteméw stanowi odpowiedz na potrzebe
zréwnowazonego zarzadzania zasobami naturalnymi. Artykut przybliza mozliwosci jej
wykorzystania w polityce publiczne;j i regulacjach prawnych (gléwnie na poziomie unijnym
i krajowym) oraz wybrane praktyczne sposoby jej zastosowania w zarzadzaniu publicznym.
Zwracauwage, ze koncepcjamoze mie¢ znaczenie dla kontroli pafistwowej. Daje tezmozliwos¢
szerszego wykorzystania w praktyce kontrolerskiej kryterium gospodarnosci.

Z zycia NIK

Blizsza wspotpraca NIK z NOK Stowenii — red.

123

123

149

149

Prezes NIK Marian Bana$ podpisat z prezesem Trybunatu Obrachunkowego Republiki
Stowenii TomaZem Veselem umowe o wspétpracy. Ma ona stuzy¢ doskonaleniu metod
pracy obu instytucji oraz wymianie do§wiadczen z kontroli finanséw publicznych. Beda
one prowadzi¢ kontrole réwnolegte, po wczesniejszym ustaleniu zatozes, programu
i metodyki.

150

Posiedzenie Zarzadu INTOSAI i EUROSAI - red.

10 listopada 2020 r. prezes Najwyzszej Izby Kontroli Marian Bana$ wziat udziat
w 74. posiedzeniu Zarzadu Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw
Kontroli (INTOSAI), ktére z powodu pandemii Covid-19 odbylo sie zdalnie. Podczas
spotkania oméwiono postepy w realizacji celéw i inicjatyw organizacji. Przyjeto raporty
z dzialalnosci przewodniczacego Zarzadu INTOSAI, wiceprzewodniczacych i sekretarza
generalnego. Zarzad zatwierdzit takze raporty komisji merytorycznych oraz sekretariatéw
organizacji regionalnych, w tym Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli
(EUROSALI), ktérej NIK jest wiceprzewodniczacym.

30-lecie utworzenia EUROSAI - red.

151

W 2020 1. przypada 30-lecie utworzenia Europejskiej Organizacji Najwyzszych Organéw
Kontroli (EUROSAI). Z tej okazji w Ankarze zasadzono 65 europejskich debéw
— Zarzadowi organizacji przewodniczy obecnie prezes Trybunalu Obrachunkowego
Republiki Turcji Seyit Ahmet Bas. Drzewa ofiarowano wszystkim cztonkom EUROSA],
a najbardziej aktywnym przyznano certyfikaty. NIK, od lat aktywnie uczestniczaca
w pracach organizacji, otrzymata trzy deby wraz z certyfikatami.
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Nowa forma dziatania

Kontrole sledcze
NOK Wielkiej Brytanii

Najwyzsze organy kontroli (NOK) staraja sie, aby ich badania dotyczy-
ty spraw waznych i aktualnych, obecnych w mediach, ktére wywotuja
powszechne zainteresowanie. Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej Bryta-
nii (KUK) od 2013 r. prowadzi kontrole $ledcze. Nie chodzi o sledztwa
w rozumieniu prawa karnego, lecz szybkie zgromadzenie i przedstawienie
sprawdzonych danych. Tematy s3 konkretne, aby mozna je bylo szybko
opracowa¢ (zwykle w ciagu 3-4 miesiecy) i zwiezle opisa¢ (zasadniczo
tekst nie powinien przekracza¢ 5000 stéw). Zwykle podejmuje sie je gdy
istnieja spoleczne obawy, ze co$ nie dziata prawidlowo, zatem ich gtéw-
nymi adresatami s3 nie tylko organy panstwa, lecz réwniez obywatele.
Inaczej niz w kontroli finansowej i wykonania zadafi, sprawozdania z kon-
troli Sledczych prezentuja tylko fakty — bez ocen i zalecen — cho¢ dazy sie
do takiego ich ujecia, aby czytelnik mégh sam wyciggna¢ wnioski. Artykut
ukazuje zmiany, ktére zwiekszyty wplyw Izby Gmin na funkcjonowanie
Krajowego Urzadu Kontroli; przedstawia koncepcije i praktyke kontroli
Sledczych: ich role na tle innych dziatan KUK, tematy, tryb pracy.

10 KONTROLA PANSTWOWA - 742 —



Kontrole sledcze NOK Wielkiej Brytanii

kontrola i audyt

JACEK MAZUR

Krajowy Urzad Kontroli

Ewolucja systemu

Wspoétczesny brytyjski system kontroli
pafistwowej powstat okoto 150 lat temu:
w 1866 r. ministerstwa zostaty zobowigza-
ne do corocznego sporzadzania zestawier
poréwnujacych wydatki z przyznanymi
srodkami oraz przedktadania ich Komi-
sji Rachunkéw Publicznych Izby Gmin
(Public Accounts Committee). Utworzo-
no tez stanowisko Kontrolera i Audytora
Generalnego (Comptroller and Auditor
General; dalej KiAG), taczac zadania
autoryzacji wyplat (funkcja kontro-
lera) i sprawdzania rozliczen (funkcja
audytora).

Generalnie, zasady pozostaja wcigz
te same: parlament uchwala budzet,
ministerstwa prowadza dziatalnos¢
i wydatkuja Srodki oraz przedstawiaja
sprawozdania, KiAG kontroluje, Komi-
sja Rachunkéw Publicznych rozpatruje
wyniki kontroli i przedktada wnioski
Izbie Gmin'. Nastapily jednak zmiany.
Ustawa z 1866 r. wymagata, aby KiAG

i jego urzednicy oceniali kazdg transak-
cje, co wraz z rozszerzaniem dziatalnosci
rzadu (zwlaszcza od I wojny §wiatowej)
bylo coraz mniej realne. Spowodowato
to pierwszg zmiane systemowa: ustawa
21921 r. dopuscita badanie tylko wybra-
nych transakcji, upowazniajac do wyko-
rzystania resortowych mechanizméw
kontroli. Druga wazna zmiana nastgpita
po IT wojnie, kiedy obok poswiadczajace;
kontroli finansowej (certification audit)
rozpoczeto kontrole dziatalnosci admi-
nistracji z punktu widzenia oszczedno-
$ci, wydajnosci i skutecznosci (kontrola
wykonania zadan, zwana w Wlk. Bryta-
nii value for money audit), poczatkowo
bez ustawowego upowaznienia, rozsze-
rzajaco interpretujac uprawnienia do kon-
troli rozliczer. Dopiero na mocy ustawy
z 1983 r.2 KiAG otrzymal wyrazng pod-
stawe do prowadzenia tego rodzaju badas.

Nowa konstrukcja organu kontroli

Ksztalt brytyjskiego systemu kontroli
panstwowej, jaki funkcjonowatl w kos-
cu XX w., przedstawiono we wcze$niej-
szych publikacjach®. Na mocy ustawy

! Na temat brytyjskiego systemu rozliczalno$ci zob. dokument Ministerstwa Skarbu Managing public money,
HM Treasury, July 2013 with annexes revised as at September 2019, <https://assets.publishing.service.
gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/835558/Managing_Public_Money
__MPM__with_annexes_2019.pdf> dostep 17.10.2020.

2 Ustawa z 13.5.1983 o kontroli krajowej (National Audit Act 1983), dalej: ,ustawa z 1983 r."”; <https://www.
legislation.gov.uk/ukpga/1983/44/contents/enacted> dostep 1.10.2020. Na temat historii brytyjskiego
systemu kontroli panstwowej: R. Szawtowski: Kontrola paristwowa w Wielkiej Brytanii, ,Kontrola Pafistwo-
wa” nr 2/1957; State Audit in the European Union, UK National Audit Office, London 2005, pp. 260-269;
D. Dewar, W. Funnell: A History of British National Audit: The Pursuit of Accountability, Oxford 2017.

3 J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii, ,Kontrola Panstwowa” nr 1/1995. Na temat po-
szczegodlnych aspektow pracy Krajowego Urzedu Kontroli zob. J. Kobeszko: Kontrola finansowa realizowa-
na przez Narodowy Urzad Kontroli Wielkiej Brytanii, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/1995; T. Bolek, M. Goéra:
Narodowy Urzad Kontroli Wielkiej Brytanii — niektére aspekty dziatalnosci kontrolnej i organizacji, ,Kontro-
la Panstwowa" nr 2/1996; J. Owczarek: Value for money, czyli efekt za pieniadze, ,,Kontrola Pafnstwowa”
nr 3/1997; J. Ashcroft: Mierzenie efektow dziatalnosci Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii,

— 743 - Nr 6/listopad-grudziesi/2020 11
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Jacek Mazur

22011 r.* nastgpita reforma, ktéra wprowa-
dzita nowy sposéb zarzadzania najwyzsze-
go organu kontroli oraz zwiekszyta wplyw
Izby Gmin.

0Od 2012 r., zamiast jednoosobowego or-
ganu z podlegltym aparatem urzedniczym,
najwyzszy organ kontroli Wielkiej Brytanii
tworza dwa polaczone organy: Kontroler
i Audytor Generalny, wspomagany przez
Krajowy Urzad Kontroli (National Audit
Office) oraz Zarzad Krajowego Urzedu
Kontroli (National Audit Office Board), co
nawigzuje do modelu zarzadzania w sekto-
rze prywatnym. Konstrukcja ta jest sche-
matycznie przedstawionanarys. 1,s. 13.

Kontroleri Audytor Generalny kieruje
dziatalno$cig kontrolng: ma prawo oceny
sprawozdaf finansowych i dziatalnosci
organéw administracji oraz innych pod-
miotéw wykorzystujacych srodki pu-
bliczne, a takze przedktadania wynikéw
Komisji Rachunkéw Publicznych (dalej
takze KRP). Wcigz ma silng pozycje
ustrojowa: jest powolywany przez krélo-
wa na podstawie petyciji Izby Gmin, przy
czym whniosek o przedlozenie tej pety-
cji moze pochodzi¢ tylko od premiera,

dziatajacego za zgoda przewodniczacego
KRP, ktéry zwyczajowo nalezy do par-
tii opozycyjnej (tryb ten funkcjonuje
od XIX w. i zostal tak skonstruowany,
aby rozstrzygniecie wymagato zgody
obu gléwnych partii). Wprowadzono
jednak kadencje, ktéra wynosi 10 lat,
bez mozliwosci przedtuzenia — dawniej
okres sprawowania funkcji nie byt ogra-
niczony. KiAG moze zosta¢ odwotany
na podstawie zgodnych petycji obu izb
parlamentu, co nigdy sie nie zdarzyto
i jest raczej trudne do wyobrazenia.
Ustawa z 2011 r. potwierdzita zasa-
de, ze z tytutu swojej funkcji KiAG jest
urzednikiem Izby Gmin (an officer of
the House of Commons); to okreslenie
tytularne, uzyte dla zaznaczenia jego
niezaleznos$ci jako ze urzednicy Izby
Gmin nie podlegaja rzadowi i nie sa cze-
Scig stuzby cywilnej, chodzi tez o uwy-
puklenie stuzebnej roli KiAG wobec
Izby Gmin (prowadzenie kontroli dla
Izby i w jej imieniu) oraz prawa nie-
skrepowanego dostepu do niej. Gene-
ralnie, KiAG decyduje o tematach, pro-
cedurze i metodyce kontroli: z ustaw

+Kontrola Panstwowa” nr 6/1998; M. Pomianowska, S. Grzelak: Dziatalno$¢ informacyjna Narodowego Urzedu
Kontroli WIk. Brytanii, ,Kontrola Panstwowa" nr 6/1999; W. Zdasien: Kontrola ,efekt za pieniadze” — value
for money na przyktadzie dorobku Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii, ,Kontrola Pahnstwowa”
nr 2/2001; J. Mazur: Poszukiwanie wymiernych wskaznikéw oceny w kontroli wykonania budzetu parnstwa
(Doswiadczenia Wielkiej Brytanii, Stanéw Zjednoczonych i Portugalii), ,Kontrola Pafistwowa” nr 6/2000;
J. Mazur: Audyt wykonania budzetu panstwa przez najwyzsze organy kontroli w niektdrych krajach, ,Kontrola
Panstwowa" nr 4,/2002; J. Mazur: Kontrola jakosci postepowania kontrolnego w Narodowym Urzedzie Kon-
troli Wielkiej Brytanii (w zakresie kontroli finansowej), ,,Kontrola Panstwowa” nr 5/2003. Krétka, syntetycz-
na informacje o Krajowym Urzedzie Kontroli zawiera publikacja Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego
opracowana wspolnie z najwyzszymi organami kontroli panstw UE: Kontrola publiczna w Unii Europejskiej,
Europejski Trybunat Obrachunkowy, Luksemburg 2019, s. 216-224; <https://www.eca.europa.eu/Lists/
ECADocuments/Book_Public_Audit_in_the_EU/Book-Public_Audit_in_the_EU_PL.pdf> dostep 2.10.2020.

4 Ustawa z22.3.2011 o odpowiedzialnosci budzetowej i kontroli krajowej (Budget Responsibility and National
Audit Act 2011), dalej: ,ustawa z 2011 r.”; <https://obr.uk/docs/dIm_uploads/Budget-Responsibility-and
-National-Audit-Act-2011.pdf> dostep 8.8.2020.
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Rysunek 1. Organizacja najwyzszego organu kontroli Wielkiej Brytanii

KONTROLER > E: przedk’(gda projt_—:-kty‘ dokumentéw i informacije

| AUDYTOR zapewnia organizacje pracy

GENERALNY ZARZAD
(Comptroller and KRA;gV\ISEGO
Auditor General) ¢ udziela wytycznych w sprawie kontroli i zarzadzania KUONT%OLIJ_I
T * nadzoruje wykorzystanie zasobéw

kieruje * wspétdecyduje o rocznym sprawozdaniu z dziatalnosci A9 iz

dziatalnoscia oraz projektach strategii i budzetu KUK

kontrolna
* kieruje

Krajowym

Urzedem KRAJOWY URZAD KONTROLI

INeritielf (National Audit Office)

(aparatem ——

urzedniczym) * przeprowadza kontrole

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie ustaw i innych dokumentéw regulujacych dziatanie KUK.

wynika obowiagzek prowadzenia wstep-
nej kontroli otwierania kredytéw bu-
dzetowych (funkcja kontrolera) i na-
stepczej kontroli finansowej, obowiazuja
go tez wskazania Komisji Rachunkéw
Publicznych co do tematéw kontroli.
Natomiast samodzielnie rozstrzyga
w innych kwestiach kontroli wykona-
nia zadan: o liczbie i tematach kontroli,
sposobie, w jaki zostang przeprowadzo-
ne, o tresci sprawozdar oraz czy i kiedy
zostang przedlozone Komisji Rachun-
kéw Publicznych. Ustawa nie okresla
procedury i metodyki kontroli (reguluje
tylko prawo dostepu do dokumentéw);
w kontroli finansowej stosuje sie ogdlnie
przyjete standardy rachunkowosci, za$

w kontroli wykonania zadafi — wlasne
zasady KUK, ktére musza by¢ zgodne
zmiedzynarodowymi zaleceniami kon-
troli publiczne;j.

Zarzad Krajowego Urzedu Kontroli®
wspiera i doradza KiAG w jego pracy;
ocenia jakos¢ kontroli i zarzadzania oraz
udziela wiazacych wytycznych; nadzoruje
wykorzystanie zasobéw i osigganie wskaz-
nikéw wykonania; wspétdecyduje w spra-
wie rocznego sprawozdania z dziatalnosci
oraz projektéw strategii i budzetu KUK;
wspdtuczestniczy w formutowaniu kodek-
su postepowania ustalajacego relacje mie-
dzy Zarzadem a KiAG; moze upowaznic¢
KiAG do prowadzenia innych dziata niz
okreslone ustawowo, zwlaszcza w obszarze

> W ustawie z 2011 r. Zarzad KUK zostat nazwany ,Krajowym Urzedem Kontroli” (National Audit Office).
W praktyce organ ten bywa zwykle okreslany jako ,Zarzad” (Board), za$ termin ,Krajowy Urzad Kontroli”
oznacza aparat urzedniczy (patrz dokumenty na stronie Krajowego Urzedu Kontroli: <https://www.nao.org.
uk/about-us/our-work/governance-of-the-nao/nao-board> dostep 1.10.2020; zob. tez Kontrola publicz-
na..., jw., s. 218-220. W literaturze i mediach brytyjski organ kontroli przyjeto nazywac , Krajowym Urzedem
Kontroli”, mimo ze organami panstwa sa Zarzad KUK oraz Kontroler i Audytor Generalny; owa terminologia

stosowana jest takze w tym artykule.
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wspdlpracy miedzynarodowei®. Zarzad
sktada sie z pieciu cztonkéw nieetatowych
(zktérych jeden petni funkcje przewodni-
czacego) i czterech cztonkéw etatowych:
KiAG i trzech pracownikéw KUK. Powo-
fanie przewodniczacego Zarzadu nastepuje
w tym samym trybie, co KiAG (to znaczy
przezkrolowa na wniosek premiera uzgod-
niony z przewodniczacym Komisji Rachun-
kéw Publicznych). Zapewnia to wysoka
pozycje i niezaleznos¢; pozostali cztonko-
wie nieetatowi s3 powolywani przez Ko-
mitet Rachunkéw Publicznych Izby Gmin
nawniosek przewodniczacego Zarzadu, za$
pracownicy KUK - przez Zarzad na wnio-
sek KiAG. Zarzad dziata na zebraniach ple-
narnych (zwykle 7 posiedzefi rocznie) oraz
za po$rednictwem roboczych zespoléw,
w ktérych sktad wchodza tylko cztonko-
wie nieetatowi: Komitetu Audytu (system
kontroli wewnetrznej, zarzadzanie ryzy-
kiem i tad korporacyjny) oraz Komitetu
ds. Wynagrodzesi i Nominacji (system ptac
KUK i sprawy stosunku pracy cztonkéw
Zarzadu, ktérzy sa pracownikami KUK).

Na tle rozwiazaf przyjetych w innych
krajach konstrukcja NOK Wielkiej Bryta-
nii wydaje sie dos¢ ztozona. Jak wskazano
na stronie internetowej KUK ,Mechani-
zmy zarzadzania Urzedem odzwierciedlajg
jego wyjatkowq sytuacje prawna, réwno-
wazac potrzebe funkcjonowania odpo-
wiednich systeméw kontroli i nadzoru
z zachowaniem niezaleznosci Kontrolera
i Audytora Generalnego w podejmowaniu
decyzji dotyczacych kontroli”’.

Relacje z parlamentem

Krajowy Urzad Kontroli wspiera Izbe
Gmin w rozliczaniu rzadu z wydatkéw
publicznych. Izba Gmin uczestniczy
w procesie powolania (i ewentualnie od-
wolania) Kontrolera i Audytora Gene-
ralnego oraz przewodniczacego i innych
nieetatowych cztonkéw Zarzadu KUK,
jak tez—za posrednictwem Komitetu Ra-
chunkéw Publicznych (Public Accounts
Commission)® — nadzoruje prace KUK,
zatwierdza strategie i budzet KUK oraz
ocenia wykonanie.

Wprowadzenie w 2011 r. szczegbétowego nadzoru nad praca KiAG (poza sprawami kontroli) byto wynikiem
krytycznej oceny dziatalnoéci Sir Johna Bourna (Kontrolera i Audytora Generalnego w latach 1988-2008),
ktéremu zarzucono m.in. spedzanie duzej czesci czasu pracy w kosztownych — a nie zawsze koniecznych
—podrdzach zagranicznych. Zob. np. A. Whittam Smith: Who guards Britain's auditing guardian? If Sir John
Bourn wishes to travel a lot, he should retire and do it in his own time, “The Independent”, 14 May 2007;
G. Hurst: ,Spendthrift” public spending watchdog to retire, “The Times”, 26 October, 2007; T. Branigan:
Big-spending cost watchdog to retire. Massive travel and meal bills drew criticism. Decision, not connect-
ed to expenses row'; “The Guardian”, 26 October 2007. Na postawie tych informacji Komitet Rachunkow
Publicznych Izby Gmin poddat ocenie sposéb zarzadzania KUK i zaproponowat zmiany; Corporate Governance
of the National Audit Office: Response to John Tiner's Review, The Public Accounts Commission, 4 March
2008, HC402; <https://publications.parliament.uk/pa/cm200708/cmselect/cmpacomm/402/402.pdf>
dostep 11.10.2020.

<https://www.nao.org.uk/about-us/our-work/governance-of-the-nao/> dostep 11.11.2020.

Organ Izby Gmin utworzony na podstawie ustawy z 1983 r. w celu rozpatrywania projektu i oceny wykonania
budzetu Krajowego Urzedu Kontroli; na mocy ustawy z 2011 r. jego zadania zostaty rozszerzone. W skfad
Komitetu wchodza: przewodniczacy Komisji Rachunkéw Publicznych, przywddca rzadowej wiekszosci w I1zbie
Gmin (zarazem minister odpowiedzialny za organizacje pracy lzby Gmin i za wspoétdziatanie rzadu z Izba
— Leader of the House of Commons) oraz siedmiu postéw, wybranych sposréd oséb, ktére nie sa ministrami.

N
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Rysunek 2. Relacje Krajowego Urzedu Kontroli z komisjami Izby Gmin

KOMITET RACHUNKOW
PUBLICZNYCH
(Public Accounts

Commission)

* nadzoruje prace KUK
* zatwierdza budzet
i strategie KUK
oraz ocenia
ich wykonanie
* zatwierdza
dokumenty regulujace
funkcjonowanie KUK
* powotuje nieetatowych
cztonkéw Zarzadu
i kontrolera
zewnetrznego KUK

KOMISJA RACHUNKOW
PUBLICZNYCH
(Public Accounts

Committee)

* ma prawo rozpatrywania
sprawozdan
z kontroli KUK

* ma prawo kontrolowa¢
administracje
— z wytaczeniem kwestii
tworzenia polityki

* moze zgtaszac tematy
kontroli wykonania
zadan, ktére KUK
jest obowiazany
uwzglednic

* moze zgtasza¢ uwagi
do projektu budzetu KUK

KOMISJE RESORTOWE
(departmental select
committees)

maja prawo badac¢
wydatki, administracje

i polityke danego
ministerstwa,

a takze powigzanych
podmiotéw publicznych
KUK zapewnia formalne

i nieformalne doradztwo
oraz dokumenty

w odpowiedzi

na pytania komisji

KUK publikuje

coroczne przeglady,
ktére prezentuja zadania,
sposéb wykorzystania
Ssrodkow, zarzadzanie
finansami i wyniki danego
ministerstwa

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie ustaw i innych dokumentéw regulujacych dziatanie Izby Gmin.

W ostatnich latach nastapito zaciesnienie
relacji Krajowego Urzedu Kontroli z Izbg
Gmin, zaréwno w zwiazku z ewolucja prak-
tyki, jak i zmianami ustawowymi. Ustawa
z 2011 r. rozszerzyta uprawnienia nadzor-
cze parlamentu: obecnie Komitet Rachun-
kéw Publicznych zatwierdza dokumenty
regulujace funkcjonowanie organu kontroli,
m.in. kodeks postepowania ustalajacego
relacje miedzy Zarzadem a KiAG, zasady
delegowania kompetencji KiAG pracow-
nikom KUK, optaty podmiotéw komer-
cyjnych za prowadzenie kontroli. Ponadto

KiAG jest zobowigzany do uwzgledniania
tematéw kontroli wykonania zada#, jakie
zgtasza Komisja Rachunkéw Publicznych.

Powigzanie z Izba Gmin sprawia, ze
organ kontroli stara sie rozwija¢ formy
pracy, ktére mozliwie najlepiej odpowia-
dajg sugestiom i potrzebom Izby, jej komisji
i poszczegdlnych postéw. Dawniej KUK
wsp6tdziatat tylko z Komisja Rachunkéw
Publicznych —jako ponadpartyjna, obec-
nie wspélpracuje réwniez z komisjami
resortowymi’. Sprawozdania z kontroli
sa nadal przedktadane Komisji Rachunkéw

? J. Mazur: Kontroler..., jw., s. 162-163; H. Pajdata: Komisje w parlamencie wspdtczesnym, Warszawa 2001, s. 87-93;
A.S. Bidwell: Reformowanie procedur Izby Gmin parlamentu brytyjskiego w XXl wieku, ,Przeglad Sejmowy” nr3/2012;
R. Kelly: Select Committees core tasks, House of Commons Library, Briefing Paper No 3161, 2 April 2020.
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Publicznych, natomiast komisjom resor-
towym KUK przekazuje inne sprawozda-
nia i materialy, w tym dokumenty podsu-
mowujace wyniki kontroli, jezeli komisja
planuje — lub cho¢by wstepnie rozwaza
—rozpatrzenie danego tematu. Na podsta-
wie danych zawartych w publikowanych
sprawozdaniach - KUK przedstawia ob-
szary, w ktérych mozna dokonac ulepsze,
a takze kluczowe problemy, jakie moga
ujawni¢ sie w nadchodzacym roku. NAO
przygotowuje tez notatki, ktére wspiera-
ja komisje resortowe w ich pracach kon-
trolnych!’.

Rola kontroli $ledczych
w pracach KUK

Roczne sprawozdania KUK podajg, jakie
czesci rocznego budzetu (National Audit
Office operating segments) zostaty prze-
znaczone na poszczegdlne rodzaje dzialan,
tabelal,s. 17.

Podstawowymi zadaniami Krajowego
Urzedu Kontroli sg kontrole finansowe
i wykonania zadafi!!. Sg one realizowane
w odrebnym trybie i wedtug odmienne;
metodyki; do ich prowadzenia wymagane
sa rézne kwalifikacje zawodowe. Do po-
czatku lat 80. kontrole wykonania zadat
byly czescia kontroli finansowych (dopiero
ustawa z 1983 r. stworzyta dla nich wy-
razng podstawe) i byly one realizowane

przez tych samych kontroleréw. W latach
90. pracownicy KUK coraz czesciej zaczeli
specjalizowac sie w prowadzeniu kontro-
li jednego rodzaju, ale wciaz dzialo sie to
ramach tej samej jednostki organizacyj-
nej. Obecnie jest podobnie: kazde mini-
sterstwo jest kontrolowane przez zesp6t
ztozony z kontroleréw wyspecjalizowa-
nych w kontroli finansowej lub wykonania
zadaf, ktérzy réznig sie umiejetnosciami
i ukierunkowaniem, ale $ci$le wspétpra-
cuja ze sobg.

Kontrola finansowa ma na celu po-
twierdzenie, ze sprawozdanie finansowe
zostalo sporzadzone w sposéb prawdzi-
wy i rzetelny, za$ srodki wydatkowano
tylko na cele i do wysokos$ci kwot okre-
Slonych przez parlament, a ponadto zgod-
nie z przepisami ustawowymi i innymi
regulacjami. Jest to kontrola poswiad-
czajaca, zblizona do audytu w sektorze
prywatnym, lecz jej zakres jest szerszy.
Chodzi bowiem o sprawdzenie rozliczer
nie tylko z punktu widzenia zgodnosci
z ustawami i regulami rachunkowosci,
lecz takze realizacji celéw parlamentu
oraz przestrzegania zasad wydatkowa-
nia $rodkéw, ustalonych przez parla-
ment i rzad. Tym samym kontrola do-
starcza informacji zaréwno o realizacji
wydatkéw i dochodéw, jak i o sposo-
bie wykorzystania zasobéw. Procedura

10 Np. The Third Sector and Public Policy — Options for Committee Scrutiny, 12 October 2006 (materiat
dla Komisji Administracji Publicznej); Performance Brief: A summary of National Audit Office Reports of
the Department for Transport 2007-08, 18 January 2008 (informacja dla Komisji Transportu); Renewable
energy: Options for scrutiny, 1 July 2008 (materiat dla Komisji Srodowiska); The work of the Department for
International Development in 2009-10 and its priorities for reform, 2 December 2010 (materiat dla Komisji
Rozwoju Miedzynarodowego); Briefing for the Women and Equalities Committee: The Equality and Human
Rights Commission, 12 January 2017 (materiat dla Komisji ds. Réwnosci i Praw Cztowieka).

KUK nie przeprowadza odrebnych kontroli zgodnosci (legalnosci). Ocena, czy kontrolowana dziatalno$¢ jest
zgodna z przyjetymi normami (np. prawnymi), nastepuje w kontrolach finansowych i wykonania zadan.
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Tabela 1. Wydatki na gtéwne rodzaje dziatan KUK w latach 2014-2020 (w min funtéw)

o 22 E=EeN ) o o O £ c
> 28 3¢ 3%; $c§ giE  %E 8
% 53 982 B85S &5 £3f 22 8%
9 £9 °ogk % 35 god 855 Sy o3
- o €ES L=S @9 B cc g= =3
2 - S S c Coo EX R N g TS
SIS X593 S S ¢ c— % 235 % falS] - <
x = x =2 cCTS o~ O =83 o2 >
3 >~.<>U o= = Q = = = & ;
o g3 e X e g EQ <3 3
3 £ Q . e
2014-2015 49,219 16,643 9,520 5,342 1,750 0,200 82,674
2015-2016 49,490 16,932 10,303 4,925 1,367 0,204 83,221
2016-2017 50,468 16,102 9,912 5,079 1,362 0,155 83,078
2017-2018 54,417 13,339 10,392 4,432 1,212 0,113 83,905
2018-2019 57,864 14,600 8,507 4,633 1,024 0,119 86,747
2019-2020 62,047 16,029 7,597 4,331 1,149 0,116 91,269

Zrédto: Roczne sprawozdania z dziatalnosci KUK!“.

kontroli odpowiada zasadom przyjetym 2019-2020 KUK poswiadczyt 404 spra-

przez firmy audytorskie, co umozliwia wozdania finansowe: ministerstw, innych
poréwnanie jakoSci pracy oraz daje pew- instytucji rzadowych, agenciji, samodziel-
no$¢, ze tryb kontroli byt zgodny z uzna- nych podmiotéw publicznych, przed-

nymi standardami'®. W roku budzetowym siebiorstw (m.in. BBC, Network Rail,

12.0d 1 kwietnia do 31 marca.

13 Kwoty te nie obejmuja wynagrodzenia Kontrolera i Audytora Generalnego i przewodniczacego Zarzadu KUK
ktore sa wyptacane z Funduszu Skonsolidowanego (Consolidated Fund), a nie z budzetu KUK.

4 Annual Report and Accounts 2013-14, UK National Audit Office, 9 June 2014, p. 85, <https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2014,/06/NAO-annual-report-2013-141.pdf> dostep 11.7.2020; Annual Report and
Accounts 2014-15, UK National Audit Office, 16 June 2015, p. 88, <https://www.nao.org.uk/wp-content/
uploads/2015/06/nao-annual-report-2014-15.pdf> dostep 11.7.2020; Annual Report and Accounts 2015-16,
UK National Audit Office, 29 June 2016, p. 108, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2016,/06/
NAO-Annual-Report-2015-16.pdf> dostep 11.7.2020; Annual Report and Accounts 2016-17, UK Nation-
al Audit Office, 23 June 2017, p. 106, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2017/06/NAO-
Annual-Report-and-Accounts-2016-17.pdf> dostep 11.7.2020; Annual Report and Accounts 2017-18, UK
National Audit Office, 26 June 2018, p. 104, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2018/06/
NAO-Annual-Report-and-Accounts-2017-18.pdf> dostep 11.7.2020; Annual Report and Accounts 2018-19,
UK National Audit Office, 6 June 2019, p. 99, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/06/
NAO-Annual-Report-and-Accounts-2018-19.pdf> dostep 11.7.2020; Annual Report and Accounts 2019-20,
UK National Audit Office, 23 June 2020, p. 127, <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads,/2020,/06/
nao-annual-report-accounts-2019-20.pdf> dostep 11.7.2020.

15 J. Mazur: Audyt, jw. — i powotana tam literatura.
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UK Asset Resolution Ltd.) i organizacji
charytatywnych wspomaganych ze §rod-
kéw publicznych —na co wydano 68% bu-
dzetu KUK (w latach 2013-2020 na kon-
trole finansowe przeznaczano od 53 do
68% budzetu).

Kontrola wykonania zadaf to badanie
oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci,
zjaka poszczegdlne organy i instytucje wy-
korzystuja srodki. Inaczej niz w kontroli
finansowej, gdzie obowiazek corocznego
sprawdzenia rozliczei wynika z ustaw,
tutaj podstawowg sprawg jest selekcja
tematéw kontroli. Zwykle wybierane
s3 dziedziny, w ktérych wykorzystano
najwieksze zasoby lub istnieje wysokie
ryzyko niegospodarnosci. Jednak obok ta-
kich obszaréw KUK podejmuje takze kwe-
stie mogace stanowic¢ przyktad dobrego
zarzadzania'®.

O wyborze tematéw decyduje KiAG,
przy czym musi uwzgledni¢ propozycje
Komisji Rachunkéw Publicznych (w prak-
tyce wnioski Komisji sa rzadkie i dotycza
raczej spraw szczegblowych). KUK oce-
nia funkcjonowanie jednostek kontrolo-
wanych oraz formutuje uwagi i zalecenia

co do kontynuowania dotychczasowego
sposobu pracy lub wprowadzenia zmian.
Innym celem kontroli jest mozliwo§¢
zwiekszenia oszczednoéci, wydajnosci badz
wyeliminowania niecelowosci wich pracy
oraz zachecenie do stosowania rozwigzan
sugerowanych przez KUK.

Ustawa z 1983 r. zakazuje kwestiono-
wania merytorycznych celéw dziatania
jednostek kontrolowanych —wolno jedynie
wskaza¢ nieprawidlowosci w ich dziata-
niu. Ograniczenie to ma najwieksze zna-
czenie dla kontroli skutecznosci, gdzie
kontrolerzy nie moga podwaza¢ celéw,
moga natomiast ocenia¢ — przyktadowo
— czy zostaly sformulowane na podsta-
wie odpowiednio opracowanych i petnych
danych, czy kierownik jednostki przeka-
zal je we wlasciwy sposéb do realizacii,
czy zadania nizszych szczebli organizacji
byly z nimi sp6jne, a informacje o ich wy-
konaniu umozliwiaty kierownictwu spra-
wowanie nadzoru itd.” Tematy kontroli
z reguly s3 ujete problemowo, np. zarza-
dzanie zdolno$ciami obronnymi'®, dzia-
lania na rzecz zapobiegania oszustwom
w systemie §wiadczen spolecznych!?,

16 Na temat wyboru tematéw kontroli zob. Standardy i wytyczne kontroli wykonania zadar na podstawie stand-
ardéw kontroli INTOSAI i praktyki — ISSAI 3000, Warszawa 2009.

17 J. Owczarek, jw.

3

W ramach kontroli zbadano, czy Ministerstwo Obrony uzyskuje planowane zdolnosci obronne. Chodzito
o ocene dostarczania zdolno$ci obronnych od momentu, w ktérym Ministerstwo stawia wymagania i roz-
poczyna proces ich pozyskania, az do osiagniecia zdolnoéci operacyjnych. KUK zbadat: zakres i przyczyny
op6znien i niedociagnie¢ we wdrazaniu zdolnosci, kompletno$¢ systemu Ministerstwa do monitorowania
dostarczania zdolno$ci oraz czy Ministerstwo wprowadza odpowiednie rozwigzania w celu zwiekszenia
swoich mozliwoéci w przysztosci. Defence capabilities — delivering what was promised, UK National Audit
Office, 18 March 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/03/Defence-capabilities
-delivering-what-was-promised.pdf> dostep 4.10.2020.

Ministerstwo Pracy i Emerytur wprowadzito system, ktéry zastapit sze$¢ dotychczasowych $wiadczen dla oséb
w wieku produkcyjnym (Universal Credit). Zasitki sa rozliczane i ptacone z dotu, przez co wnioskodawcy mu-
sza czekac na wyptate co najmniej pie¢ tygodni do ztozenia wniosku; rownoczesnie Ministerstwo umozliwito
przekazywanie zaliczek na podstawie szacunkowego obliczenia pierwszej ptatnosci. Po uruchomieniu systemu

©
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zarzadzanie zaopatrzeniem w wode?.
W roku budzetowym 2019-2020 KiAG
przedtozyt Izbie Gmin 42 sprawozda-
nia z kontroli wykonania zadan; wydatki
na ten cel wyniosty 18% budzetu KUK
(w latach 2013-2020 na te kontrole prze-
znaczano od 16 do 20% budzetu).

Inne gtéwne kierunki dziatania KUK to:
1) kontrole §ledcze (o ktérych nizej);
2)wspétpraca z Izbg Gmin: w roku bu-
dzetowym 2019-2020 KiAG przedsta-
wil wystapienia ustne i pisemne podczas
34 posiedzefi Komisji Rachunkéw Pu-
blicznych?! i 15 posiedzef innych komi-
sji oraz odpowiedziat na 90 pism postéw
w sprawach przekazania wynikéw kon-
troliiinnych informaciji; 10 pracownikéw
KUK byto delegowanych do sekretariatéw
komisji Izby Gmin. Dla utatwienia oceny
zarzadzania finansowego i wynikéw pracy
ministerstw KUK sporzadzit 18 komplek-
sowych przegladéw tych instytuciji. W la-
tach 2013-2020 na wspdlprace zIzbg Gmin
przeznaczano od 5 do 6% budzetu KUK;
3)wspoétpraca miedzynarodowa, na
ktérg w latach 2013-2020 wydatkowano
od 1 do 2% budzetu KUK;

4)kontrola wstepna: przepisy ustawy
7 1866 r.?? uzalezniajg od zgody KiAG waz-
noé¢ zlecers Ministerstwa Skarbu na otwar-
cie kredytéw budzetowych: chodzi o ocene
ich legalnosci?®. Wlatach 2013-2020 na te
dziatalnos¢ przeznaczano od 0,1 do 0,2%
budzetu KUK.

W dokumentach KUK sprawozdania
zkontroli wykonania zadan i kontroli sled-
czych sa zbiorczo okreslane jako ,gtéw-
ne sprawozdania”, z czego sprawozdania
z kontroli §ledczych stanowia okoto 1/4
ogéblnej ich liczby, tabela 2, s. 20.

Charakterystyka

kontroli $ledczych

Koncepcja

KUK prowadzit dotad gtéwnie kontrole
finansowe i wykonania zadai. W 2013 r.
dwezesny Kontroler i Audytor Gene-
ralny Amyas Morse uznal, ze tradycyj-
ne formy nie wystarcza, bowiem wobec
zalewu fatszywych informacji — parla-
ment i obywatele potrzebuja szybkiego
dostarczania sprawdzonych danych. Za-
czeto prowadzi¢ kontrole $ledcze (inve-
stigations), ktére szybko staly sie jednym

media informowaty o mozliwych oszustwach, np. podawaniu fatszywych danych dla zwiekszenia kwoty
zaliczki oraz wykorzystywaniu danych os6b trzecich. Celem kontroli byta ocena, jak Ministerstwo radzi
sobie z oszustwami, czy przewidziato je w swoich ocenach ryzyka, jakie dziatania podjeto, aby temu zara-
dzi¢ oraz co mozna zrobi¢ w przysztosci, aby ograniczy¢ wystepowanie tego typu oszustw. Universal Credit
advances fraud, UK National Audit Office, 20 March 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/up-
loads/2020/03/Universal-Credit-advances-fraud.pdf> dostep 4.10.2020.

Kontrola skutecznosci nadzoru Ministerstwa Srodowiska, Wyzywienia i Rolnictwa, w jaki sposéb dostar-
cza ono wskazéwek organom regulacyjnym i firmom, aby zapewni¢ dtugoterminowe dostawy wody: Water
supply and demand management, UK National Audit Office, 25 March 2020; <https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2020/03/Water-supply-and-demand-management.pdf> dostep 4.10.2020.

W zwiazku z wyborami do parlamentu (grudzien 2019 r.) byta to liczba mniejsza niz zwykle, bowiem nie
organizowano zebran Komisji w koficu 2019 r. i na poczatku 2020 r. Dla poréwnania, w roku budzetowym
2018-2019 KiAG uczestniczyt w 61 posiedzeniach Komisji Rachunkéw Publicznych.

Ustawa z 1866 r. o Skarbie Panstwa i Departamencie Kontroli (Exchequer and Audit Department Act 1866).
Tryb kontroli opisat R. Szawtowski, jw., s. 24-25.
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Tabela 2. Gtéwne sprawozdania KUK w latach 2013-2019

Sprawozdania Sprawozdania

Rok finansowy Ogétem z kontroli wykonania zadan  z kontroli $ledczych
2013-2014 86 66 20 (23,26%)
2014-2015 62 49 13 (20,97%)
2015-2016 66 50 16 (24,24%)
2016-2017 86 68 18 (20,93%)
2017--2018 65 48 17 (26,15%)
2018-2019 66 54 12 (18,18%)
2019-2020 56 42 14 (25,0%)

Zrédto: Roczne sprawozdania z dziatalnoéci KUK (zob. przypis 14).

z gtéwnych rodzajéw dziatan KUK; w la-
tach 2013-2020 wydatki na ten cel wy-
nosity od 8 do 15% budzetu.
Charakterystyczne cechy kontroli §led-
czych KUK to:
* temat kontroli, ktéry dotyczy spraw
waznych, aktualnych, obecnych w me-
diach, wywotujacych spoleczne zainte-
resowanie;
* krétki czas kontroli: od zatwierdzenia
tematu przez KiAG do publikacji spra-
wozdania zasadniczo nie powinno uplynac
wiecej niz 3-4 miesiace;

e zakres kontroli: okreslony mozliwie
konkretnie;
e ograniczona dlugos¢ sprawozdania: moz-
liwie do 5000 stéw;
* nieformutowanie ocen i zaleces.
Powyzsze cechy chyba najlepiej odzwier-
ciedla nazwa ,kontrola §ledcza”?*, ktéra
koncentruje sie na wynikach kontroli. Ter-
min oddaje istote praktyki KUK, a zara-
zem nie jest zbyt odlegly od dostownego
tlumaczenia stowa ,investigations” na jezyk
polski®®. Dodatkows zaleta jest skojarze-
nie z tzw. dziennikarstwem $ledczym?.

24 Inne rozwazane okresélenia to ,kontrola dochodzeniowa”, ,,dorazna kontrola dochodzeniowa”, ,,dochodze-
nie kontrolne”, ,ustalenia dotyczace faktow”, ,informacja o ustalonych faktach”, ,informacja o faktach”,
+analiza”, ,przeglad funkcjonalny” (przeglad funkcjonowania administracji w pewnej dziedzinie).
JInvestigation: 1. C/U $ledztwo, dochodzenie (into sth w sprawie czegos); be under ~ by¢ przedmiotem dochodze-
nia. 2. U badanie; the issue/problem under ~ (takze the issue/problem subject to ~) badane zagadnienie/problem”
(Nowy stownik Fundacji Kosciuszkowskiej angielsko-polski, redaktor naczelny J. Fisiak, redaktor tomu A. Adamska-
-Sataciak, New York 2003, s. 773); ,Investigation: $ledztwo, badanie, dochodzenie (stadium procesu)” (Stownik
prawniczy polsko-angielski, Instytut Panstwa i Prawa PAN, Wroctaw 1986, s. 187); , Investigation: badanie, docho-
dzenie"; (Shorter technological dictionary Polish/English English/Polish, edited by S. Czerni and M. Skrzynska,
Pergamon Press, Wydawnictwa Naukowo-Techniczne, Warszawa 1963, Part 2 English/Polish, p. 107.
% Polega na ujawnianiu informacji istotnych dla opinii publicznej dzieki $ledztwom prowadzonym na wzér
organodw $cigania, ale bez ich udziatu; czesto dotycza one naduzy¢ finansowych, nielegalnej dziatalnosci
0s6b publicznych, szczegélnie bulwersujacych wydarzen itd.

2.
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Tematy kontroli

Krajowy Urzad Kontroli tak okresla te-
matyke kontroli sledczych: ,Prowadzimy
badania w celu ustalenia faktéw w ob-
szarach, w ktérych pojawiaja sie obawy
dotyczace wydatkéw publicznych, takie
jak niepowodzenia w realizacji programéw
lub nieprawidlowosci finansowe. Obawy
te moga by¢ zglaszane przez postow,
media lub opinie publiczna, albo moga
zosta¢ ujawnione w toku naszej pracy”?’.
W innym dokumencie podano, ze ,ba-
dania pozwalaja ustali¢ fakty, gdy ko-
respondencja od postéw lub cztonkéw
spoleczenstwa, sygnalistéw albo ustale-
nia z kontroli finansowej lub wykonania
zadari wskazujg na obawy dotyczace wy-
korzystania Srodkéw publicznych. Badania
te umozliwiajg szybki i terminowy opis
sytuacji lub problemu”?. )Na przyklad,
nasze badanie w sprawie monitorowania,
inspekcji i finansowania Learndirect Ltd
(najwiekszego brytyjskiego komercyjne-
go dostawcy ustug edukacyjnych) zosta-
fo pilnie podjete w zwigzku z obawami
wyrazonymi w mediach i zgloszonymi
przez postéw” 2.

Przyblizeniu podejmowanych spraw po-
stuzy wskazanie dwu niedawnych kontro-
li, ktére wywotaly duze zainteresowanie:
1. Naprawa niebezpiecznych elewacji
w wysokich budynkach.

14 czerwca 2017 r. wybucht pozar wwie-
zowcu Grenfell Tower w Londynie. Bu-
dynek wzniesiono w latach 1972-1974,
aw latach 2015-2016 przeszedt gruntowny

27 Annual Report and Accounts 2019-20, jw., p. 24.
2 Annual Report and Accounts 2018-19, jw., p. 7.
2 Annual Report and Accounts 2017-18, jw., p. 27.
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remont, podczas ktérego m.in. odnowiono
iwzmocniono elewacje. Ogief w ciggu kil-
kunastu minut objat wszystkie 24 pietra.
Zginely 72 osoby, ranne zostaty 74, wiele
uznano za zaginione. Gléwnym powodem
szybkiego rozprzestrzenienia ognia byta ta-
twopalna oktadzina z kompozytu aluminio-
wego nazewnatrz budynku. W nastepstwie
katastrofy Ministerstwo Mieszkalnictwa,
Wspdlnot i Samorzadéw Lokalnych ustano-
wilo program bezpieczefistwa budynkéw.
W maju 2018 roku przeznaczono 400 mln
funtéw na dziatania naprawcze w wysokich
budynkach z mieszkaniami komunalny-
mi, za$§ w maju 2019 roku udostepniono
dalszych 200 mln funtéw na rekultywacje
obiektéw prywatnych.

KUK zbadat nadz6r nad wymiana nie-
bezpiecznych oktadzin. Sprawdzono
m.in. w jaki sposéb Ministerstwo:
¢ uzyskuje pewnos¢, ze prawidtowo zi-
dentyfikowato wszystkie budynki objete
programem i ze s3 one w calosci remon-
towane;

* zarzadza realizacja programu;
* decyduje, ktére budynki kwalifikuja sie
do finansowania.

Stwierdzono, ze do kwietnia 2020 r.
149 z 456 budynkéw o wysokosci 18 me-
tréw i wiecej, pokrytych niebezpieczna
oktadzing, zostato w petni odnowionych;
307 budynkéw nie zostato naprawionych,
zczego w 167 nie rozpoczeto jeszcze prac.
Szybsze byly naprawy mieszkan komunal-
nych, natomiast catkowicie wyremonto-
wano tylko 13,5% budynkéw prywatnych;
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opdznienia wigzaly sie z tym, ze podmioty
prawne odpowiedzialne za poszczegdlne
obiekty byly czasem trudne do zidenty-
fikowania oraz potrzebowaty wieksze-
go wsparcia w zalatwianiu formalnosci.
Stwierdzono tez, ze wiele gmachéw z nie-
bezpieczna oktadzina nie zostato obje-
tych rzadowymi programami, m.in. ho-
tele, domy studenckie i bloki budowane
na wynajem, a takze budynki o wysoko-
$ci ponizej 18 metréw. Eksperciuwazaja,
ze fatwopalne okltadziny sa niebezpieczne
w kazdych budynkach, zas ryzyko roénie
w domach, gdzie mieszkaja osoby starsze
lub niepelnosprawne. W Wielkiej Brytanii
jest okoto 85 tys. obiektéw o wysokosci
od 11 do 18 metréw, ale brak danych, jakie
oktadziny wykorzystano naich elewacjach
oraz czy funkcjonuja tam domy opieki®.

6 lipca 2020 r. Komisja Rachunkéw Pu-
blicznych rozpatrzyta informacje KUK3!.
Po przestuchaniu przedstawicieli rzadu
izapoznaniu si¢ z opiniami stowarzyszen,
organizacji gospodarczych i innych re-
prezentujacych zainteresowane $rodowi-
ska, 7 wrzesnia 2020 r. Komisja uchwali-
ta sprawozdanie ze szczegétowymi, sta-
nowczymi postulatami do Ministerstwa

Mieszkalnictwa, Wspdlnot i Samorzadéw
Lokalnych?®.

2. Jak rzad zwiekszyt liczbe respiratoréw
dla publicznej stuzby zdrowia w odpowie-
dzina COVID-19?

Stwierdzono, ze od marca 2020 r. rzad
zwiekszyt liczbe respiratoréw dostepnych
dla publicznej stuzby zdrowia. Zakupéw
dokonywano przy zalozeniu, ze nalezy za-
pewnic jak najwieksza ich liczbe w jak naj-
krétszym czasie. Owa pilno$¢ prowadzita
do szybkiego uruchomienia programéw,
ochrony partneréw z sektora prywatnego
przed ryzykiem finansowym, podejmowa-
nia zobowiazaf przed podpisaniem formal-
nych uméw, placenia za sprzet przed jego
sprawdzeniem, akceptacji cen wyzszych
niz normalna stawka rynkowa; w sumie
wydano 569 mln funtéw. Przy przyjetym
podejsciu koszty zakupu respiratoréw mu-
siaty by¢ wyzsze od tych, jakie nalezalo-
by oczekiwaé w normalnych warunkach.
Agendy rzadowe prowadzily jednak wy-
starczajaca dokumentacje dotyczaca uza-
sadnienia programu, kluczowych decyzji
w sprawach wydatkéw oraz informacii,
ktére byly ich podstawa. Wdrozyty sku-
teczne zarzadzanie programem, kontro-
lowaty koszty tam, gdzie bylo to mozliwe
oraz odzyskaly czes¢ wydatkéw, gdy stato
sie jasne, ze potrzeba mniej respiratoréw
niz poczatkowo mozna bylo sadzi¢®.

3 Investigation into remediating dangerous cladding on high-rise buildings, UK National Audit Office,

19 June 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/06/Investigation-into-remediating

-dangerous-cladding-on-high-rise-buildings.pdf> dostep 11.10.2020.

House of Commons, Public Accounts Committee; Oral evidence: Progress in Remediating Dangerous

Cladding, HC 406, Monday 6 July 2020; <https://committees.parliament.uk/oralevidence/639/pdf/>dostep 15.10.2020.

House of Commons, Public Accounts Committee; Progress in remediating dangerous cladding, Sixteenth

Report of Session 2019-21; 7 September 2020; <https://committees.parliament.uk/publications/2561/

documents/25986/default/> dostep 15.10.2020.

3 Investigation into how government increased the number of ventilators available to the NHS in response to
COVID-19, UK National Audit Office, 30 September 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads,/2020/09/
Investigation-into-how-the-Government-increased-the-number-of-ventilators.pdf> dostep 11.10.2020.
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12 pazdziernika 2020 r. Komisja Ra-
chunkéw Publicznych rozpatrzyta infor-
macje KUK i przestuchata przedstawicieli
Biura Gabinetu oraz Ministerstwa Zdrowia
i Opieki Spotecznej. 16 listopada 2020 r.
Komisja przyjeta sprawozdanie.

Oto dalsze przyktady kontroli sledczych:
* brak przejrzystosci, spéjnoscii rozliczal-
nosci w stosowaniu specjalnych odpraw
i klauzul poufnosci w sektorze publicz-
nym’,

* wydatki na podréze stuzbowe pracow-
nikéw ministerstw?;

* przestrzeganie przez pracodawcéw prze-
piséw w sprawie ptacy minimalnej®’;

* duzy wzrost wydatkéw na leki generycz-
ne (tafisze odpowiedniki lekéw) w pod-
stawowej opiece zdrowotne;j;

* badania przesiewowe stanu zdrowia®;
¢ przekazywanie przez rzad $rodkéw ad-
ministracji samorzadowej*’;

* usuwanie paliwa i demontaz okretéw
podwodnych o napedzie atomowym,
ktore zostaty wycofane z eksploataciji';

* nadplaty zasitku dla opiekunéw oséb
uprawnionych do §wiadczeri inwalidzkich*;
* reagowanie na oszustwa w testach jezyka
angielskiego os6b ubiegajacych sie o wize®;
* korzystanie przez ministerstwa z konsultan-
téww ramach przygotowan do wyjéciaz UE*;

3 House of Commons, Public Accounts Committee; Oral evidence: COVID-19: Supply of ventilators, HC 685,
Monday 12 October 2020; <https://committees.parliament.uk/oralevidence/1033/default/> dostep
15.10.2020. House of Commons, Public Accounts Committee; Covid-19: Supply of ventilators, Twenty-Seventh
Report of Session 2019-21; 16 November 2020; <https://committees.parliament.uk/publications/3639/
documents/35370/default/> dostep 10.12.2020.

5 Confidentiality clauses and special severance payments, UK National Audit Office, 21 June 2013; <https://

www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2013/06/10168-001-Confidentiality-clauses-and-payments1.pdf>

dostep 17.10.2020.

Investigation into government travel expenditure, UK National Audit Office, 11 March 2015; <https://www.nao.org.

uk/wp-content/uploads,/2015/03/Investigation-into-government-travel-expenditure.pdf> dostep 15.10.2020.

Ensuring employers comply with National Minimum Wage regulations, UK National Audit Office, 11 May

2016; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads,/2016,/05/Ensuring-employers-comply-National-Min-

imum-Wage-regulations.pdf> dostep 17.10.2020.

* Investigation into NHS spending on generic medicines in primary care, UK National Audit Office, 8 June

2018; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2018/06/Investigation-into-NHS-spending-on-ge-

neric-medicines-in-primary-care.pdf> dostep 17.10.2020.

Investigation into the management of health screening, UK National Audit Office, 1 February 2019; <https://

www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/01/Investigation-into-the-management-of-health-screening.

pdf> dostep 16.10.2020.

Investigation into devolved funding, UK National Audit Office, 13 March 2019; <https://www.nao.org.uk/

wp-content/uploads/2019/02/Investigation-into-devolved-funding.pdf> dostep 17.10.2020.

Investigation into submarine defueling and dismantling, UK National Audit Office, 3 April 2019; <https://

www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/04/Investigation-into-submarine-defueling-and-dismantling.

pdf> dostep 17.10.2020.

Investigation into overpayments of Carer’s Allowance, UK National Audit Office, 26 April 2019; <https://

www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/04/Investigation-into-overpayments-of-Carers-Allowance.

pdf> dostep 15.10.2020.

Investigation into the response to cheating in English language tests, UK National Audit Office, 24 May 2019;

<https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/05/Investigation-into-the-response-to-cheating

-in-English-language-tests.pdf> dostep 15.10.2020.

# Departments’ use of consultants to support preparations for EU Exit, UK National Audit Office, 7 June 2019;

<https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/05/Departments-use-of-consultants-to-support
-preparations-for-EU-Exit.pdf> dostep 16.10.2020.
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* szkolenie pilotéw wojskowych*;

* szczepienia dzieci w wieku przedszkol-
nym?*;

e skutki bankructwa firmy Carillion (naj-
wieksza upadtos¢ firmy budowlanej w hi-
storii Wielkiej Brytanii —red.) dla budowy
publicznych szpitali¥

* reakcja rzadu na bankructwo biura po-
drézy Thomas Cook*.

Krajowy Urzad Kontroli opublikowat juz
ponad sto sprawozdan z kontroli §ledczych.
Whtania sie z nich barwny obraz dynamiczne-
go zycia publicznego, w ktérym wyekspono-
wano sprawy wazne dla obywateli. General-
nie, problematyka kontroli dotyczy sytuaciji,
w ktérych pojawiaja sie obawy czy podejrze-
nia, ze co$ nie dziala prawidtowo badz wy-
niknetly inne trudnosci, ktére — bez wzgledu
na przyczyne — rzad powinien rozwigzac,
a co najmniej potrzebne jest jego stanowi-
sko. Dla przyktadu, chodzi o:

* sposéb realizacji programéw rzado-
wych, ich skutecznos¢ i jakos¢ zarzadzania,
np. wobec nieosiggniecia zapowiadanych
wynikéw lub zmiany programu;

* dziatanie rzadu (wlasciwego minister-
stwa) w odpowiedzi na pojawiajace sie pro-
blemy lub nagle wydarzenia, ktére bul-
wersuja opinie publiczng (epidemie, ka-
tastrofy, upadtos¢ firmy waznej dla zycia
gospodarczego itd.);

4

&

¢ trudnosci w dostepie do ustug publicz-
nych;

* przestrzeganie prawa, zwlaszcza w kwe-
stiach waznych dla obywateli lub innych
podmiotéw prywatnych;

¢ spos6b dystrybucji srodkéw, jakimi dys-
ponuje rzad (np. dotacji), czesto w kontek-
$cie domniemanych przywilejow;

* inne problemy z przejrzystoscia i rozli-
czalnoscig administracji, w tym sprawy
konfliktu intereséw.

Oznacza to, ze gléwnymi adresatami
kontroli §ledczych sa nie tylko organy
panstwa (parlament, rzad itd.), lecz réw-
niez—a czasem przede wszystkim — oby-
watele.

Proces kontroli

W kontroli §ledczej — podobnie jak
w kontroli wykonania zadaf — mozna
wyrdznic:

¢ sformutowanie wstepnej propozyciji;

e okreslenie zakresu badania i harmo-
nogramu prac, zatwierdzenie tematu
przez KiAG;

¢ zbieranie danych i sporzadzenie wstep-
nego projekty;

¢ ocene projektu w ramach KUK, ewen-
tualne zmiany;

* zatwierdzenie sprawozdania przez

KiAG;

Investigation into military flying training, UK National Audit Office, 4 September 2019; <https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads/2019,/09/Investigation-into-Military-flying-training.pdf> dostep 16.10.2020.
Investigation into pre-school vaccinations, UK National Audit Office, 25 October 2019; <https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads,/2019/08/Investigation-into-pre-school-vaccinations.pdf> dostep 15.10.2020.
Investigation into the rescue of Carillion's PF| hospital contracts, UK National Audit Office, 17 Janu-
ary 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/01/Investigation-into-the-rescue-of
-Carillions-PFl-hospital-contracts.pdf> dostep 16.10.2020.

Investigation into government's response to the collapse of Thomas Cook, UK National Audit Office,
19 March 2020; <https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads,/2020,/03/Investigation-into-governments-
response-to-the-collapse-of-Thomas-Cook.pdf> dostep 16.10.2020.
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* procedure kontradyktoryjna zjednost-
ka kontrolowana (potwierdzenie faktéw);
* publikacje i przedlozenie sprawozdania
Komisji Rachunkéw Publicznych.

Wstepne sugestie tematéw sa formu-
fowane w dyskusji miedzy osobami zaj-
mujacymi sie wspOlpraca z parlamentem
i mediami, departamentami kontrolnymi
oraz departamentem koordynujacym kon-
trole $ledcze; odbywaja sie tez okresowe
konsultacje z KiAG. Nastepnie departa-
ment kontrolny (ewentualnie departament
koordynujacy, np. jezeli temat wykracza
poza zakres dziatania jednego minister-
stwa) sporzadza dokument w sprawie kon-
cepcjiiprogramu kontroli, ktéry podlega
zatwierdzeniu przez KiAG.

Kluczowe znaczenie ma wybér tema-
tu, ktéry budzi zainteresowanie postéw
i opinii publicznej. Chodzi tez o wlasciwy
moment: problem dzi$ aktualny, za kilka
miesiecy moze okaza¢ sie przebrzmia-
ty. Oznacza to przeciez, ze temat musi
nadawac sie do szybkiego opracowania
(np. zakres powinien by¢ mozliwie waski
itatwy do zbadania), tak aby sprawozdanie
byto gotowe w ciagu 3-4 miesiecy od za-
twierdzenia tematu przez KiAG. Zato-
zenie to nie zawsze udaje sie spetni¢, gdy
temat jest bardziej ztozony czy zagrozenia
oszczednosci, wydajnosci i skutecznosci
sa wieksze. Jezeli przy wstepnej analizie
tematu okaze sie, ze zbieranie danych wy-
maga znacznie wiecej czasu —mozna po-
stanowic, ze w danym obszarze zostanie

przeprowadzona kontrola wykonania
zadan. Laczy sie to z kolejnym kryterium:
konkretnoscia tematu, tak aby dato sie
go krétko ujaé: dazy sie, aby tekst nie prze-
kraczal 5000 stéw; w praktyce srednia
wynosi okoto 6700 stéw.

Po zatwierdzeniu tematu nastepuje
zbieranie danych i praca nad wstepnym
projektem. Sg one prowadzone zgodnie
zmetodyka kontroli wykonania zadand, jed-
nak zréznicami. Podstawowa odmiennos¢
polega na tym, ze —inaczej niz w kontroli
finansowej i wykonania zadaf — sprawoz-
dania z kontroli §ledczych nie zawieraja
ocenizalecen®. Chodzi gléwnie o oszczed-
no$¢ czasu (proces formutowania ocen
izaleceri bywa czasochlonny, poza tym po-
trzeba czasu na dyskusje z jednostka kon-
trolowang), ale wystepuja tez racje me-
rytoryczne: czasem fakty méwig same
za siebie i komentarz moze raczej oslabi¢
ich range, niz stanowi¢ warto$¢ dodang;
czasem oceny i zalecenia moga by¢ po-
strzegane jako uprawianie polityki. Za-
wsze dazy sie przeciez do takiego ujecia
tekstu, aby ulatwi¢ odbiorcy samodzielne
sformutowanie wnioskéw.

Odrebnosci wynikaja tez z charakteru
i zakresu tematu: kontrola sledcza trwa
zwykle dwa-trzy razy krécej niz kontrola
wykonania zadan>®. Mimo braku czasu,
w pracy nad sprawozdaniami z kontroli
$ledczych stosuje sie réwnie surowe wy-
magania kontroli jako$ci jak w wypadku
innych sprawozdad KUK, m.in. projekt

4 Wyjatkowo niektore sprawozdania z kontroli $ledczych zawieraja oceny, np. wskazane wyzej sprawozdanie

ws. zakupu respiratoréw.

30 W roku budzetowym 2014-2015 przecietny czas kontroli wykonania zadan wynosit ponad 9 miesiecy; Annual

Report and Accounts 2014-15, p. 22 (zob. przypis 14).
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zostaje poddany pod ocene dyrektorainnej
jednostki organizacyjnej (wewnetrzny
przeglad partnerski)®'.

Koficowy projekt sprawozdania zo-
staje przekazany podsekretarzowi stanu
(najwyzszemu rangg urzednikowi stuzby
cywilnej w danym urzedzie), ktéry po-
twierdza fakty lub zglasza uwagi. W rze-
czywistosci jest to zwieficzenie trybu po-
twierdzenia faktéw, jaki nastapil w sposéb
roboczy we wczesniejszych fazach prac.

Po podpisaniu sprawozdania zosta-
je ono przekazane Komisji Rachunkéw
Publicznych i opublikowane na stronie
KUK?2, Cho¢ Komisja zyczliwie odnosi sie
do kontroli sledczych (a czasem inspiruje
ich prowadzenie), nie poddaje pod dysku-
sje wszystkich sprawozdan z tych kontroli.
Wynika to gléwnie z braku czasu: KUK
przekazuje rocznie 50-60 sprawozdan
z kontroli wykonania zadan, z ktérych
wiekszo$¢ Komisja rozpatruje, s3 tez
2-3 zebrania na oméwienie sprawozdan
z kontroli finansowej; ponadto Komisja
zwlasnej inicjatywy wybiera kilka dalszych
tematéw, do ktérych KUK réwniez dostar-
cza materiaty. Tradycyjnie Komisja zbiera
sie dwa razy w tygodniu; po odliczeniu

wakaciji i innych przerw oznacza to 50-60
posiedzen rocznie. Mniej wiecej co 4 mie-
sigce Komisja rozwaza plan pracy na kolej-
ny okres —i to jest dobry moment na dys-
kusje, ktére sprawozdania z kontroli sled-
czych mogg zostac przez nig rozpatrzone.

Bezposrednio przed publikacja spra-
wozdania KUK kontaktuje sie z media-
mi, przekazujac streszczenie i zapraszajac
do zadawania pytas.

Czy kontrole $ledcze to rodzaj kontroli
W polskiej doktrynie prawa przyijeto, ze
,kontrola jest funkcja, ktérej istota tkwi
w sprawdzaniu i ocenianiu okreslonej dzia-
talnosci lub jakiego$ stanu”. Obejmuje to:
¢ ustalanie rzeczywistego obrazu pewnej
dziatalnosci lub stanu w okreslonym czasie;
e ocene tej dziatalnosci lub stanu prowa-
dzaca do stwierdzenia, ze s3 one prawi-
dtowe lub nieprawidtowe;
¢ diagnoze co do przyczyn ewentualnych
nieprawidtowosci;
¢ sformutowanie wnioskéw dotyczacych
przeciwdzialania powstawaniu nieprawi-
dlowosci w przysztosci®s.

Bardzo podobnie zostalo to ujete w mie-
dzynarodowych zaleceniach kontroli

Dane nt. prowadzenia kontroli $ledczych pochodza z prezentacji przedstawicieli KUK na seminarium
EUROSAI, ktére odbyto sie 14-15.11.2018 w Londynie (zob. News (Strategic Goal 1): Output of Inve-
stigations seminar published; <https://www.eurosai.org/en/calendar-and-news/news/News-Strategic
-Goal-1-Output-of-Investigations-seminar-published-00001/> dostep 18.10.2020 i na zdalnym seminarium
EUROSAI, zorganizowanym 16.7.2020 przez NOK Holandii. Zob. tez L. Summerfield: NAO Investigates,
7 July 2017; <https://www.nao.org.uk/naoblog/nao-investigates/#more-1832> dostep 18.10.2020.
Niektore sprawozdania z kontroli $ledczych zostaja opublikowane na stronie KUK bez przekazania Komisji
Rachunkéw Publicznych, albo tez nie sporzadza sie sprawozdania, lecz przekazuje wtasciwemu organowi
administracji notatke o wynikach kontroli (Management Letter). Podstawa tych decyzji jest temat kontroli
i jego spoteczny kontekst oraz przekonanie, ze wta$nie ten tryb zapewni najwieksze oddziatywanie kontroli.
J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 11-18; L. Kurowski, E. Ruskowski,
H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000, s. 14-20; Z. Dobrowolski:
Teoretyczne podstawy kontroli, Zielona Géra 2003, s. 9-12. Takie samo pojecie kontroli przyjeto w Glosariu-
szu terminéw dotyczacych kontroli i audytu w administracji publicznej, Warszawa 2005, s. 32;
<https://www.nik.gov.pl/plik/id,3364.pdf> dostep 13.11.2020.
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publicznej (ISSAIs): ,Kontrole w sektorze
publicznym mozna zdefiniowac jako sys-
tematyczny proces obiektywnego zbiera-
nia i oceny dowodéw w celu okreslenia,
czy informacje lub stan faktyczny sa zgodne
z obowigzujacymi kryteriami. Kontrola
w sektorze publicznym jest niezbedna,
poniewaz dostarcza organom nadzoru,
osobom odpowiedzialnym za sprawo-
wanie nadzoru nad jednostka oraz opi-
nii publicznej informaciji i niezaleznych,
obiektywnych ocen dotyczacych zarzadza-
nia i wykonania zadaf w ramach polityk,
programéw i dziatan rzadu”>*.

Mozna zatem postawiC pytanie, czy pro-
wadzenie przez KUK kontroli sledczej sta-
nowi dziatalnos¢ kontrolna? W swietle po-
wolanych definicji odpowiedz jest nega-
tywna, jednak warto rozpatrzy¢ sprawe
w szerszym kontekscie:

e sprawozdania z kontroli §ledczych zwy-
kle nie zawieraja ocen i zaleceri, jednak
sa redagowane w taki sposéb, aby czytel-
nik mégt sam sformutowac wnioski: , pre-
zentuja fakty, przedstawiajac informacje
w sposéb umozliwiajacy sformutowanie
wlasnej oceny zarzadzania srodkami pu-
blicznymi”*. Czasem wnioski z kontroli
zostaja zamieszczone ,miedzy wiersza-
mi”. Przyktadowo, jesli postawiono pyta-
nie ,,czy co$ okazalo sie drozsze niz ocze-
kiwano”, relacjonowanie faktéw bedzie
réwnocze$nie oceng;

* kontrole $ledcze sa powigzane zinnymi
kontrolami KUK: finansowymi i wykonania

zadan, a takze z kontrolg zgodnosci (legal-
nosci), ktéra jest ich sktadnikiem. Inspi-
racje tematéw czesto pochodzg z innych
kontroli KUK. Poza kwestia formutowania
ocen i zalecefi, prowadzenie kontroli sled-
czej nastepuje wedtug tej samej metodyki,
co kontrole wykonania zadan i przy udziale
wyspecjalizowanych w nich kontroleréw;
* najwazniejszy wydaje sie przeciez ar-
gument, ze realizowanie wnioskéw po-
kontrolnych moze odbywac sie nie tylko
przez zamieszczenie ich w sprawozda-
niu z kontroli, lecz réwniez dzieki innym
mechanizmom, np. formutowaniu ocen
i zalecef przez komisje parlamentarna
lub wskutek nacisku mediéw.

Powyzsze argumenty upowazniajg
do tezy, ze kontrole §ledcze to nowy rodzaj
kontroli, zblizony do kontroli wykonania
zadan, ktéry rézni sie zwlaszcza innym
(rozproszonym) trybem formutowania
ocen i zalecefi. Sprawa nie jest przeciez
jednoznaczna i wymaga jeszcze dyskusji.

Uwagi koncowe

Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej Bry-
tanii opracowat i wdrozyl nowy rodzaj
kontroli, ktéry nie zastepuje, lecz uzu-
pelnia dotychczasowsa praktyke prowa-
dzenia kontroli w sektorze publicznym.
Istota nowych dziatar — nazwanych kon-
trolami §ledczymi, cho¢ nie majg zwigz-
ku ze §ledztwem w postepowaniu kar-
nym - jest wybdr tematéw, ktéry doty-
czg spraw waznych, aktualnych, obecnych

* ISSAI 100 Podstawowe zasady kontroli w sektorze publicznym [w:] Standardy ISSAI 100 * ISSAI 200
* [SSAI 300 * ISSAI 400, s. 10, Warszawa 2016; <https://www.nik.gov.pl/plik/id,10934,vp,13279.pdf>

dostep 8.2.2020.

5 NAO Strategy 2019-20 to 2021-22, UK National Audit Office, December 2018, p. 16; <https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads/2019/02/NAQO-Strategy-2019-20-t0-2021-22.pdf> dostep 12.7.2020.
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wmediach, wywotujacych spoleczne za-
interesowanie; krétki czas prowadzenia
kontroli; konkretny, raczej waski zakres;
zwiezle, przystepnie ujete sprawozdanie,
ktére stanowi tylko informacje o jej usta-
leniach, bez formulowania ocen i zalecer.

Gléwnym powodem zmian jest rozwdj
technik przekazu i udostepniania infor-
macji (np. Internet), co wptywa na spo-
s6b kontaktu miedzy organami pafistwa
a obywatelami oraz spoteczne zachowania
(np. media spotecznosciowe). Zarazem
podejmowanie spraw co do ktérych parla-
mentarzysci, obywatele, sygnaliéci, media
itd. zglaszaja obawy czy podejrzenia, ze co$
nie dziata prawidlowo badZ wynikty inne
trudnosci, ktére — bez wzgledu na przyczy-
ne —rzad powinien rozwigzac, a co najmnie;j
potrzebne jest jego stanowisko — tworzy
sytuacje, w ktérej obok organéw paristwa
(parlamentu, rzadu itd.), gléwnymi adre-
satami kontroli §ledczych sa obywatele®.
W miedzynarodowych zaleceniach do-
tyczacych kontroli publicznej wskazano,
ze dokonujac wyboru tematéw kontroli
NOK powinny dostrzega¢ pojawiajace sie
ryzyko i reagowac na nie w odpowiednim

czasie; na biezaco zajmowac sie sprawami,
ktére sa przedmiotem dyskusji i wywo-
luja zainteresowanie obywateli*’. Nie wy-
starczy prezentowanie spraw, ktére miaiy
miejsce kiedys — trzeba informowa¢ o tym,
co wazne dzisiaj.

Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej Bry-
tanii wykonat juz ponad sto kontroli $led-
czychiod kilku lat stanowig one duza czes¢
jego dzialalno$ci. Réwniez najwyzsze orga-
ny kontroli innych krajéw (np. Dania, Ho-
landia, L.otwa, Polska, Stowacja, Szwecja,
a takze Europejski Trybunat Obrachun-
kowy) wprowadzaja nowe rozwigzania,
aby szybciej reagowac na wazne i aktualne
wydarzenia (bedzie o tym mowa w od-
rebnym artykule). Owe zmiany niosa za-
réwno korzysci, jak i ryzyko i wymagaja
dobrego przygotowania, uwzgledniajacego
podstawy prawne i system polityczny da-
nego kraju oraz do§wiadczenia, tradycje
i mozliwosci najwyzszego organu kontroli.

dr JACEK MAZUR*
radca prezesa NIK

% Coraz wiecej najwyzszych organéw kontroli przyjmuje zatozenie, ze obok parlamentu i rzadu, ich gtéwnymi
interesariuszami sa obywatele; J. Mazur: Nowe tendencje w pracy najwyzszych organéw kontroli na przy-
ktadzie kontroli ETO, ,,Kontrola Panstwowa” nr 3/2020.

57 INTOSAI P-12 The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions — making a difference to the lives of
citizens, 2019, p. 10; <https://www.issai.org/pronouncements/intosai-p-12-the-value-and-benefits-of
-supreme-audit-institutions-making-a-difference-to-the-lives-of-citizens/> dostep 10.10.2020.

Artykut na ten sam temat w jezyku angielskim zamieszczamy na s. 30.

* Artykut wyraza poglady autora i nie nalezy ich przypisywaé instytucjom, z ktérymi jest zwigzany.

Stowa kluczowe: kontrole §ledcze, kontrole wykonania zadan, Krajowy Urzad Kontroli Wielkiej

Brytanii, NOK Wielkiej Brytanii, NAO
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A New Type of Audit?

Investigations of the UK NAO

Supreme Audit Institutions (SAls) strive to address important and to-
pical concerns which attract media coverage and are of interest to the
Parliament and citizens. Since 2013, the National Audit Office of the
United Kingdom (NAO) has been carrying out ‘Investigations’. These
are not investigations as defined in criminal law but rapid and respon-
sive ‘engagements’ with data gathered and presented quickly. The to-
pics of such investigations are specific, so that they can be developed
fast (usually within three—four months) and described briefly (reports
should not exceed 5,000 words). Investigations usually address issues
that give rise to social concerns that things might not work properly, so
their main addressees are not state bodies, but citizens, too. Unlike in
financial and performance audit, investigations are facts only (without
evaluations or recommendations), however they are written in a way
that allows the readers to draw their own conclusions. In this article,
the author discusses changes impacting on the NAO and its work sup-
porting the House of Commons, and presents the concept and practice
behind these. The role of such investigations is viewed in the context
of other NAO activities, the topics covered and procedures adopted.

JACEK MAZUR

National Audit Office
of the United Kingdom

System Evolution

The contemporary British public audit sys-
tem was established some 150 years ago:
in 1866 ministries were obliged to prepare
annual accounts to benchmark expenditu-
re against the resources they were granted,
and to submit their accounts to the Pub-
lic Accounts Committee (PAC - a select

30 KONTROLA PANSTWOWA

committee of the House of Commons).
The position of Comptroller and Auditor
General (hereinafter referred to as the
C&AG) was also established to combine
authorisation of the issue of money to de-
partments (the comptroller function) and
the examination of accounts (the auditor
function).

Generally, rules have remained the same
to this day: Parliament adopts the budget,
the ministries act, spend money, and pres-
ent accounts; the C&AG conduct audits,
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the Public Accounts Committee draws
on the C&AG’s work to hold government
officials to account for the economy, effi-
ciency and effectiveness of public spend-
ing. After each evidence session, the PAC
publishes a report setting out its findings
and recommendations'. However, chang-
es have also been introduced. The Act of
1866 required the C&AG and his / her
staff to examine every transaction, which
— due to expanding governmental activi-
ties (especially after the First World War)
—became less and less feasible. As aresult,
the first systemic change was introduced:
the Act of 1921 allowed for verification of
selected transactions only, and permitted

introduced after the Second World War,
when — apart from certification audits
— the administration’s activities started
to be audited with regard to economy, ef-
ficiency and effectiveness (performance
audit, which in the United Kingdom is
referred to as value for money audit) —ini-
tially without a statutory mandate, on the
basis of a widened interpretation of the
certification audit. It was only after the
introduction of the Act of 1983? when
the C& AG was granted a clear legal basis
to conduct value for money audits.

New Structure of the Audit Body
The British national audit system as at the

to use the ministries’ own control mech-
anisms. The other important change was

end of the 20th century has been described
in several earlier publications®. With the

! More on the British accountability system in: Managing public money, HM Treasury, July 2013 with annexes,
revised as at September 2019: https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/
uploads/attachment_data/file/835558/Managing_Public_Money__MPM__with_annexes_2019.pdf (ac-
cessed 17.10.2020).

2 National Audit Act 1983 (hereinafter referred to as the Act of 1983); https://www.legislation.gov.uk/ukpga
/1983/44/contents/enacted (accessed 1.10.2020). For the British state audit system see: R. Szawtowski:
Kontrola panstwowa w Wielkiej Brytanii (National Audit in the United Kingdom), “Kontrola Panstwowa”
No. 2/1957; State Audit in the European Union, UK National Audit Office, London 2005, pp. 260-269; D. De-
war, W. Funnell: A History of British National Audit: The Pursuit of Accountability, Oxford 2017.

3 J. Mazur: Kontroler i Audytor Generalny Wielkiej Brytanii (Comptroller and Auditor General of the United King-
dom), "Kontrola Panstwowa” No. 1/1995. For specific aspects of the activity of the National Audit Office
see: J. Kobeszko: Kontrola finansowa realizowana przez Narodowy Urzad Kontroli Wielkiej Brytanii (Finan-
cial Audit of the National Audit Office of the United Kingdom), “Kontrola Panstwowa” No. 4/1995; T. Bolek,
M. Géra: Narodowy Urzad Kontroli Wielkiej Brytanii — niektore aspekty dziatalnosci kontrolnej i organizacji
(National Audit Office of the United Kingdom — Selected Aspects of the Audit Activity and Organisation),
“Kontrola Panstwowa” No. 2/1996; J. Owczarek: Value for money, czyli efekt za pieniadze (Value for Money,
or What we Pay for) “Kontrola Pafistwowa” No. 3/1997; J. Ashcroft: Mierzenie efektéw dziatalnosci Narodo-
wego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii (Measuring the Effects of the Activity of the National Audit Office of the
United Kingdom), “Kontrola Panstwowa” No. 6,/1998; M. Pomianowska, S. Grzelak: Dziatalnos¢ informacy-
jna Narodowego Urzedu Kontroli WIk. Brytanii (Information Activity of the National Audit Office of the United
Kingdom), “Kontrola Panstwowa” No. 6/1999; W. Zdasien: Kontrola , efekt za pieniadze " — value for money
na przyktadzie dorobku Narodowego Urzedu Kontroli Wielkiej Brytanii (Value for Money Audits on the Basis
of the Achievements of the National Audit Office of the United Kingdom), “Kontrola Pafistwowa” No. 2/2001;
J. Mazur: Poszukiwanie wymiernych wskaznikéw oceny w kontroli wykonania budzetu paristwa (Doswiadczenia
Wielkiej Brytanii, Stanéw Zjednoczonych i Portugalii) (Searching for Measurable Indicators to Evaluate State
Budget Execution (Experience of the United Kingdom, the United States and Portugal)), “Kontrola Panstwowa”
No. 6,/2000; J. Mazur: Audyt wykonania budzetu panistwa przez najwyzsze organy kontroli w niektérych kra-
jach (State Budget Execution Audit by Supreme Audit Institutions in Several States), "Kontrola Panstwowa”
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Act of 2011* came reform: a new approach
to the governance and management of the
National Audit Office and extended im-
pact of the House of Commons.

Since 2012, a one-person body with
reporting staff has been replaced by two
interrelated bodies: the Comptroller and
Auditor General (supported by the Na-
tional Audit Office) and the NAO Board
(see Figure 1 on page 33).

The Comptroller and Auditor General
manages the audit activity: the C&AG is
charged with examining the accounts and
activities of the administration and other
entities that use public funds, as well as
submitting the results thereof to the Pub-
lic Accounts Committee. The position of
the C&AG remains strong: it is appoint-
ed by The Queen upon an address to the
House of Commons by the Prime Minister,
who can only act with the consent of the
Chair of the Public Accounts Commit-
tee —usually a member of the opposition
party (such an arrangement has been in
operation since the 19th century and has
been designed to obtain the consent of
the two main parties). However, a term
of office of ten years has been introduced
and it cannot be extended; previously the
term was unlimited. The C&AG can be
dismissed by a joint motion of the two

Houses of the Parliament, although this has
never happened and an unlikely eventuali-
ty. The Act of 2011 confirms the principle
of the C&AG as “an officer of the House
of Commons”; this being a titular concept
to underline his / her independence, since
officers of the House of Commons are not
answerable to the government. It is also
a title which stresses the service role of
the C&AG which he / she performs for
the House of Commons (conducting au-
dits on its behalf), and confers the right of
unlimited access to the House. The C&AG
decides on audit topics, procedure and
methodology, having regard to any rec-
ommendations made by the Public Ac-
counts Committee. The C&AG has the
right to independently decide on value for
money examinations: the number of au-
dits and their topics, the manner for their
conducting, the contents of reports and
whether and in what way they are submit-
ted to the House of Commons. The Act
does not set out the audit procedure or
methodology (it only regulates the right
to access documents); in financial auditing
the generally binding accounting standards
are applied, while in value for money au-
dits —the NAO’s own principles, which are
compliant with the international guidance
on public audit.

No. 4/2002; J. Mazur: Kontrola jakosci postepowania kontrolnego w Narodowym Urzedzie Kontroli Wielkiej
Brytanii (w zakresie kontroli finansowej) (Quality Control of the Audit Process in the National Audit Office of
the United Kingdom (with Regard to Financial Audit)), “Kontrola Panstwowa” No. 5/2003. For brief, syn-
thetic information on the National Audit Office see the publication of the European Court of Auditors, elab-
orated jointly with the Supreme Audit Institutions of the EU Member States: Public Audit in the European
Union, European Court of Auditors, Luxembourg 2019, pp. 216-224; https://www.eca.europa.eu/Lists/
ECADocuments/Book_Public_Audit_in_the_EU/Book-Public_Audit_in_the_EU_EN.pdf (accessed 2.10.2020).
* Budget Responsibility and National Audit Act 2011 (hereinafter referred to as the Act of 2011); https://
obr.uk/docs/dIm_uploads/Budget-Responsibility-and-National-Audit-Act-2011.pdf (accessed 8.08.2020).
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Figure 1. Organisation of the UK National Audit Office
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Source: Acts and other documents regulating the functioning of the NAO.

The NAO Board?® supports the Comp-
troller and Auditor General by advising
and monitoring him / her, as it judges ap-
propriate, in the exercise of the C&AG’s
functions: the Board must, in such man-
ner as it considers appropriate, monitor
the carrying out of the C&AG’s functions
and may provide advice (the Comptrol-
ler and Auditor General must have regard
to any advice given). The NAO Board also
oversees the management of the NAQO’s

resources and monitors the achievement
of performance objectives; it co-authors
the annual activity report and draft NAO’s
strategies and budgets, it co-decides on the
Code of Practice in relation to the relation-
ship between the C&AG and the Board,
and it can authorise the C&AG to con-
duct activities other than those set forth
in legislation — for example, discretionary
services relating to international coopera-

tion®. The NAQ Board is composed of five

> Inthe Act of 2011, the NAO Board is referred to as “National Audit Office”. In practice, the body is usually
called “the Board”, while the term “National Audit Office” refers to staff (see: the website of the National
Audit Office: https://www.nao.org.uk/about-us/our-work/governance-of-the-nao/nao-board; accessed
1.10.2020); see also: Public Audit..., ibid, pp. 218-220. Although the NAO Board and the Comptroller and
Auditor General are public bodies, in the literature and media the UK Supreme Audit Institution started
being called the “National Audit Office”; this terminology is also used in this article.

® Theintroduction in 2011 of close supervision of the C&AG's activity (apart from audit-related work) was due
to the criticism of the activities of Sir John Bourn (Comptroller and Auditor General in the years 1988-2008),
who was accused of, inter alia, spending too much of his working time in costly — and not always neces-
sary — foreign trips. See e.g.: A. Whittam Smith: Who guards Britain's auditing guardian? If Sir John Bourn
wishes to travel a lot, he should retire and do it in his own time, “The Independent”, 14 May 2007; G. Hurst:
,Spendthrift’ public spending watchdog to retire, “The Times”, 26 October, 2007; T. Branigan: Big-spending
cost watchdog to retire. Massive travel and meal bills drew criticism. Decision ,not connected to expenses
row’; “The Guardian”, 26 October 2007. On the basis of this information, the Public Accounts Commission
examined the NAO’s management and suggested changes; Corporate Governance of the National Au-
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non-executive members (one of them is
Chair), and four executive members: the
C&AG and three NAO staff members.
The Chair of the NAO Board is appointed
under the same procedure as the C&AG
(i.e. by The Queen upon an address by the
Prime Minister, agreed on with the Chair
of the Public Accounts Committee); this
helps to ensure high authority and inde-
pendence. The other non-executive mem-
bers are appointed by the Public Accounts
Commission of the House of Commons fol-
lowing a recommendation by the Chair of
the NAO Board, while NAO staff members
are appointed by the NAO Board — upon
a recommendation by the C&AG. The
NAO Board gathers at plenary meetings
(usually seven meetings a year). In addi-
tion, the NAO Board has two committees
composed of non-executive members: the
Audit and Risk Committee (systems of
internal control, risk management and cor-
porate governance) and the Remuneration
and Nominations Committee (framework
for the remuneration of the three execu-
tive members, overseeing major changes
in NAO’s employee benefits).

The NAO governance model is based on
established private sector good practice. As
the NAO's website reads: “The NAO’s gov-
ernance arrangements reflect our statutory
position, balancing the need for appropriate

controls and oversight against the pres-
ervation of the Comptroller & Auditor
General’s independence”’.

Relationship with Parliament

The National Audit Office supports
the House of Commons in holding go-
vernment to account in spending public
money. The House of Commons is invo-
Ived in the appointment and dismissal of
the separate posts of Comptroller and
Auditor General and the Chair of the
NAO Board (both posts are Crown appo-
intments), and other non-executive Board
members, as well as — through the Public
Accounts Commission® — overseeing the
NAQO’s work, scrutinising its performan-
ce and approving the NAO’s strategy and
annual estimate.

Over the last years, relations between
the National Audit Office and the House
of Commons have developed further, both
with regard to the practice evolution, and
legal changes. The Act of 2011 expanded
parliament’s supervision mandate: nowadays
the Public Accounts Commission approves
the documents that regulate the NAO op-
erations: inter alia, the Code of Practice in
relation to the relationship between the
C&AG and the Board, the rules for dele-
gating the C&AG’s responsibilities to NAO
staff members, and potential audits fees.

dit Office: Response to John Tiner's Review, The Public Accounts Commission, 4 March 2008, HC402; https://
publications.parliament.uk/pa/cm200708/cmselect/cmpacomm/402/402.pdf (accessed 11.10.2020).

7 https://www.nao.org.uk/about-us/our-work/governance-of-the-nao/ (accessed 11.11.2020).

8 The Public Accounts Commission is a body of the House of Commons established on the basis of the Act of
1983 to consider the draft budget and assess budget achievement of the National Audit Office; following the
Act of 2011, the Commission'’s role has expanded. Membership of the Public Accounts Commission includes the
Chair of the Public Accounts Committee, the Leader of the House of Commons — the leader of the governmental
majority in the House of Commons (simultaneously the minister responsible for the organisation of the House's
work and cooperation between the government and the House of Commons), and seven backbench MPs.
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Figure 2. Relations between the National Audit Office and Committees of the House of Commons
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Source: Acts and other documents regulating the functioning of the House of Commons.

Furthermore, the C&AG is obliged to have
regard to value for money topics suggested
by the Public Accounts Committee.
While the Public Accounts Committee
(an all-party parliamentary committee)
remains the primary recipient of NAO
reports, the NAO's engagement with de-
partment select committees has grown in

recent years®. Value for Money reports
are still submitted to the Public Accounts
Committee; while departmental select
committees can be provided with other
reports and materials, including docu-
ments that summarise audit results if
the committee in question intends — or
considers — discussing that topic. Using

* J. Mazur: Kontroler ..., ibid, pp. 162-163; H. Pajdata: Komisje w parlamencie wspétczesnym (Committees
in the Contemporary Parliament), Warszawa 2001, pp. 87-93; A.S. Bidwell: Reformowanie procedur Izby
Gmin parlamentu brytyjskiego w XXI wieku (Reforming procedures of the House of Commons of the British
Parliament in the 21st century), “Przeglad Sejmowy” No. 3/2012; R. Kelly: Select Committees core tasks,
House of Commons Library, Briefing Paper No. 3161, 2 April 2020.
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examples from its published work, the
NAO outlines potential areas for perfor-
mance improvement and the key issues
it is likely to face in the coming year. The
NAO also produces briefings and mem-
orandums to support select committees
in their scrutiny work!?.

Role of Investigations
in the NAO’s Works

The NAQ'’s annual reports provide infor-
mation on the amounts of the annual bud-
get that are assigned to individual types of
activities (National Audit Office operating
segments). See Table 1 on page 37.

The basic tasks of the National Audit
Office are financial and value for money
audits'’. These are conducted in accord-
ance with a separate procedure and me-
thodology. Pre-1983 Act, VFM work
was undertaken as part of financial audit
work. 1983 Act provided separate powers.
Increasingly in the 1990s NAO staff did
either financial audit or VFM audit, but
from within the same organisational unit.
This is broadly the same today — each de-
partment is tracked by a joint financial
audit and a VFM team, different skills
and focus but working closely together.

Financial audits provide assurance that
financial statements present a true and

fair view, and that the money has been
spent only for the purposes and in the
amounts set by the parliament, as well as
in compliance with the legal provisions
and other regulations. It is a certification
audit, similar to those carried out in the
private sector but wider in scope since
— apart from verifying compliance with
the acts and accounting principles — the
regularity of expenditure is also examined,
to provide assurance that public money
has been used in accordance with the re-
levant framework of authorities — essen-
tially, that is consistent with legislation,
regulations and government requirements.
Therefore, financial audits provide infor-
mation on both expenditure and income
execution, and on resources utilisation.
The audit procedure conforms with the
principles adopted by audit firms, allowing
for comparisons in the quality of work and
ensures that audits are conducted in accor-
dance with recognised standards'?. In the
budget year 2019-2020 the NAO certified
404 accounts of public bodies, including
major government departments, agencies,
arm’s-length bodies, companies, charities
and the extensive complex commercial ac-
tivities of organisations such as the BBC,
Network Rail, UK Asset Resolution Ltd;
68% of the NAO’s budget was allocated

19 For instance The Third Sector and Public Policy — Options for Committee Scrutiny, 12 October 2006 (pub-
lication for the Public Administration Committee); Performance Brief: A summary of National Audit Office
Reports of the Department for Transport 2007-08, 18 January 2008 (information for the Transport Commit-
tee); Renewable energy: Options for scrutiny, 1 July 2008 (publication for the Environmental Audit Com-
mittee); The work of the Department for International Development in 2009-10 and its priorities for reform,
2 December 2010 (publication for the International Development Committee); Briefing for the Women and
Equalities Committee: The Equality and Human Rights Commission, 12 January 2017 (publication for the
Equality and Human Rights Commission).

The NAO does not conduct separate compliance (legality) audits. The assessment of whether the audited
activity is compliant with legal norms is made within financial and value for money audits.

12 J. Mazur: Audyt..., ibidem, “Kontrola Panstwowa” No. 4/2002 and the literature referred to therein.
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Table 1. Expenditure on main segments of NAQ'’s operations in the years 2014-2020 (£000)
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2014-2015 49,219 16,643 9,520 5,342 1,750 200 82,674
2015-2016 49,490 16,932 10,303 4,925 1,367 204 83,221
2016-2017 50,468 16,102 9912 5079 1,362 155 83,078
2017-2018 54,417 13,339 10,392 4,432 1,212 113 83,905
2018-2019 57,864 14,600 8,507 4,633 1,024 119 86,747
2019-2020 62,047 16,029 7,597 4,331 1,149 116 91,269

Source: NAO Annual Reports and Accounts!.

to this end (in the years 2013-2020 be-
tween 53% to 68% of the budget was al-
located to financial audits).

Value for money studies examine the
economy, efficiency and effectiveness
of individual bodies’ use of resources. Un-
like the case of financial audits, where the
obligation to examine accounts every year

stems from legislation, here the funda-
mental consideration is selection of audit
topics. Most often, these are in areas where
the most significant resources are used,
areas of public interest —both positive and
negative, or where the risk to value for
money is the highest. The decision on the
selection of audit topics is made by the

13 From 1st April to 31st March.

4 The amounts do not comprise the remuneration of the Comptroller and Auditor General or the Chair of the
NAO Board since these are paid from the Consolidated Fund, and not from the NAO budget

5 Annual Report and Accounts 2013-14, UK National Audit Office, 9 June 2014, p. 85, https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads/2014/06/NAO-annual-report-2013-141.pdf (accessed 11.07.2020); Annual
Report and Accounts 2014-15, UK National Audit Office, 16 June 2015, p. 88, https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2015/06/nao-annual-report-2014-15.pdf (accessed 11.07.2020); Annual Report
and Accounts 2015-16, UK National Audit Office, 29 June 2016, p. 108, https://www.nao.org.uk/wp-con-
tent/uploads/2016,/06/NAO-Annual-Report-2015-16.pdf (accessed 11.07.2020); Annual Report and Ac-
counts 2016-17, UK National Audit Office, 23 June 2017, p. 106, https://www.nao.org.uk/wp-content/
uploads/2017/06/NAO-Annual-Report-and-Accounts-2016-17.pdf (accessed 11.07.2020); Annual Report
and Accounts 2017-18, UK National Audit Office, 26 June 2018, p. 104, https://www.nao.org.uk/wp-con-
tent/uploads/2018/06/NAO-Annual-Report-and-Accounts-2017-18.pdf (accessed 11.07.2020); Annual
Report and Accounts 2018-19, UK National Audit Office, 6 June 2019, p. 99, https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads/2019,/06/NAQO-Annual-Report-and-Accounts-2018-19.pdf (accessed 11.07.2020);
Annual Report and Accounts 2019-20, UK National Audit Office, 23 June 2020, p. 127, https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads,/2020,/06/nao-annual-report-accounts-2019-20.pdf (accessed 11.07.2020).
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C&AG!, taking into account the sugge-
stions of the Public Accounts Committee.
The NAO evaluates the performance of
auditees and formulates suggestions and
recommendations as for continuation of
their practices, or as forimprovements. Yet
another objective of auditing is an oppor-
tunity to increase economy, efficiency or
to eliminate inexpediency of their work,
and to encourage the entities to apply the
solutions suggested by the NAO. The Act
of 1983 prohibits to question the merits
of the auditees’ policy objectives. Audit
topics are most often problem-oriented,
e.g. management of defence capabilities'’,
prevention of fraud in the social benefits
system'®, water supplies management'?.
In the budget year 2019-2020, the C&AG
submitted 42 value for money reports

to the House of Commons; the expen-
diture on these accounted for 18% of the
NAQO'’s budget (from 2013-2020, 16%
to 20% of the budget).

The other main activities of the NAO
include:
1. investigations (to be discussed later in
the article);
2. cooperation with the House of Com-
mons: in the budget year 2019-2020, the
C&AG presented oral and written state-
ments over 34 sessions of the Public Acco-
unts Committee? and 15 sessions of other
committees, and responded to 90 letters
from MPs regarding presentation of audit
results and other information; ten mem-
bers of staff of the NAO were seconded
to the Scrutiny Unit and select commit-
tees of the House of Commons. In order

16 See https://www.nao.org.uk/about-us/wp-content/uploads/sites/12,/2016/10/The-Comptroller-and-
Auditor-General-powers.pdf.

This study examined whether the Ministry of Defence (the Department) has the capability to meet its current and
future defence objectives when it needs them. The intention was to evaluate defence capabilities provision from
the beginning of the delivery process and setting requirements by the Ministry, until the achievement of operational
capabilities. The NAO examined the extent and causes of delays and shortfalls in bringing capabilities into service,
the completeness of the Department’s system for monitoring the delivery of capabilities and whether the Depart-
ment was putting in place appropriate arrangements to transform its capability delivery in the future. Defence
capabilities — delivering what was promised, UK National Audit Office, 18 March 2020; https://www.nao.org.uk/
wp-content/uploads,/2020,/03/Defence-capabilities-delivering-what-was-promised.pdf (accessed 4.10.2020).
18 The Department for Work and Pensions introduced a system to replace the former six benefits for persons of
economically productive age (Universal Credit). The benefits are settled and paid at the end of the payment
period, hence beneficiaries have to wait for payment for at least five weeks after applying; simultaneously
the Department allowed for transfer of advance payments on the basis of an estimate of the first payment.
When the system was launched, the media focused on potential fraud, e.g. providing fake data to increase
the advances, or using the data of other persons. The objective of the audit was to evaluate how the De-
partment dealt with fraud and whether this had been included in risk assessment, what actions had been
taken to prevent fraud, and what could be done to reduce fraud in the future. Universal Credit advances
fraud, UK National Audit Office, 20 March 2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads,/2020/03/
Universal-Credit-advances-fraud.pdf (accessed 4.10.2020).

The audit of the effectiveness of the supervision of the Department for Environment, Food & Rural Affairs;
how the Department provided guidance to regulators and companies to ensure long-term water supplies:
Water supply and demand management, UK National Audit Office, 25 March 2020; https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2020/03/Water-supply-and-demand-management.pdf (accessed 4.10.2020).
In relation to the parliamentary elections (December 2019) the number was lower than usual since the
Committee did not meet at the end of 2019 or at the beginning of 2020. For comparison, in the budget year
2018-2019, the CRAG participated in 61 sessions of the Public Accounts Committee.
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Table 2. NAO’s major outputs in the years 2013-2019

Financial year Total Value for money reports Investigations reports
2013-2014 86 66 20 (23,26%)
2014-2015 62 49 13 (20,97%)
2015-2016 66 50 16 (24,24%)
2016-2017 86 68 18 (20,93%)
2017-2018 65 48 17 (26,15%)
2018-2019 66 54 12 (18,18%)
2019-2020 56 42 14 (25,0%)

Source: NAO Annual Reports and Accounts (see: footnote 15).

to help the Committees and individual
MPs evaluate the financial management
and results of ministries’ performance, the
NAO elaborated eighteen departmental
overviews, which are compilations of ma-
terial from the previous year’s audit work
on a department. In 2013-2020, some 5%
to 6% of NAO’s budget was allocated for
cooperation with the House of Commons;
3. international relations, to which some
1% to 2% of the NAO budget was spent
in 2013-2020;

4. Comptroller responsibilities: the provi-
sions of the Act of 1866 require the C&AG
to approve the release of funds to HM Tre-
asury and other public bodies, once he /
she has satisfied himself that requests for
payment are in line with relevant authori-
ties given by Parliament?. In 2013-2020,
some 0.1% to 0.2% of the NAO budget was
allocated for this purpose.

2l Exchequer and Audit Department Act 1866.

In the NAO’s documents, value for
money audits and investigations are to-
gether called major outputs, a quarter of

which are reports on investigations. See
Table 2 above.

Description of Investigations
Concept

Until recently, the NAO mainly conducted
financial and value for money audits. In
2013, the then Comptroller and Auditor
General Amyas Morse introduced an ad-
ditional component to address demands
for timely scrutiny of specific issues of
contention or debate on which NAO could
provide transparency. The C&AG sought
a solution that would allow the NAQO, as
acredible, independent and authoritative
source, to report rapidly on live issues that
would complement existing audit and assu-
rance activities. As a result, investigations

22 The audit type was discussed by R. Szawtowski, ibidem, pp. 24-25.
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were introduced, and quickly became one
of the NAO key activities In 2013-2020,
expenditure on investigations accounted
for some 8% to 15% of the budget.

The main characteristics of NAO inve-
stigations include:
* topics focused on important, live is-
sues discussed in the media and of inte-
rest to the public;
* reactive and rapid action: the time from topic
approval by the C&AG to publishing a report
should not exceed three to four months;
* precise audit scopes;
¢ short audit reports, limited in length
to approximately 5,000 words;
e fact statements without evaluations or
recommendations.

Audit Topics

The National Audit Office identifies to-
pics of investigations in the following way:
“We conduct investigations to establish the
facts where there are concerns about public
spending issues, such as service failures
or financial irregularities. These concerns
may be raised by MPs, the media or the pu-
blic, or be identified through our work"%.
Another document reads: “Investigations
allow the NAO to establish the facts when
correspondence from MPs or members
of the public, whistleblowers, or findings
from our audit or value for money work
identify concerns about the use of public
funds. Investigations give a rapid and ti-
mely account of a situation or an issue”?*.
“For example, our investigation into the
circumstances surrounding the monitoring,

2 Annual Report and Accounts 2019-20, ibidem, p. 24.
2 Annual Report and Accounts 2018-19, ibidem, p. 7.
% Annual Report and Accounts 2017-18, ibidem, p. 27.
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inspection and funding of Learndirect Ltd
(the UK’s largest commercial further edu-
cation provider) was undertaken quickly
in response to concerns reported in the
media and raised by MPs” .

Below, for the sake of illustration, two
audits (investigations) are discussed where
the topics were of interest to parliament
and the public:

1. Remediating dangerous cladding on
high-rise buildings

On 14th June 2017, a fire broke out in
the Grenfell Tower high-rise building in
London. The building was constructed
in the years 1972-1974, and renovated in
2015-2016, including modernisation and
reinforcement of the elevation. The fire
spread to all twenty-four storeys in just
aquarter of an hour. 72 persons died, and
74 were injured, many reported missing.
The main reason for the fire to spread so
quickly was cladding made of aluminium
composite material (ACM).

Afterthis disaster, the Ministry of Hous-
ing, Communities & Local Government
developed a Programme for Building Sa-
fety. In May 2018, £400 million was allo-
cated to repairs of high-rise buildings with
council flats (social housing), while in May
2019, a further £200 million was provided
for renovation of private sector buildings.

The NAQO investigated the supervision of
the Ministry over exchange of dangerous
cladding, and examined how the Ministry:
¢ assured that it had correctly identified
the right buildings for the Programme,
and that they were properly remediated;
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* managed the progress of remediation;
* decided which buildings qualified for
remediation funding, and made a full risk
assessment.

The audit findings read: as at April 2020,
149 of a total of 456 buildings, each of
18 metres and over with unsafe ACM clad-
ding, had been fully remediated. There are
307 buildings yet to be fully remediated,
of which 167 have not yet begun remedia-
tion works. The pace of remediation has
been faster in the student accommodation
and social housing sectors, but slower in
the private residential sector. As at April
2020, 66.7% of student accommodation
blocks and 46.8% of social housing buil-
dings had been fully remediated, compared
with 13.5% of private sector residential
buildings. The legal entities responsible
for the private sector buildings have re-
quired more support throughout the pro-
cess than initially expected. Also, not all
buildings with dangerous ACM cladding
fall within the scope of the government’s
existing funding schemes for the social
and private housing sectors. This includes
high-rise hotels, student accommodation,
and build-to-let blocks, as well as buil-
dings below 18 metres. The experts have
advised that the most dangerous forms of
ACM cladding are unsafe on buildings of
any height, and that risks are increased
in buildings with elderly and vulnerable

residents. The Ministry estimates there
tobe around 85,000 buildings in England
between 11 and 18 metres, but does not
know what cladding systems they have, nor
whether there are any care homes under
18 metres with unsafe cladding?.

On 6th July 2020, the Public Accounts
Committee considered the NAQO's re-
port?’. Having interrogated representa-
tives of the government, and listened to the
opinions of associations, economic organi-
sations and other related interested parties,
on 7th September 2020, the Committee
produced its report, which contained de-
tailed firmly stated demands addressed
to the Ministry?.

2. How government increased the num-
ber of ventilators available to the NHS in
response to COVID-19?

The audit found that from March 2020
the government increased the number of
ventilators available to the NHS. Both the
Cabinet Office and DHSC started their
ventilator programmes on the basis that
securing as many mechanical ventilators
as possible, as quickly as possible, was ne-
cessary to safeguard public health. This
urgency was reflected in their approach:
getting the programmes up and running
very quickly; protecting their private-sec-
tor partners from financial risk; making
early commitments to contracts; paying
cash upfront for ventilators before they

2%

Investigation into remediating dangerous cladding on high-rise buildings, UK National Audit Office, 19 June
2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/06/Investigation-into-remediating-danger-
ous-cladding-on-high-rise-buildings.pdf (accessed 11.10.2020).
27 House of Commons, Public Accounts Committee; Oral evidence: Progress in Remediating Dangerous Cladding,
HC 406, Monday 6 July 2020; https://committees.parliament.uk/oralevidence/639/pdf/ (accessed 15.10.2020).
8 House of Commons, Public Accounts Committee; Progress in remediating dangerous cladding, Sixteenth
Report of Session 2019-21; 7 September 2020; https://committees.parliament.uk/publications/2561/
documents/25986/default/ (accessed 15.10.2020).
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could be inspected; showing a willingness
to accept that prices were higher than the
normal market rate; deliberately supporting
multiple ventilator challenge options; and
drawing significantly on technical expertise
and capacity from the private sector. The
departments spent a total of £569 million
across both programmes. Inevitably, given
the approach the departments took, the
overall costs of both programmes are hi-
gher than would be expected in normal
times. However, both departments main-
tained sufficient record of their program-
mes’ rationale, the key spending decisions
they took and the information they were
based on. They also put in place effective
programme management, controlled costs
where they could and recovered some of
their committed spending once it became
apparent that fewer ventilators were ne-
eded than they had originally believed?.

On 12th October 2020, the Public Accounts
Committee considered the NAO's report and
questioned the representatives of the Cabinet
Office and DHSC. The Committee’s report
was approved on 18th November 2020%°.

Below there are several further exam-
ples of investigation topics:
¢ lack of transparency, consistency and
accountability in special severance pay-
ments and confidentiality clauses in the
public sector®;
 government travel expenditure®;
¢ employers’ compliance with minimum
wage regulations’;
¢ high spending on generic medicines in
primary care ®%;
¢ health screening*;

e transferring government’s funds to self-
-government administration bodies*®;

¢ defueling and dismantling of nuclear
submarines withdrawn from use’’;

2 Investigation into how government increased the number of ventilators available to the NHS in response to COV-
ID-19, UK National Audit Office, 30 September 2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads,/2020,/09/
Investigation-into-how-the-Government-increased-the-number-of-ventilators.pdf (accessed 11.10.2020).

39 House of Commons, Public Accounts Committee; Oral evidence: COVID-19: Supply of ventilators, HC 685, Monday 12

October 2020; https://committees.parliament.uk/oralevidence/1033/default/ (accessed 15.10.2020). House of Com-

mons, Public Accounts Committee; Covid-19: Supply of ventilators, Twenty-Seventh Report of Session 2019-21; 7 Sep-

tember 2020; https://committees.parliament.uk/publications/3639/documents/35370/default/ (accessed 9.12.2020).

Confidentiality clauses and special severance payments, UK National Audit Office, 21 June 2013; https://www.nao.org.

uk/wp-content/uploads/2013/06,/10168-001-Confidentiality-clauses-and-payments1.pdf (accessed 17.10.2020).

Investigation into government travel expenditure, UK National Audit Office, 11 March 2015; https://www.nao.org.

uk/wp-content/uploads/2015/03/Investigation-into-government-travel-expenditure.pdf (accessed 15.10.2020).

3 Ensuring employers comply with National Minimum Wage regulations, UK National Audit Office, 11 May

2016; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads,/2016,/05/Ensuring-employers-comply-National-Min-

imum-Wage-regulations.pdf (accessed 17.10.2020).

Investigation into NHS spending on generic medicines in primary care, UK National Audit Office, 8 June

2018; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2018/06/Investigation-into-NHS-spending-on-

generic-medicines-in-primary-care.pdf (accessed 17.10.2020).

5 Investigation into the management of health screening, UK National Audit Office, 1 February 2019; https://

www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/01/Investigation-into-the-management-of-health-screening.

pdf (accessed 16.10.2020).

Investigation into devolved funding, UK National Audit Office, 13 March 2019; https://www.nao.org.uk/

wp-content/uploads/2019/02/Investigation-into-devolved-funding.pdf (accessed 17.10.2020).

7 Investigation into submarine defueling and dismantling, UK National Audit Office, 3 April 2019; https://

www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/04/Investigation-into-submarine-defueling-and-dismantling.
pdf (accessed 17.10.2020).
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* overpayments of carer’s allowance®;

* response to cheating in English language
tests related to visa granting*’;

* Departments’ use of consultants to sup-
port preparations for EU Exit*,

* military flying training *;

* pre-school vaccinations*;

* impact of Carillion’s bankruptcy
[largest bankruptcy of a construction com-
pany in the history of the UK] on hospital
contracts*3;

* government’s response to the collapse
of Thomas Cook travel agency**.

The National Audit Office has already
published over a hundred investigation
audit reports. They provide a dynamic
and colourful illustration of public life,
with the public’s most important concerns
being addressed. In general, the topics
of investigation are related to situations
with which the MPs, citizens, whistle-
blowers, media, etc. have issues or suspect
that things do not work as they should, or
when problems exist that — regardless of

the reason — should be solved by govern-
ment, or at least call for government opi-
nion. For example:

* government programme implementa-
tion, effectiveness and quality of manage-
ment, e.g. measured against their failure
to achieve the expected results or changes
of the programme;

* government’s (competent departmen-
t’s) activities in response to emerging or
unexpected issues that raise concerns of
the public (epidemics, catastrophes, ban-
kruptcies of companies of high importance
to the economy, etc.);

¢ problems with accessing public services;
* compliance with the law, especially in
the areas of high importance to citizens
or private entities;

¢ distribution of government resources
(e.g. subsidies), often in the context of
alleged privileges;

* other problems with transparency and
accountability of the administration, in-
cluding conflicts of interests.

38 Investigation into overpayments of Carer's Allowance, UK National Audit Office, 26 April 2019; https://
www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/04/Investigation-into-overpayments-of-Carers-Allowance.
pdf (accessed 15.10.2020).

Investigation into the response to cheating in English language tests, UK National Audit Office, 24 May
2019; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/05/Investigation-into-the-response-to-cheat-
ing-in-English-language-tests.pdf (accessed 15.10.2020).

Departments’ use of consultants to support preparations for EU Exit, UK National Audit Office, 7 June 2019;
https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2019/05/Departments-use-of-consultants-to-support-
preparations-for-EU-Exit.pdf (accessed 16.10.2020).

Investigation into military flying training, UK National Audit Office, 4 September 2019; https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2019/09/Investigation-into-Military-flying-training.pdf (accessed 16.10.2020).
Investigation into pre-school vaccinations, UK National Audit Office, 25 October 2019; https://www.nao.org.
uk/wp-content/uploads/2019/08/Investigation-into-pre-school-vaccinations.pdf (accessed 15.10.2020).
Investigation into the rescue of Carillion’s PFI hospital contracts, UK National Audit Office, 17 January
2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/01/Investigation-into-the-rescue-of-Caril-
lions-PFl-hospital-contracts.pdf (accessed 16.10.2020).

Investigation into government'’s response to the collapse of Thomas Cook, UK National Audit Office, 19 March
2020; https://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2020/03/Investigation-into-governments-re-
sponse-to-the-collapse-of-Thomas-Cook.pdf (accessed 16.10.2020).
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Therefore, like VFM studies, the main
addressees of investigations are not only
state bodies (parliament, government,
etc.), but also —and sometimes in the first
place — the citizens.

Audit Process

The audit process of investigations close-
ly follows the VFM process, comprising:
1) initial proposal;

2) scope of examination and schedule of
works; approval of the planning document
by the C&AG;

3) fieldwork and first draft report deve-
lopment;

4) evaluation of the report within the NAQO,
potential modifications;

5)report approval by the C&AG;
6)clearance procedure with the auditee
(confirmation of factual accuracy);
7)report published and laid in the House
of Commons;

8) follow up.

The initial proposals for topics are for-
mulated during a planning meetings betwe-
en NAQ teams with responsibility for the
audit of specific government departments
(e.g. Defence, Health etc.), the Central In-
vestigations Team and also teams respon-
sible for parliament and media relations.
The results of these planning meetings are
presented to the C&AG periodically. The
NAO decides on if an investigation is the
best approach through considering whe-
ther: a facts-only only investigation will
add value, the scope is suitably narrow, the
amount of work planned is realistic within
the timeframe. Then the audit team (or
the Central Investigations Team, e.g. when
the audit topic exceeds the competence
of one ministry) develops a document on

44 KONTROLA PANSTWOWA

the audit concept and plan, to be approved
by the C& AG. It needs to be emphasised
that the Budget Responsibility and Nation-
al Audit Act 2011 (Part 2) sets out that,
within specified parameters, the C&AG
has complete discretion as to the work
programme and how it is executed.

The key issue is to select a topic that will
add value to accountability and transparen-
cy over the use of public funds, and that
more timely reporting will help govern-
ment learn lessons and drive improvements.
A good example of this is the NAO’s use
of investigations in auditing the response
to the COVID-19 pandemic — producing
several reports, heard by the PAC, which
have already informed changes to the go-
vernment’s response. This means that the
topic has to be more suited to being de-
veloped quickly (e.g. the scope has to be
defined tightly and be suitable for exami-
nation) — so that the audit report can be
ready within three—four months since the
approval of the topic by the C&AG, al-
though this is not always feasible. If the
initial analysis of the topic shows that the
area under consideration is more complex,
the VFM risks are great and that a report
in 6—9 months would not add to the VFM
risk, or that data collection requires more
time, a decision can be taken to conduct
a full value for money study in the area.
This is related to another criterion: how
precise the topic is so that it can be pre-
sented briefly: reports are expected to be
no more than 5,000 words (VFM target
is 10,000); in practice the average length
is 6,700 words, although some reports are
below 5,000 words.

After the topic has been approved, data
is collected and an initial draft worked on.
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Work is done in accordance with the value
for money methodology, with some dif-
ferences. The basic difference is that —un-
like financial and value for money audits
—reports on investigations do not typically
contain evaluations or recommendations®.
This saves time (to develop evaluations and
recommendations is time consuming, and
additional time is needed for discussions
with the auditee), but there are other re-
asons for this, too: the facts often speak
for themselves. The objective is to present
the text in a way that allows the readers
to draw their own conclusions.

The differences also stem from the na-
ture and scope of the topic: investigations
are more reactive to external events, they
put greater focus on increasing accounta-
bility and transparency, contain narrower
issues (less complex than value for money
issues), rely on a flexible and agile work-
force. Investigations are usually two or
three times quicker than value for money
studies*®. Despite the short time for their
development, reports on investigations
have to meet strict audit quality require-
ments, asin the case of other NAO reports,
e.g. the draft report is evaluated by a Case
Manager from Central Investigations Team

4

&

and the Partner Director (internal peer
review)?.

Like NAO VFM studies, an interesting
element of the procedure is the draft re-
port summary that is used in the internal
quality procedure, and later submitted
to the Comptroller and Auditor General
to test its logic, and from an accountability
perspective to demonstrate the audit team
is delivering on the scope approved by the
C&AG earlier in the process. It also tests
whether the report presents facts without
evaluation: are the logic and presentation
of the facts set out in a manner which will
encourage people to come to conclusions
and will a facts-only investigation achieve
the desired outcome.

The final draft report is submitted to
the department’s Permanent Secretary
(highest civil service official) who confirms
the facts or gives comments*®. Actually,
it is the crowning stage of confirmation,
since the facts have been already estab-
lished at the working level at earlier stages.

Once the report is signed, it is submitted
to the House of Commons and published
on the NAO website, however not all inves-
tigations need to be laid before parliament
if the same, or a different impact, can be

Some investigations reports, exceptionally, contain evaluations, e.g. the report on ventilators purchase re-
ferred to above.

In the budget year 2014-2015, the average value for money audit lasted over nine months; Annual Report
and Accounts 2014-15, p. 22 (see: footnote 15).

Data on the investigation process come from the presentation delivered by the NAO's representatives at the
EUROSAI Seminar held on 14-15 November 2018 in London (see: News (Strategic Goal 1): Output of “Investiga-
tions" seminar published; https://www.eurosai.org/en/calendar-and-news/news/News-Strategic-Goal-1-Output
-of-Investigations-seminar-published-00001/; accessed 18.10.2020) and at the online EUROSAI Seminar
organised on 16 July 2020 by the SAl of the Netherlands. See also: L. Summerfield: NAO Investigates, 7 July
2017; https://www.nao.org.uk/naoblog/nao-investigates/#more-1832 (accessed 18.10.2020).

This is the usual clearance process as is in place for VFM reports. The audited body is asked to confirm the
accuracy of the facts and the fairness of the presentation. It is not a case of the senior civil servant giving
approval. In some cases they may disagree with the facts but the C&AG may still publish.
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achieved. Some reports are published on
the NAO website without being submit-
ted to parliament, or full reports are not
written and instead a Management Let-
ter is sent to the competent administra-
tion body instead. The decision on how
to proceed depends on the importance
of the findings, as well as the assumption
that the chosen path will ensure the best
impact possible.

Although investigations are usually well
received by the Public Accounts Commit-
tee (that sometimes provides inspiration
for investigations), like VFM reports not all
investigation reports are discussed by the
Committee. This is mainly due to the lack
of time: the NAO submits 50-60 value for
money reports annually, the majority of
which are considered by the Committee.
There are also two—three sessions to dis-
cuss financial audit reports; moreover the
Committee, on its own initiative, selects
several other topics on which the NAO
may deliver information. Traditionally, the
Committee meets two times a week; if
holidays and other breaks are excluded,
this would mean some 50-60 meetings
annually. More or less every four months,
the Committee considers the work plan
for the next period — which gives an op-
portunity for deciding which investigation
reports can be discussed.

Directly before publication of a report,
the NAOQ issues a press release to the

media, which includes a summary of
the key points and can choose to answer
questions. The investigations receive good
media coverage perhaps because they are
released at a time when public and media
interest in a topic is still high.

Are Investigations a Type of Audit?

In Polish doctrine, “an audit relies on ex-
amination and evaluation of a given acti-
vity or state”. It comprises:

e providing an actual illustration of the
given activity or situation at the given
moment,

e evaluation of this activity or situation,
leading to a statement of whether these
are correct or not,

¢ indicating the reasons for potential ir-
regularities;

¢ providing conclusions on how to prevent
irregularities in future®.

The International Standards of Supreme
Audit Institutions (ISSAIs) perceive audit-
ingin a similar way: “In general public-sec-
tor auditing can be described as a system-
atic process of objectively obtaining and
evaluating evidence to determine whether
information or actual conditions conform
to established criteria. Public sector audit-
ingis essential in that it provides legislative
and oversight bodies, those charged with
governance and the general public with in-
formation and independent and objective
assessments concerning the stewardship

4 J. Jagielski: Kontrola administracji publicznej (Public Administration Auditing), Warszawa 2006, pp. 11-18;
L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak: Kontrola finansowa w sektorze publicznym (Financial Audit
in the Public Sector), Warszawa 2000, pp. 14-20; Z. Dobrowolski: Teoretyczne podstawy kontroli (Theoretical
Foundations of Auditing), Zielona Géra 2003, pp. 9-12. The same definition of auditing has been adopted in
Glossary of Terms Related to Audit in Public Administration, Warszawa 2005, p. 32; https://www.nik.gov.

pl/plik/id,3364.pdf (accessed 13.11.2020).
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and performance of government policies,
programmes or operations”>.

Therefore a question arises as to whether
the NAO's investigations are audits. In the
light of the definitions referred to above,
the answer should be “No”, however it is
worthwhile looking at the case in a broad-
er context:

* investigation reports usually do not
contain evaluations or recommendations,
however they present information in a way
that enables the reader to form their own
judgements on the stewardship of public
funds®'. Audit conclusion can sometimes
be read between the lines. For example,
if in a report the question is asked “was
the item more expensive than expected?”,
facts will be presented as a response, but in
my view actually the answer will amount
to an evaluation, too.

* Investigations are related to other NAO
audits: financial and value for money, as
well as compliance (legality) audits, which
are their element. Investigation topics are
often inspired by topics from other NAO
audits, too. Indeed, investigation reports
do not comprise evaluations or recommen-
dations, yet they are conducted in accord-
ance with the value for money methodolo-
gy and in pursuance of the same statutory
powers as value for money examinations;
* The most important argument is that
audit recommendations do not have to be
present in audit reports in order to be

implemented — and they can be imple-
mented through other mechanisms, such
as evaluations and recommendations of
parliamentary committees or pressure of
the media. This is particularly the case
in the British system: if the PAC decides
to hold a hearing, produces its own re-
port detailing the results of the hearing,
referencing the NAO's report. The PAC
report contains recommendations to Gov-
ernment, who have to provide a formal
response known as a Treasury Minute.
This is the same for both VFM and in-
vestigations.

The above arguments allow for treating
investigations as a new type of audit, sim-
ilar to performance audit, with the main
difference relying on a distinct (more dis-
persed) form of development and imple-
mentation of evaluations and recommenda-
tions. The issue is however still debatable.

Final Remarks

The National Audit Office of the United
Kingdom has developed and introduced
a new type of audit which complements
—rather than replaces — the public sector
audit practice to date. These new audits
— called investigations, although they have
nothing to do with criminal investigations
— rely on the selection of topics related
toimportant, current issues, discussed in
the media, and of special interest to the
public; they take less time to conduct than

30 |SSAI 100 Fundamental Principles of Public-Sector Auditing, INTOSAI, 2019; <https://www.issai.org/
wp-content/uploads/2019/08/ISSAI-100-Fundamental-Principles-of-Public-Sector-Auditing.pdf> (ac-

cessed 11 May 2020).

31 NAO Strategy 2019-20 to 2021-22, UK National Audit Office, December 2018, p. 16; https://www.nao.
org.uk/wp-content/uploads/2019/02/NAQO-Strategy-2019-20-t0-2021-22.pdf (accessed 12.07.2020).
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other audits; they have a specific and rather
narrow scope; reports on their findings
are brief and accessible, and contain only
information on facts, without evaluations
or recommendations. Investigations have
helped the NAO to remain relevant in the
challenging and changing environment,
contribute to “live” issues that concern
its stakeholders, and also bring to the fore
its expertise and knowledge. They have
enabled the NAO to respond quickly and
provide transparency over the UK govern-
ment’s response to the COVID-19 pan-
demic in a timelier way than other audit
approaches would have®.

An additional relevant factor is the de-
velopment of technology used to transfer
and provide information (e.g. the inter-
net), which affects the contact between
state bodies and citizens, as well as social
behaviour (e.g. social media). Simultane-
ously, since investigations deal with con-
cerns of interest to MPs, citizens, whistle-
blowers, or the media — expressing fears
or suspecting irregularities or problems
that — regardless of their reason — call for
government intervention or, at least, gov-
ernment opinion — apart from state bodies
(parliament, government, etc.), investiga-
tions help citizens become more engaged
with the NAO’s work>. The international

52 https://www.nao.org.uk/covid-19/

guidance on public audit state that — when
selecting audit topics — SAIs should con-
sider emerging risks and respond to them
accordingly; they should deal with current
issues that are debated by citizens and
are of concern to the citizens’*. It is not
enough to deal with what happened in
the past —issues that are important today
need to be reviewed.

The National Audit Office has already
conducted over a hundred investigations,
and for several years investigations have
been a large part of its activities. The Su-
preme Audit Institutions of other countries
(e.g. Denmark, Latvia, the Netherlands,
Poland, Slovakia, Sweden) and the Europe-
an Court of Auditors have also introduced
new solutions to respond fast to important
and topical issues; these will be discussed
in another article. There are both bene-
fits and risks inherent in such changes, so
they have to be properly prepared, taking
into account the legal basis and political
system of a given country, as well as the
experience, tradition and capacity of the
relevant Supreme Audit Institution.

JACEK MAZUR,* PhD
Advisor to President of NIK

3 More and more Supreme Audit Institutions regard the citizens as their main stakeholders, next to parliaments
and governments; J. Mazur: New Trends in the Works of Supreme Audit Institutions, “Kontrola Panstwowa”

No. 3/2020.

3 INTOSAI P-12 The Value and Benefits of Supreme Audit Institutions — making a difference to the lives of
citizens, 2019, p. 10; https://www.issai.org/pronouncements/intosai-p- 12-the-value-and-benefits-of-su-
preme-audit-institutions-making-a-difference-to-the-lives-of-citizens/ (accessed 10.10.2020)

* The views expressed in this article are personal, and should not be attributed to the institutions the author is employed in.
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Aktywnos$¢ Krajowej Administracji Skarbowej

Przeciwdziatanie agresywne;
optymalizacji podatkowej w CIT

MACIEJ BEREK

W artykule oméwiono znaczenie poje¢ optymalizacja podatkowa, agresywna opty-
malizacja podatkowa (unikanie opodatkowania) oraz uchylanie si¢ od opodatkowa-
nia. Stanowi to punkt wyjscia do zaprezentowania wynikéw kontroli NIK, ktérej
przedmiotem byla efektywnosé organéw Krajowej Administracji Skarbowej (KAS)
w przeciwdzialaniu agresywnej optymalizacji dotyczqcej podatku dochodowego
od 0s6b prawnych (CIT). Przeanalizowano zakres i kierunki dziatan podejmowanych
zardwno przez Ministerstwo Finanséw (MF), jak i wybrane izby administracji skar-
bowej i urzedy skarbowe. Obejmowaly one stosowanie réznorodnych instrumentéw
prawnych, w tym tzw. klauzuli generalnej o przeciwdziataniu unikania opodatkowa-
nia, a takze zasady in dubio pro tributario (rozstrzygania waqtpliwosci na korzysé
podatnika). W artykule wskazano takze na znikomq aktywnosé stuzb podatkowych
w identyfikowaniu przepiséw, ktérych stosowanie przynosi podainikom najwieksze
trudnosci. Na podstawie wynikéw kontroli zaprezentowano teze, ze podstawowym
narzedziem interwencyjnym, po jakie siega Ministerstwo Finanséw w omawianym
obszarze, jest przygotowywanie kolejnych zmian przepiséw, pomimo niktego wykorzy-
stania dotychczasowych narzedzi prawnych.

Wstep

Do wykonywania swoich funkcji pafistwo
musi dysponowa¢ odpowiednimi srodka-
mi finansowymi. Wspélczesny system po-
zyskiwania dochodéw publicznych opiera
sie w przewazajacej mierze na dochodach

podatkowych. W 2019 roku wyniosty one
w Polsce niemal 92% ogétu dochodéw
budzetu pafistwa i pozwolily na sfinan-
sowanie prawie 89% wydatkéw budzeto-
wych'. Dochody z podatku dochodowe-
go od 0séb prawnych stanowia czwarte,

' Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2019 roku, Najwyzsza Izba Kontroli,
Warszawa 2020r., s. 95i 96, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,22414.pdf> dostep do tej i wszystkich innych

przywotywanych stron internetowych 1.8.2020 r.
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po podatku od towaréw i ustug (VAT),
akcyzie i podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych, Zrédto dochodéw podatko-
wych. W latach 2008-2018 udziat CIT
w podatkowych dochodach budzetu
panistwa wynosil miedzy 9,1% a 12,4%,
przy czym w latach 2016-2018 miescit sie
w przedziale od 9,4% do 9,9%, a w roku
2019 wzrést do 10,9%7.

Parametrem sygnalizujacym potencjalne
niepetne uiszczanie lub dochodzenie CIT
jest obnizenie sie wysoko$ci wplywéw?
ztego podatku w relacji do wartosci PKB
(produktu krajowego brutto). W 2008 r.
wplywy te stanowily 2,7% PKB, natomiast
w 201512016 r. juz tylko 1,4%, nastepnie
nieznacznie rosnac do 1,5% w2017 1.11,6%
w 2018 1.1 osiagajac 1,8% w 2019 r.*, nadal
znacznie mniej nizw 2008 r. Ksztattowa-
nie sie wysoko$ci poszczegdlnych typéw
dochodéw podatkowych, ich wzajemna re-
lacja orazrelacja do parametréw makroeko-
nomicznych, w tym PKB, jest oczywiscie
zagadnieniem skomplikowanym. Jednym

kontrola i aud t

\J
A
z czynnikéw, ktére mogly mie¢ wp%m

opisane relacje bylo stosowanie przez po-
datnikéw tzw. agresywnej optymalizacji
podatkowej, ktérej musza przeciwdziata¢
organy administracji podatkowej. Zada-
nia z zakresu poboru podatkéw, a wiec
takze przeciwdziatania nieuprawnionemu
ich obnizaniu naleza bowiem do kompe-
tencji organéw Krajowej Administracji
Skarbowej®.

Przeciwdziatanie nieuprawnionym
uszczupleniom dochodéw z CIT byto uza-
sadnione takze skalg luki podatkowej, ro-
zumianej jako réznica miedzy dochodami
teoretycznymi, mozliwymi do osiggniecia
przy ,idealnym” stosowaniu obowiazuja-
cych przepiséw a faktycznymi dochoda-
mi z danego zrédla. Na luke podatkows
sktadajg sie takze btedy podatnikéw, skut-
ki ich bankructw, ale przede wszystkim
stanowi ona wynik oszustw oraz agre-
sywnej optymalizacji. Rada Ministréw
w 2017 roku szacowata luke podatkowa
w CIT na 10-40 mld z1°. Wskazywato

&’/\/M

2 Na podstawie danych prezentowanych corocznie przez NIK w Analizie wykonania budzetu paristwa i zatozeri
polityki pienieznej, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/analiza-budzetu-panstwa/>. Por. takze dane prezento-
wane w Informacji o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja podatkowa w zakresie CIT, NIK, Warszawa
2020r., s. 6, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/18/010/>.

3 Rozumianych tacznie jako dochody budzetu panstwa oraz udziat jednostek samorzadu terytorialnego w do-
chodach z CIT.

* Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznejw 2019 roku, op.cit., s. 99; Analiza wykonania
budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznejw 2018 roku, s. 89, <https://www.nik.gov.pl/plik/id,20794.pdf>
oraz Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 6 i 28.

> Utworzonej 1.3.2017 na mocy ustawy z 16.3.2016 o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2020 .
poz. 505, ze zm.) oraz ustawy z 16.3.2016 — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej (Dz.U. poz. 1948, ze zm.). Niezaleznie od réznic w strukturze organéw, w dalszej cze$ci tekstu
zamiennie mowa jest o KAS, administracji skarbowej albo administracji podatkowej — zaréwno w odniesieniu
do KAS, jak i do weczeéniejszej struktury organéw tej administracji.

6 Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do 2020 r. (z perspektywa do 2030 r.) przyjeta przez Rade Mi-
nistréw uchwata z 14.2.2017, s. 25, <https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/informacje-o-strategii-na
-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju>. Zastrzec jednak trzeba, ze w trakcie kontroli NIK ustalono, ze Mini-
sterstwo Finanséw w rzeczywistos$ci nie oszacowato wielkosci tej luki, a przywotane kwoty, zgodnie z wy-
jasnieniami Ministra Inwestycji i Rozwoju stanowity ,.kwote pogladowa” — Informacja o wynikach kontroli:
Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 16 28.
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to na znaczna skale problemu oraz ko-
nieczno$¢ podjecia efektywnych dziatan
dotyczacych drugiego, po VAT, podatkuy,
zktérego poborem wigzata sie tak wysoka
kwotowo luka’.

Przeprowadzona przez Najwyzsza Izbe
Kontroli kontrola , Agresywna optymali-
zacja podatkowa w zakresie CIT”® miata
odpowiedzie¢ na pytanie, czy organy KAS
prawidtowo przeciwdziatajg optymaliza-
cji podatkowej. Izba chciata sprawdzic,
czy organy odpowiedzialne za pobér po-
datkéw s3 odpowiednio przygotowane
oraz czy dysponuja wlasciwymi i nalezycie
stosowanymi instrumentami prawnymi,
ktére przeciwdziataja nieuprawnionym
zachowaniom podatnikéw. Podatnicy,
w szczegdlnosci prowadzacy dziatalnos¢
na wieksza skale, funkcjonujacy w ra-
mach miedzynarodowych struktur ka-
pitatowych, osiggajacy wyzsze obroty
i dochody, sa bardziej gotowi poszukiwaé
skomplikowanych rozwiazan prawnych
i organizacyjnych, ktére pozwolg im obni-
zy¢ nalezne podatki®. Pracownicy i funk-
cjonariusze KAS musza umiec te skom-
plikowane konstrukcje rozpoznawac
i oceniac¢ ich zgodnos¢ z obowiazujacym
w Polsce prawem, przy calym skompli-
kowaniu tego systemu. Trzeba pamietac,
7e poza prawem stanowionym przez kra-
jowego prawodawce, polskich podmiotéw

moga dotyczy¢ postanowienia umdéw mie-
dzynarodowych, a takze przepisy prawa
Unii Europejskiej'®. Jak w niemal kazdej
kontroli podatkowej realizowanej przez
NIK, przedmiotem kontroli bylo takze
przestrzeganie praw podatnikéw. Organy
skarbowe maja dziata¢ sprawnie i efek-
tywnie, ale musza przy tym przestrzegac
prawa, zwlaszcza tych przepiséw, ktére
ustanowiono jako mechanizmy ochrony
dla rzetelnych podatnikéw.

Celem artykutu jest oméwienie najwaz-
niejszych ustalen wskazanej kontroli NIK
na tle szeroko rozumianej optymalizacji
podatkowej. Przedstawiono w nim réw-
niez rozwigzania prawne, ktére maja stuzy¢
ochronie intereséw pafistwa jako podat-
kobiorcy oraz rozwiazania prawne, gwa-
rantujace ochrone podmiotéw, ktére cheg
nalezycie wypelnia¢ swoje zobowigzania
podatkowe. Ustalenia kontroli pomoga
wiec z jednej strony oceni¢ skutecznoé¢
i efektywnos¢ dziatania organéw KAS,
azdrugiej unaocznic skale wykorzystania
przez podatnikéw przystugujacych im in-
strumentéw prawnych.

Znaczenie pojec¢

Analize zjawiska oraz ocene efektywnosci
dziatania administracji skarbowej nalezy
zacza¢ od uporzadkowania i dookreslenia
pojeé, ktore sa kluczowe w omawianym

Dla podatku VAT szacowano ja na 35-55 mld zt, Strategia na rzecz..., op.cit. s. 25.

© ® =

Wyniki kontroli zaprezentowane zostaty w Informacji: Agresywna optymalizacja..., op.cit., patrz przyp. 2.

Zob. np. opis mechanizméw obnizania obciazen podatkowych [w:] J. Wycislok: Optymalizacja podatkowa.
Legalne zmniejszanie obciazen podatkowych, Warszawa 2013, Wydawnictwo C.H.Beck oraz mechanizméw
oméwionych przez Autoréw poszczegdlnych rozdziatéw [w:] D. Gajewski (red.): Miedzynarodowe unikanie
opodatkowania. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2017, Wydawnictwo C.H.Beck.

Na temat skomplikowania wspofczesnych systeméw prawnych zob. np. E. tetowska: Multicentrycznosé
wspofczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, ,Panstwo i Prawo”, nr 4/2005, s. 3-10.
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Przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT
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obszarze, a jedynie cze$ciowo zdefiniowa-

nych w przepisach prawa. Pojecie opty-
malizacja podatkowa oznacza dziatanie
w granicach dopuszczonych prawem pole-
gajace na takim uksztattowaniu przez po-
datnika jego sytuaciji faktycznejiprawne;j,
aby mdgl uiszcza¢ mozliwe niskie podatki.
Optymalizacja podatkowa nazywana jest
takze planowaniem podatkowym, ktére
ma na celu stworzenie optymalnych pod
wzgledem obciazen podatkowych struktur
i rozwigzan odnoszacych sie do podejmo-
wanych przez podatnikéw decyzjill. Zré-
dtem uznania optymalizacji podatkowej
za dopuszczalna jest swoboda prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej (umocowana
wart. 22 Konstytucji'?), ale takze formu-
fowane wobec prawodawcy oczekiwanie
stanowienia prawa podatkowego nalezycie
jasnego i precyzyjnego (zgodnie zart. 217
Konstytucji), w taki sposéb, aby realizo-
walo ono zasade zaufania do pafistwa i sta-
nowionego przezen prawa (wywodzonej
zart. 2 Konstytucji).

Z prowadzeniem dziatalnosci gospodar-
czej wprawdzie wiaze sie obowigzek po-
noszenia danin publicznych, ale nie ozna-
cza on wnoszenia tych danin w najwyzszej
mozliwej wysokosci'®. Podatnik ma obo-
wigzek ptaci¢ takie podatki, jakie zgod-
nie z prawem zostaly okreslone, ale jest
tez uprawniony do poszukiwania rozwia-
zafi prawnych, ktére pozwola mu zaptacic
podatki nizsze, niz przy wyborze innej

1 J. Wycislok: Optymalizacja podatkowa...,

op.cit., s. 29.

podatkowego potwierdza takze orzecznic-
two sadéw administracyjnych, np. orze-
czenie Naczelnego Sadu Administracyj-
nego (NSA), w ktérym Sad stwierdzit,
ze ,przy ocenie sposobu faktycznego ko-
rzystania podmiotéw prawa zich upraw-
nien przystugujacych w plaszczyznie prawa
prywatnego, ktére to wykonywanie upraw-
niefi ma skutki prawnopodatkowe, nalezy
uwzgledni¢ prawo podatnika do optymali-
zacji ciezaréw publicznoprawnych. W obo-
wigzujacym stanie prawnym nie wystepuje
bowiem norma naktadajaca na podatnika
obowiazek dziatania dla powstania zobo-
wigzania w najwyzszej — okreslonej w usta-
wie — wysoko$ci”*. Trzeba podkresli¢,
ze w granicach optymalizacji podatkowe;j
mieszczg sie wylacznie dziatania zgodne
z prawem. Najprostszym przyktadem
jest wybdr jednej zmozliwych form pro-
wadzenia dziatalno$ci gospodarczej (np. ro-
dzaju sp6tki, ktéra ma by¢ utworzona).
Na przeciwleglym biegunie znajdu-
je sie uchylanie sie od opodatkowania,
ktére oznacza dzialania niezgodne z pra-
wem, np. oszukiwanie, czyli §wiadome
wprowadzanie w btad organu podatko-
wego co do stanu faktycznego majacego
wplyw na wymiar podatku. Ocenauchyla-
nia sie od opodatkowania jest jednoznacz-
na i nie wymaga dodatkowego komenta-
rza. Kto narusza prawo, powinien ponosi¢
konsekwencje prawne, w tym przypadku

12 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997, (Dz.U. nr 78 poz. 483, ze zm.).

13 Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11.5.2004, K 4/03, <https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/spra-
wa.xhtml|?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%204,/03>.

4 Wyrok NSA z 12.11.2020, Il FSK 955/10, LEX nr 745981.
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konsekwencje okre$lone przez prawo
podatkowe, ale takze przez prawo karne
skarbowe.

Pomiedzy zakresami tych dwéch pojec:
optymalizacja podatkowa oraz uchylanie
sie od opodatkowania znajduje sie poje-
cie unikanie opodatkowania lub agresyw-
na optymalizacja podatkowa. Agresyw-
na optymalizacja podatkowa (unikanie
opodatkowania) polega na dziataniach,
ktére nie naruszaja prawa interpretowa-
nego literalnie, ale s3 niezgodne zintencja
prawodawcy. Z agresywng optymaliza-
cja podatkows (obej$ciem prawa) mamy
wiec do czynienia, gdy podatnik zmierza
do uksztattowania stosunkéw prawnych
w spos6b inny niz typowy w danych oko-
licznosciach — wylacznie (albo gléwnie)
po to, aby osiagnac¢ korzystny dla siebie
rezultat w postaci obnizenia wysoko$ci
podatku albo unikniecia jego zaptace-
nia’®. Omoéwienie przyktadéw mechani-
zm&w agresywnej optymalizacji podatko-
wej wymagatoby oczywiscie odrebnego
i obszernego opracowania. W tym miej-
scu mozna wskaza¢ jeden z elementéw

ustawowo okreslonego sposobu ustalenia
wysokosci naleznego podatku CIT, kté-
rym jest odliczenie przez podatnika strat,
takze tych poniesionych w poprzednich
latach podatkowych. Nie oznacza to jed-
nak, ze podatnik moze sztucznie genero-
wac straty, ktére nie maja innego ekono-
micznego uzasadnienia, niz che¢ obnizenia
podstawy do opodatkowania CIT'. Inny
przyktad odwotuje sie do naduzywania
uprawnienia do rejestracji podmiotu (gléw-
nie spétki kapitatowej) poza granicami
kraju, w sytuacji gdy faktycznie podmiot
jest polskim podatnikiem i jest zarzadza-
ny z terytorium Polski”. Obecnie granice,
ktérych przekroczenie powoduje uznanie
zachowania podatnika za unikanie opodat-
kowania, zostaly okreslone przezart. 119a
ustawy Ordynacja podatkowa'®, oméwiony
w dalszej czesci.

W procesie wyktadni prawa, poza pod-
stawowa metoda, czyli wyktadnia jezy-
kowg, stosowane s3 rézne inne metody'?,
w tym wykltadnia odwotujaca sie do celu,
ktéry miat by¢ osiggniety przez przepis,
uwzgledniajaca ratio legis. Mozna wiec

15 Zob. M. Cieéla: Optymalizacja podatkowa [w:] J. Gluminska-Pawlic (red.): Agresywna optymalizacja po-
datkowa — problem podatnika czy problem panstwa?, s. 9-14, Katowice 2017, Slaski Oddziat Krajowej Izby
Doradcéw Podatkowych

Przyktadu na taki wtasnie mechanizm agresywnej optymalizacji dostarcza m. in. wyrok NSA z 8.7.2019,

IIFSK 135/19, LEX nr 2769625. W orzeczeniu, niekorzystnym dla podatnika, wskazano na stan faktyczny,

w ktorym podatnik zamierzat celowo obnizy¢ wysokos$¢ przychoddw ze zbycia akcji dzieki wysokim kosztom

nabycia tych akcji poniesionych faktycznie przez poprzednika prawnego podatnika. Strata podatnika po-

wstataby w wyniku sprzedazy akcji wtasnych podatnika nabytych przez spétke celowa i przejetych przez po-
datnika w drodze tzw. odwrotnego potfaczenia (inverse merger) i mogtaby zosta¢ odliczona od dochodéw
za kolejne lata podatkowe.

17" Zob. opis mechanizmu oraz opisujacego go ostrzezenia MF — K. Hanuszek: Agresywna optymalizacja po-
datkowa — pojecie, regulacja, praktyka, [w:] Agresywna optymalizacja podatkowa — problem podatnika...,
op.cit., s. 86-87.

18 Ustawa z 29.8.1997, Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1325, ze zm.).

19° Zob. np. L. Morawski: Wstep do prawoznawstwa, Torun 2016, Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierow-
nictwa — Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznoéci ,Dom Organizatora”, s. 145-163.
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wiedzy o wartosci luki podatkowej przéd o o

Przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT

" NIK

W pewnym uproszczeniu powiedzied,

ze agresywna optymalizacja podatkowa
polega na dziataniu, ktére jest zgodne z pra-
wem interpretowanym literalnie, ale nie-
zgodna z tre$cig norm, ktére s ustalane
przy uwzglednieniu innych, dopuszczal-
nych regul wyktadni prawa, przede wszyst-
kim regut odwolujacych sie do celu usta-
nowienia danych przepiséw.

Zeby przeciwdziata¢ zjawisku agre-
sywnej optymalizacji podatkowej, ad-
ministracja skarbowa musi wiec umieé
siega¢ po inne niz jezykowa, uprawnione
metody wykladni przepiséw. Musi by¢ jed-
nak by¢ takze wyposazona w mocniejsze
narzedzia, ktérymi sa przede wszystkim
przepisy majace wprost przeciwdziata¢
agresywnej optymalizacji. Przedmiotem
zainteresowania NIK bylo to, czy admini-
stracja skarbowa wykazuje wlasciwg sku-
teczno$¢ w przeciwdziataniu agresywnej
optymalizacji CIT, czy dziatania w tym
zakresie s3 prowadzone rzetelnie, z po-
szanowaniem praw podatnika.

Uwarunkowania prawne
i organizacyjne dziatan KAS

Jednym zistotniejszych ustalefi w kontroli
NIK bylo to, ze Ministerstwo Finanséw
do 2018 r. nie szacowato luki podatkowej
i to pomimo takiej potrzeby wskazanej
w wewnetrznych dokumentach Minister-
stwa juz w 2014 roku?’. Nieoszacowanie
luki podatkowej nie tylko oznacza brak
wiedzy co do skali uszczuplenia dochodéw
podatkowych, wiaze sie to tez z jeszcze
innym, istotnym skutkiem. Wobec braku

podjeciem okreslonych dziatad zaradczych,
nie ma mozliwosci oszacowania ich efek-
téw. Administracja rzadowa pozbawita sie
wiec podstawowego miernika pozwalaja-
cego na ocene efektywnosci przeciwdzia-
fania luce podatkowej w CIT.
Efektywne przeciwdzialanie agresywnej
optymalizacji podatkowej wymaga bie-
z3cego monitorowania mechanizméw
(schematéw) tej optymalizacji. Badania
kontrolne dotyczace tego, czy Minister-
stwo Finanséw prowadzito odpowiedni
monitoring, potwierdzito dos¢ powszechne
przekonanie o mato efektywnym zarzadza-
niu strukturami administracji rzadowe;j,
czyli m.in. niewykorzystywaniu w petny
i usystematyzowany sposéb, przez osoby
zarzadzajace tymi strukturami, wynikéw
pracy poszczegblnych jednostek organiza-
cyjnych, a nawet poszczegdlnych zespo-
6w pracownikéw. Okazalo sie, ze wpraw-
dzie w MF prowadzono analizy pod katem
identyfikacji mechanizméw agresywnej
optymalizacji podatkowej, jednak kilka
departamentéw MF robito to niezalez-
nie od siebie, nie podejmujac wspétpracy
w tym zakresie. Brak koordynacji prowa-
dzil do tego, ze niektére mechanizmy agre-
sywnej optymalizacji byty identyfikowane
niezaleznie przez wiecej nizjeden depar-
tament. Poza kwestiami organizacyjnymi,
uporzadkowanemu prowadzeniu analiz
nie sprzyjat takze brak przeznaczonego
do tego systemu informatycznego (bazy
danych) o decyzjach podatkowych i wyro-
kach sadéw administracyjnych. Pracownicy

% Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 27-28.
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administracji skarbowej mogli w tym za-
kresie korzystac jedynie z powszechnie do-
stepnych baz publikujacych wyroki sadowe
oraz takze publicznie dostepnego Systemu
informacji podatkowej?!. Do czasu wejscia
w zycie przepiséw dotyczacych klauzuli
o przeciwdziataniu unikania opodatko-
wania (dalej takze: klauzula generalna)
w administracji skarbowej nie istniaty
sformalizowane procedury przekazywa-
nia do MF przez jednostki podlegte infor-
maciji o stwierdzonych lub potencjalnych
mechanizmach agresywnej optymalizacji
podatkowej. Istniejace procedury dotyczy-
ty jednak wytacznie Krajowej Informacji
Skarbowej, jako jednostki KAS, nie obej-
mowaty natomiast Izb Administracji Skar-
bowej??. Stanowi to potwierdzenie tezy,
ze wprawdzie administracja skarbowa
dysponuje niezbednymi kompetencjami
merytorycznymi, potrafi identyfikowac
mechanizmy agresywnej optymalizacji,
przynajmniej w pewnym zakresie, jed-
nak zle zarzadzanie ta struktura prowa-
dzi do dublowania prac, a wiec nieefek-
tywnego wykorzystania pracownikéw.
Brakuje takze odpowiedniego wsparcia
informatycznego, ktére wydaje sie nie-
zbedne w analizie tak szerokiego strumie-
nia informacji.

W objetym kontrola NIK okresie
(4,5 roku)® w MF zidentyfikowano tacznie
81 mechanizmdw agresywnej optymaliza-
cji, trzeba jednak powtdrzy¢ wezesniejsze

o

! lbidem, s. 28-29 i 45-46.
22 |bidem, s. 36.
2 0d 2014 r.do | pot. 2018 r.

Maciej Berek

zastrzezenie, ze niektdre ujawniono nie-
zaleznie przez rézne departamenty Mi-
nisterstwa?!. Krajowa Informacja Skarbo-
wa —w okresie od jej powotania 1 marca
2017 r. do 30 czerwca 2018 r. — wskazata
30 potencjalnych mechanizméw agresyw-
nej optymalizacji, w znakomitej wiek-
szo$ci przypadkéw na podstawie tresci
wnioskéw o wydanie tzw. interpretacji
indywidualnej, a cztery kontrolowane Izby
Administracji Skarbowej (w Bydgoszczy,
Katowicach, Poznaniu i Warszawie) zi-
dentyfikowaly 45 takich mechanizméw?®.
Z pewnoScia nie stanowity one wszystkich,
jakie zostaly w tym czasie wykreowane
przez podatnikéw, czy doradcéw podat-
kowych, ale ich liczba nie byta mata. Istot-
niejszy jest jednak sposéb reakcji na do-
konane przez KAS ustalenia, a przede
wszystkim to, ze nie byla calo$ciowa.
Na 81 mechanizméw zidentyfikowanych
w MF, w przypadku czesci opracowano
propozycje nowelizacji przepiséw (w wiek-
szosci przypadkéw), opisano mechani-
zmy w ostrzezeniach przed agresywng
optymalizacja publikowanych na stro-
nach internetowych MF, renegocjowa-
no umowy miedzynarodowe. Niekiedy
ujawniony mechanizm postuzytjako kry-
terium typowania podatnikéw do kon-
troli, w innych uznawano, ze wchodzi on
w zakres zastosowania klauzuli o przeciw-
dzialaniu unikania opodatkowania. Jed-
nak w stosunku do az 37 mechanizméw

2 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 29.

™

> |bidem, s.39i 40.
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(45% zidentyfikowanych) nie podjeto
zadnych dziatan?.

Istotnym czynnikiem wplywajacym
na ocene zasadno$ci wprowadzenia oraz
zakresu stosowania klauzuli generalnej
bylo to, ze przepisy juz wczesniej umoz-
liwiaty stuzbom skarbowym podejmowa-
nie dziatai przeciwko naduzywaniu prawa
dla osiggniecia nieuprawnionej korzysci
podatkowej. W systemie prawa podatko-
wego funkcjonuja bowiem tzw. pozaklau-
zulowe instrumenty przeciwdziatania agre-
sywnej optymalizacji podatkowej. Przed-
miot i zakres artykutu pozwalaja jedynie
na ich skrétowe przywolanie:

* tzw. klauzule antyabuzywne zawarte
w umowach miedzynarodowych o uni-
kaniu podwéjnego opodatkowania;

* art. 199a Ordynacji podatkowej doty-
czacy sposobu badania przez organy podat-
kowe czynnosci prawnych oraz skutkéw
pozornych czynnosci prawnych;

* przepisy ustawy o podatku dochodo-
wym od 0s6b prawnych?’ (dalej: ustawa
o0 CIT) dotyczace tzw. cen transferowych
pomiedzy podmiotami powigzanymi
oraz skutkéw przerzucania dochodéw
z wykorzystaniem tych cen;

e art. 10 ust. 4 ustawy o CIT, zgodnie
z ktérym — okreslonych w ustawie prze-
piséw podatkowych dotyczacych pota-
czenia spolek, ich podziatu oraz wymiany
udzialéw — nie stosuje sie w przypadkach,
gdy gléwnym lub jedynym celem tych po-
taczen i podzialéw spétek oraz wymiany
udzialéw bylo unikniecie lub uchylenie

% |bidem, s. 44 i 48.
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sie od opodatkowania (artykut uch}\ﬁ%
1 stycznia 2018 1);

e art. 22¢ ustawy o CIT dotyczacy wy-
taczenia zwolnienia podatkowego dywi-
dend, jezeli osiggniecie z nich dochodéw
(przychodéw) oraz innych przychodéw
z tytulu udziatu w zyskach oséb praw-
nych nastapito w zwiazku z zawarciem
umowy lub dokonaniem innej czynnosci
prawnej, lub wielu powiazanych czynnosci
prawnych, ktérych gtéwnym lub jednym
z gtéwnych celéw bylo uzyskanie zwolnie-
nia od podatku dochodowego dywidendy,
auzyskanie tego zwolnienia nie skutkowato
wylacznie wyeliminowaniem podwdéjne-
go opodatkowania tych dochodéw (przy-
chodéw) oraz gdy czynnosci te nie miaty
rzeczywistego charakteru.

Kontrola NIK wykazata, ze organy KAS
w niewystarczajacym zakresie stosowaly
enumerowane powyzej pozaklauzulowe
instrumenty przeciwdziatania agresyw-
nej optymalizacji. Jednostki administraciji
skarbowej w latach 2014-2018 (I polowa)
przeprowadzily 11 495 kontroli podat-
kowych w zakresie CIT, z czego jedynie
w okoto 5% kontroli powotano sie na prze-
pisy stanowiace narzedzia do walki z agre-
sywng optymalizacja. W tych przypadkach,
w ktérych organy stosowaty instrumen-
ty pozaklauzulowe, przecietne dodatko-
we zobowigzania podatkowe wynikajace
ze stosowania tych przepiséw byly znacznie
wyzsze niz przecietne zwiekszenia zobo-
wigzafi w prowadzonych kontrolach podat-
kowych?. Oczywiscie nie kazdy przypadek

27 Ustawa z 15.2.1992 o podatku dochodowym od oséb prawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 865, ze zm.).
28 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s. 42, 44, 49-51.
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Maciej Berek

kontroli podatkowej powinien skutkowaé
zarzutem agresywnej optymalizacji. Jed-
nak niewielki odsetek sytuacji, w ktérych
siegano po narzedzia przeciwdzialajace jej,
W powigzaniu ze stosunkowo czesto stoso-
wanym rozwigzaniem w postaci propozycji
zmiany prawa, wskazuje na systemowa sta-
bo$¢ w dziataniu administracji skarbowej
— nie wykorzystuje ona na szeroka skale
narzedzi dostepnych w systemie. W rezul-
tacie préby przeciwdziatania negatywnym
zjawiskom podejmuje sie przede wszystkim
dokonujac kolejnej nowelizacji przepiséw.

Brak zdecydowanego siegania po obowia-
zujace przepisy w ramach ich dopuszczo-
nej, innej niz literalna, wyktadni, czesto
prowadzi do dalszego uszczegdtawiania
prawa. Akt prawny przestaje by¢ wow-
czas zbiorem przepiséw podlegajacych wy-
ktadni, a staje sie szczegétows ,instruk-
Cja postepowania”. Zawsze prowadzi to
do negatywnych konsekwencji. Jedna
z nich jest utrudnianie funkcjonowania
podmiotom uczciwym, ktére musza ciggle
dostosowywac sie do zmienianego stanu
prawnego. Druga konsekwencja wigze sie
zwysokim ryzykiem dalszej niekomplet-
nosci przepiséw regulowanych na szcze-
gétowym poziomie. Skoro bowiem jakies
zagadnienie jest dookreslone prawnie tak,
Ze stosowanie przepiséw nie wymaga wy-
ktadni innej, niz jezykowa, to pojawia sie

pokusa, aby kolejne réwniez dookresli¢.
Tym samym napedza sie mechanizm nie-
ustannych nowelizacji, co oczywiscie kléci
sie z postulatem stabilnosci prawa.

Klauzula przeciwko
unikaniu opodatkowania

Wprowadzenie do Ordynacji podatkowe;j
klauzuli o przeciwdziataniu unikania opo-
datkowania mialo inne znaczenie i charak-
ter niz typowe zmiany uszczegdlawiajace.
Klauzula ma bowiem odegra¢ istotng role
w systemie prawa podatkowego i mie¢ wla-
$nie generalny charakter. Wdrozenie tego
instrumentu prawnego wynikato nie tylko
z analiz wewnetrznych, ale takze z reko-
mendacji miedzynarodowych. Problem
agresywnej optymalizacji zostat dostrze-
zony takze na poziomie Unii Europejskiej,
co miato wyraz najpierw w zaleceniach
Komisji Europejskiej z 2012 r.?° Nastep-
nie w 2016 roku wydano dyrektywe Rady
Europejskiej dotyczaca przeciwdziatania
praktykom unikania opodatkowania®,
ktéra zobowigzata rzady pafistw czton-
kowskich do wypracowania regulacji prze-
ciwdziatajacych erozji bazy podatkowe;
i przenoszenia zyskéw?'. Rekomendacje
takie ptynely takze od innych podmio-
téw o charakterze miedzynarodowym,
w szczegblnoéci Organizacji Wspélpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD)?.

29 Zalecenia Komisji z 6.12.2012 w sprawie agresywnego planowania podatkowego 2012/772/UE

(Dz.U. UE L2012.338.41).

3 Dyrektywa Rady (UE) 2016/1164 z 12.7.2016 ustanawiajgca przepisy majace na celu przeciwdziatanie
praktykom unikania opodatkowania, ktére maja bezposredni wptyw na funkcjonowanie rynku wewnetrzne-

go (Dz.U.UE.L.2016.193.1, ze zm.).

31 Zob. w szczegdlnosci motywy 1-5 preambuty do Dyrektywy Rady (UE) 2016/1164, ibidem.
32 Zob. opis dziatan podejmowanych na forum OECD i ich wptyw na dziatania organéw UE — J. Gluminska-
-Pawlic: Czy optymalizacja podatkowa zagraza interesom budzetu paristwa?, [w:] Agresywna optymalizacja

podatkowa — problem podatnika..., op.cit., s. 61-65.
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Pierwszy raz klauzule generalng wpro-
wadzono do krajowego systemu prawnego
w 2012 roku przez nowelizacje Ordynacji
podatkowej®, jednak przepisy te zosta-
ty uznane przez Trybunat Konstytucyjny
zaniezgodne z Konstytucja**. Coistotne,
Trybunal nie zakwestionowat samej moz-
liwosci wprowadzenia klauzuli, wskazat
natomiast na konieczno$¢ zachowania wy-
sokich standardéw przy tworzeniu prze-
piséw ja regulujacych?®.

Po kilku latach prac koncepcyjnych
oraz dlugim procesie legislacyjnym,
ktérych celem byto m.in. uwzglednienie
wytycznych ptynacych z przywotanego
orzeczenia Trybunatlu Konstytucyjnego,
15 lipca 2016 r. do polskiego porzadku
prawnego wprowadzono klauzule o prze-
ciwdziataniu unikania opodatkowania
przez dodany* do ustawy o CIT art. 119a.
Tres¢ klauzuli pierwotnie wskazywata,
ze czynno$¢ dokonana przede wszystkim
w celu osiggniecia korzy$ci podatkowej,
sprzecznej w danych okoliczno$ciach
zprzedmiotem i celem przepisu ustawy
podatkowej, nie skutkuje osiagnieciem
korzysci podatkowej, jezeli sposéb dzia-
tania byl sztuczny. Po nowelizacji, ktéra
weszla w zycie 1 stycznia 2019 r.%7, prze-
pis ten wskazuje, ze czynno$¢ nie skut-
kuje osiagnieciem korzysci podatkowe;j,

©w
&
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dk
jezeli osiggniecie tej korzysci, spr&%

nej w danych okolicznosciach z przed-
miotem lub celem ustawy podatkowe;
lub jej przepisu, bylo gtéwnym lub jed-
nym z gtéwnych celéw jej dokonania,
a sposob dziatania byt sztuczny. Analiza
réznic znaczeniowych obu brzmien wy-
kracza poza zakres tekstu. Odnotowac
jedynie nalezy, ze w obydwu wersjach
akcent zostal potozony na niezgodno-
§ci czynnosci podatnika z przedmiotem
lub celem przepisu ustawy podatkowe;.
W przypadku takiej czynno$ci podatni-
ka, jej skutki okresla sie na podstawie ta-
kiego stanu rzeczy, jaki mdglby zaistnie¢,
gdyby dokonano czynnosci odpowied-
niej. Ma wiec miejsce swoiste ,,odwro-
cenie” skutkéw podatkowych czynnosci
podatnika, ktéra zmierzata do osiggnie-
cia korzysci podatkowej iich zastapienie
skutkami czynnosci, ktérej podatnik fak-
tycznie nie dokonal. Zostaly one jednak
zrekonstruowane przez organ podatkowy
jako wlasciwe do osiggniecia efektu gospo-
darczego, ktéry byt deklarowanym celem
podatnika®®. Od dnia wejscia w zycie
klauzuli generalnej, organy podatkowe
uzyskaty bezposrednia podstawe praw-
ng do kwestionowania skutkéw dzialan,
ktére maja cechy agresywnej optymali-
zacji podatkowej.

Art. 24b § 1 Ordynacji podatkowej dodany ustawa z 12.9.2002 o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa

oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 169 poz. 1387, ze zm.).

w W
o B

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11.5.2004, K 4/03, op.cit.
Wiecej na ten temat: L. Etel: Cztery klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania, [w:] D. Gajewski (red.):

Miedzynarodowe unikanie opodatkowania...,op.cit. s. 19-20 i nast.

3

ze zm.).

Ustawa z 13.5.2016 o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 846,

37 Ustawa z 23.10.2018 o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodo-
wym od 0séb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2193, ze zm.).

3% Por. J. Wyciélok: Optymalizacja..., op.cit., s.43.
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Ustalenia kontroli wskazuja jednak,
ze klauzula nie jest stosowana jako pod-
stawa decyzji kierowanych do podatni-
kéw. Przez dwa lata jej obowigzywania
nie wydano ani jednej takiej decyzji*®.
Kontrola nie potwierdzila takze medial-
nych doniesiefi o tym, ze wzglad na moz-
liwos¢ zastosowania klauzuli o przeciw-
dziataniu unikania opodatkowania miat
by¢ podstawowa znacznej liczby odméw
wydania interpretacji indywidualnych*’.
Zgodnie z ustaleniami kontroli, przez ba-
dany okres 4,5 roku ztozono 22,6 tys.
whnioskéw o wydanie interpretacji indy-
widualnej w sprawach dotyczacych CIT,
ztej liczby w 180 przypadkach odméwio-
no wydania interpretacji indywidualnej,
ze wzgledu na mozliwos¢ zastosowania
klauzuli o przeciwdziataniu unikania
opodatkowania*. Ma wiec ona gtéwnie
znaczenie prewencyjne. Stuzy znieche-
caniu podatnikéw do unikania opodat-
kowania, a jednocze$nie ma wzmocnic¢
pozycje stuzb skarbowych w przeciwdzia-
taniu temu zjawisku. Klauzula nie stano-
wi jednak na razie instrumentu aktyw-
nie stosowanego przez administracje
podatkows, przynajmniej w kontrolowa-
nym obszarze dotyczacym CIT. Trudno
to jednoznacznie oceni¢. Wprowadzenie
klauzuli do polskiego systemu prawnego
motywowano, poza wymogami prawa
UE, potrzeba skutecznego przeciwdzia-
fania prébom nieuprawnionego obniza-
nia podatkéw. Z cala pewnoscia wejscie

w zycie klauzuli moglo spowodowa¢ od-
stapienie w pewnym zakresie od takich
dziatan przez czes$¢ podatnikéw. Znacze-
nie ma takze kwestia oceny ryzyka ponie-
sienia odpowiedzialnosci karnej lub kar-
no-skarbowej. Wydaje sie jednak mato
prawdopodobne, aby to oddziatywanie
prewencyjne miato zasieg umozliwiajacy
niemal zupelne wyeliminowanie zjawiska,
ktéremu miato przeciwdziata¢ stosowa-
nie klauzuli. Oznacza¢ to musi, ze czesé
zachowan podatnikéw, u ktérych klauzu-
la mogtaby by¢ zastosowana, nie zostata
przez organy podatkowe identyfikowana
albo dzieje sie to zbyt pézno. Potwier-
dza to generalng teze, ze poza wlasciwie
skonstruowanymi przepisami prawnymi,
panstwo musi dysponowa¢ odpowiednio
sprawng administracja, ktéra zajmuje sie
egzekucia przepiséw.

Mechanizmem, ktéry miat zapewnic
ochrone podatnikéw przed ewentualnym
zastosowaniem klauzuli generalnej, jest
mozliwo$¢ wystapienia o tzw. opinie za-
bezpieczajacy. Szef KAS wydaje ja, jezeli
przedstawione we wniosku okoliczno$ci
potwierdzaja, ze do wskazanej w nim ko-
rzysci podatkowej wynikajacej z czynnosci
nie ma zastosowania klauzula o przeciw-
dziataniu unikania opodatkowania.

Niestety, jak ustalono, praktyczne zna-
czenie opinii zabezpieczajacej jest niewiel-
kie. Przez pierwsze dwa lata obowigzywa-
nia przepisu zlozono jedynie 11 wnioskéw
owydanie opinii zabezpieczajacej, zktérych

39 Zob. takze J. Krolak: Fiskus nie odpalit broni atomoweyj, ,Puls Biznesu”, 6.9.2018.

4 Zob. Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s.62-63 oraz np. P. Wojtasik: Klau-
zula obejscia prawa stosowana niesmiato, ,Rzeczpospolita”, 27.10.2017.

‘" Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., .53 i 71.
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3 Zostaly merytorycznie rozpatrzone (jedne}
opinie wydano, w dwéch przypadkach od-
méwiono ), a jeden byl w trakcie rozpa-
trywania. W pozostatych przypadkach
pozostawiono wnioski bez rozpatrzenia
ze wzgledu na braki formalne, odméwio-
no wszczecia postepowania albo wniosek
wycofano. Niewielka, i zmniejszajaca sie
w badanym okresie (z 5 wnioskéw w pierw-
szym polroczu obowigzywania przepiséw
dozaledwie jednego w ostatnim analizowa-
nym pétroczu), liczba wnioskéw oraz nie-
wielka —takze w stosunku do liczby zlozo-
nych - liczba wydanych opinii zabezpiecza-
jacych wskazuje, ze instytucja ta nie spetnia
swojej systemowej roli*.

NIK sformulowata ocene jeszcze jed-
nego istotnego elementu dotyczacego
klauzuli o przeciwdziataniu unikania
opodatkowania. Zgodnie zart. 119b § 1
pkt 1 Ordynacji podatkowej, w brzmie-
niu obowigzujacym do 31 grudnia 2018 .,
klauzuli nie stosowalo sie, jezeli korzys¢
podatkowa lub suma korzysci podatko-
wych osiggnietych przez podmiot z tytu-
tu czynnosci nie przekraczata w okresie
rozliczeniowym 100 000 zt. Na mocy
nowelizacji, ktéra weszta w zycie 1 stycz-
nia 2019 r.¥3, prég kwotowy zostal znie-
siony i obecnie klauzula moze by¢ za-
stosowana — po spetnieniu pozostatych
przestanek — bez wzgledu na wysokos¢
korzysci finansowych. Zmiane te NIK
ocenila jako przejaw nieuzasadnionego
fiskalizmu, w miejsce ktérego ustawo-
dawca raczej powinien doprecyzowaé

4 |bidem, s.63-64.

4 Wprowadzonej ustawa z 23.10.2018 — zob. przypis 34.
# Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja. ..
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budzace watpliwosci elementykfﬂ%

zuli**. Zniesienie progu kwotowego bylto
tlumaczone w trakcie prac legislacyjnych
takze watpliwosciami co do sposobu usta-
lania wartosci granicznej w konkretnych
przypadkach.

Wprowadzona nowelizacje nalezy
jednak ocenia¢ krytycznie. Klauzula,
zgodnie z uzasadnieniem przedstawia-
nym w czasie, gdy byla wprowadzana,
miata by¢ mechanizmem stosowanym
przeciwko ,duzym” i nieuczciwym po-
datnikom, ktérzy chca w nieuprawnio-
ny sposéb obnizy¢ swoje zobowiazania
w znacznej kwocie. Podkre§lano wéw-
czas, ze klauzula nie bedzie stosowana
do ,matych” podatnikéw, ktérych bledy
w rozliczeniach podatkowych powinny
podlegac¢ ocenie na podstawie innych
przepiséw i ktérych ewentualne nega-
tywne skutki nie powinny by¢ nadmier-
ne dla podatnika. Eliminacja wartosci
granicznej pozwala zastosowa¢ klauzule
do kazdego podatnika i wobec kazde;
czynnos$ci — oczywiscie spetniajacej po-
zostate przestanki okreslone ustawowo.
Racjonalnos¢ korzystania z tak powazne-
go narzedzia zalezy jedynie od racjonal-
noSci dziatania administracji publiczne;j.
Szczegdlnie w panistwach, w ktérych za-
ufanie pomiedzy profesjonalnym apa-
ratem urzedniczym a obywatelem (po-
datnikiem) jest nadal budowane, warto
utrzymywac w systemie prawnym jasne
iadekwatne granice stosowania narzedzi
o charakterze sankcyjnym.

,op.cit., s. 67.
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Zasada in dubio pro tributario
W Ordynacji podatkowej ujety jest takze
instrument prawny postrzegany jako SWo-
ista przeciwwaga dla klauzuli general-
nej. Chodzi o obowiazujaca od 1 stycz-
nia 2016 r. zasade in dubio pro tributario,
wynikajaca z art. 2a Ordynacji podatko-
wej*, zgodnie z ktéra niedajace sie usunad
watpliwosci co do tresci przepiséw prawa
podatkowego rozstrzyga sie na korzys¢ po-
datnika. Mozliwo$¢ odwotania sie do niej
jest postrzegana jako wazny mechanizm
ochrony praw podatnika. Jednocze$nie
dostrzegano niejasnosci zwigzane z prze-
stankami stosowania tej zasady. Jak wska-
zano we wstepie, w trakcie kontroli NIK
zjednej strony badata sposéb, w jaki organy
skarbowe przeciwdziatajg unikaniu opodat-
kowania, z drugiej, czy fiskus respektuje
prawa podatnika, w tym, czy prawidlo-
wo stosuje zasade in dubio pro tributario.
Ustawe o CIT, obowigzujacg od 10 marca
1992 r., nowelizowano niemal 250 ustawa-
mi. Juz samo to wskazuje na potencjalne
skomplikowanie aktu oraz wysokie ryzyko
niejasnoéci przepiséw. Hipoteza ta znalazta
potwierdzenie w badaniach ankietowych
skierowanych do podmiotéw stosujacych
przepisy podatkowe, przeprowadzonych
przez Biuro Analiz Sejmowych, dotycza-
cych catego systemu podatkowego. Uczest-
niczylo w nich 5626 respondentéw: pra-
cownikéw administracji skarbowej, po-
datnikéw oraz platnikéw. W badaniu jako

podstawowq przyczyne trudnosci w stoso-
waniu prawa podatkowego w 56,16% przy-
padkéw, wskazano niejasna tre$¢ przepi-
séw*®. Takze NIK przeprowadzila wlasne
badanie ankietowe, ktérego przedmiotem
byta ocena ustawy o CIT. Wzieto w nim
udziat 250 doradcéw podatkowych i bie-
glych rewidentéw oraz 73 przedsiebior-
c6w. Obie te grupy uznaly przepisy usta-
wy za niskiej lub bardzo niskiej jakosci
(odpowiednio 70% i 87,7% odpowiedzi),
natomiast czestotliwo$¢ zmian jako bar-
dzo wysoka lub ekstremalnie wysoka,
w stopniu powodujagcym powazne trud-
nosci lub uniemozliwiajagcym zapoznanie
sie ze zmianami i ich praktyczne zasto-
sowanie (odpowiednio 77,2% oraz 61,7%
odpowiedzi). Wyniki badania wskazuja,
ze najwiekszy negatywny wplyw na jako$¢
przepiséw ma ich niejasno$¢ (w tym wie-
lokrotne , kaskadowe” odestania pomiedzy
przepisami, stosowanie nieostrych pojec¢
i brak legalnych definicji) oraz niejedno-
znaczno$¢ i nieadekwatno$é¢ pojec?.
Oczywiscie opinia adresatéw prawa
na temat jego jasnosci nie moze by¢ je-
dynym, ani nawet gléwnym wyznaczni-
kiem dziatalnosci prawodawczej. Prawo
podatkowe musi realizowac zatozone cele
fiskalne, gospodarcze, a takze zapewniac
skuteczne przeciwdziatanie prébom uni-
kania agresywnej optymalizacji podatko-
wej. Liczba nowelizacji w znacznej czesci
jest pochodng obowiazku skutecznego

# Dodana przez ustawe z 5.8.2015 o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw

(Dz.U. poz. 1197).

4 J. Kulicki: Przejrzystosé i spéjnosé polskiego ustawodawstwa podatkowego w ocenie respondentéw badania
ankietowego Biura Analiz Sejmowych, ,,Analizy BAS”, nr 2/2017,s.3 i 6.
47 Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja..., op.cit., s.31-32.
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implementowania przez Polske jako kraj
cztonkowski prawa Unii Europejskiej.
Poziom skomplikowania nie jest cecha
jedynie prawa podatkowego, ale zjawi-
skiem szerszym i w jakims$ sensie typo-
wym dla wspélczesnych systeméw praw-
nych. Nie zmienia to, ze nadmierne, nie-
uzasadnione skomplikowanie systemu
prawnego, brak dziatan, ktére miatyby
na celu uproszczenia przepiséw w zakre-
sie, w jakim nie tworzyloby to luk sys-
temowym, utrudnia funkcjonowanie
takze tym podatnikom, ktérzy nie s3 na-
stawieni na oszukiwanie fiskusa, chcieliby
natomiast prowadzi¢ swoja dziatalnos¢
na podstawie klarownych, stabilnych
zasad. Pafistwo powinno ich wspiera¢
i chroni¢ przed nieuczciwa konkurencja
ze strony tych, ktérzy np. dzialaja w szarej
strefie i obnizaja w nieuprawniony sposéb
swoje zobowigzania podatkowe.

Wsparcie podatnikéw w realizacji ich
obowiagzkéw deklarowano jako jeden
z celéw powolania KAS*, a ze strony pan-
stwama ono polega¢ m.in. na zapewnieniu
jasnego i pewnego (stabilnego) prawa, sta-
nowiacego podstawe prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej*. Wyniki kontroli
pokazuja, ze skontrolowane podmioty nie
podejmowaly dziatan stuzacych osiagnie-
ciu tego celu.

Analizy przepiséw prawa podatkowego
w celu identyfikacji przepiséw ztozonych,
niesp6jnych lub trudnych w interpretacji

kontrola i a k
byly prowadzone w Ministerstwie F}r&%
séw, jednak jedynie przy okazji przegla-
du wydanych interpretacji indywidual-
nych oraz wyrokéw sadowych pod katem
jednolito$ci stosowania prawa oraz pra-
widlowosci wydawanych interpretacji
indywidualnych. Nie prowadzono na-
tomiast systematycznej analizy shuza-
cej identyfikacji konstrukcji prawnych,
ktére s3 niejednoznaczne lub wywotuja
watpliwosci i rozbieznosci przy ich sto-
sowaniu. W konsekwencji w MF nie zi-
dentyfikowano takze przepiséw ustawy
o CIT, do ktérych moglaby mie¢ zasto-
sowanie zasada in dubio pro tributario,
co wiecej, nie prowadzono analiz ukierun-
kowanych na wskazanie takich przepiséw.
W ocenie MF, ewentualne watpliwos$ci
moga by¢ rozstrzygane przy zastosowaniu
réznorodnych regut wyktadni, nie stano-
wig wiec watpliwosci, , ktérych nie mozna
rozstrzygnac”. Podobnie w dziatalno$ci Izb
Administracji Skarbowej, chociaz ujaw-
niano przypadki, w ktérych przepisy usta-
wy o CIT uznano za zlozone, niespdjne,
niejasne i ktére mogly utrudniaé stoso-
wanie przepiséw ustawy, jednak nie do-
strzegano konieczno$ci siegania po zasade
in dubio pro tributario.

Stanowisko to prezentowano, pomimo
ze na watpliwosci dotyczace interpreto-
wania przepiséw ustawy o CIT wskazy-
waly liczne pytania kierowane do MF
przez pracownikéw Krajowej Informaciji

4 Zob. art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej oraz uzasadnienie projektu ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy nr 826 Sejmu VIII kadencji, <http://www.sejm.gov.pl/

sejm8.nsf/druk.xsp?nr=826>.

4 Zob. rozdziat 6 ustawy — Prawo przedsiebiorcéw oraz uzasadnienie projektu ustawy — Prawo przedsiebior-
coéw, druk sejmowy nr 2051 Sejmu VIII kadencji, <http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/9E761CF9
B6B03CBCC12581E10059DD88/%24File/2051.pdf.>.
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Skarbowej, a wczesniej Krajowej Infor-
macji Podatkowej. W badanym okresie
w zadnej wydanej interpretacji indywi-
dualnej w zakresie CIT nie powotano sie
jednak na art. 2a Ordynacji podatkowej,
rozstrzygajac watpliwo$ci na korzys¢ po-
datnika. W 36 wnioskach o wydanie in-
terpretacji indywidualnej wnioskodawcy
przywotywali zasade in dubio pro tribu-
tario, jednak w 19 przypadkach uzna-
no stanowiska podatnika odwolujace sie
do art. 2a Ordynacji podatkowej za nie-
prawidlowe (cho¢ w czesci przypadkéw
interpretacja co do zasady byta korzystna
dla podatnika), aw pozostatych 17 odmo-
wiono wydania interpretacji indywidual-
nej ze wzgledu na braki formalne wniosku.
W czterech kontrolowanych Izbach Ad-
ministracji Skarbowej w 21 odwotaniach
od decyzji podatkowych pierwszej instan-
cji podatnicy powotywali sie na zasade
in dubio pro tributario, ale organy podat-
kowe wydajac decyzje w drugiej instan-
cji nie uznawaly, ze zaistnialy przestanki
do jej zastosowania. Zaznaczy¢ jednak
trzeba, ze zbadana przez kontroleréw NIK
préba 18 decyzji drugiej instancji wykaza-
la, ze wuzasadnieniu tych decyzji opisano
przestanki niezastosowania zasady, pole-
gajace w wiekszosci przypadkéw na nie-
wskazaniu przez podatnikéw na watpli-
wosci co do treéci prawa, a na watpliwosci
zwigzane ze stanem faktycznym. Nato-
miast w zadnym z czterech kontrolowa-
nych urzedéw skarbowych nie odnotowa-
no przypadku, by podatnicy powotywali
sie w toku postepowania podatkowego

% |bidem, s.30, 41, 53, 55-58, 71-73i 76.
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pierwszej instancji na zasade in dubio pro
tributario. Réwniez kontrolowane urzedy
nie powolywaly sie na te zasade w wyda-
wanych rozstrzygnieciach®.

Ustalenia kontroli wskazuja wiec, ze za-
sada in dubio pro tributario w badanym
obszarze dotyczacym CIT nie odgrywa
w istocie zadnej roli. O ile w przypadku
klauzuli generalnej mozna méwic o jej od-
dziatywaniu prewencyjnym, o tyle zasa-
da rozstrzygania watpliwosci na korzys¢
podatnikéw takiego posredniego skutku
wywolywaé nie moze. Bezpo$redni skutek
prawny jest natomiast znikomy.

Zakonczenie

Ustalenia kontroli wskazuja, ze Minister
Finans6éw oraz organy KAS podejmowa-
ly r6znorodne dziatania ukierunkowane
na przeciwdzialanie agresywnej optyma-
lizacji, jednak ich zakres byt zréznicowa-
ny w czasie, wieksza aktywnos¢ nastapita
od 2016 r. W wiekszosci przypadkdéw
dzialania polegaty jednak na przestawia-
niu kolejnych inicjatyw ustawodawczych,
majacych na celu uszczelnianie systemu
podatkowego. Organy skarbowe w nie-
wielkim zakresie stosowaly natomiast
obowiazujace juz przepisy umozliwiajace
przeciwdzialanie agresywnej optyma-
lizacji. Jedynie prewencyjne znaczenie
ma klauzula o przeciwdziataniu unikania
opodatkowania, a w istocie zadnej roli
nie odgrywa zasada in dubio pro tribu-
tario. Poniewaz Ministerstwo Finanséw
nie oszacowato luki podatkowejw CIT,
a nawet nie dysponowato metodologia
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jej obliczania, to nie bylo mozliwe usta-
lenie nawet potencjalnych korzysci fi-
nansowych zwigzanych z wdrazaniem
kolejnych narzedzi oraz ocena, czy po-
dejmowane dziatania sa adekwatne
do przyczyn i wielkosci luki. Wskazuje
to na konieczno$¢ usystematyzowania
podejscia MF i KAS do przeciwdziatania
agresywnej optymalizacji podatkowe;j.
Niezbednym jego elementem powinno
by¢ opracowanie miernikéw, ktére ilu-
strowatyby, cho¢by przyblizona, sku-
teczno$¢ dziatah.

Istotnym, wcigz nie podjetym wyzwa-
niem, pozostaje aktywne monitorowanie
jakos$ci prawa podatkowego w taki sposéb,
aby eliminowac¢ albo korygowa¢ przepi-
sy, ktérych stosownie przynosi trudnosci
nie tylko podatnikom, ale takze pracow-
nikom i funkcjonariuszom stuzb skarbo-
wych. Niska jako$¢ przepiséw podatko-
wych nie jest kwestionowana, potwier-
dzaja to posrednio takze przedstawiane
przez kolejne rzady zapowiedzi réznych
inicjatyw ustawodawczych, ktére mia-
tyby uporzadkowac i uprosci¢ system.

o
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Niestety, zamierzenia te nie docze dER

sie na razie reahzaql. Systemowa, oparta
na poglebionej analizie reforma przepi-
s6éw podatkowych jest niezbedna nie tylko
ze wzgledu na znaczenie tych przepiséw
dla efektywnosci pobierania dochodéw
podatkowych. Przede wszystkim nalezy
mie¢ na wzgledzie ogromna liczbe po-
datnikéw i platnikéw podatkéw, ktorzy
powinni mie¢ utatwione rzetelne wypet-
nianie zobowigzan. Oczywiscie tatwiej
jest to czyni¢, jezeli zostaly w jasny sposéb
okreslone. Zanim ten powtarzany postulat
zostanie spetniony, wazne jest budowanie
$wiadomosci, w jaki sposéb w obecnym
systemie prawnym podatnicy moga ko-
rzystac ze swoich praw”!, takze z tych in-
strumentéw prawnych, ktére zostaty omé-
wione w artykule.

dr MACIEJ BEREK*

adiunkt na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego,

dyrektor Centrum Informacyjnego Senatu

Warto w tym kontekscie wskaza¢ na dziatania edukacyjne podejmowane przez rézne organy, w szczegolnosci

przez Rzecznika Praw Obywatelskich — zob. np. publikacje E. Gézdz: O zasadzie rozstrzygania watpliwosci
na korzys¢ podatnika. Praktyczny poradnik, Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 2018,
<https://www.rpo.gov.pl/pl/content/nowa-edycja-poradnika-rpo-o-zasadzie-rozstrzygania-watpliwosci-

na-korzysc-podatnika>.

* Autor artykutu byt wezesniej wicedyrektorem Departamentu Budzetu i Finanséw NIK nadzorujgcym

przedstawiong kontrole.

Stowa kluczowe: podatek dochodowy od 0s6b prawnych, CIT, optymalizacja podatkowa,

unikanie opodatkowania, Krajowa Administracja Skarbowa, kontrola pafistwowa

-797 -

Nr 6/listopad-grudziei/2020 65

&’/\/M



kontrola i audyt Maciej Berek

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

66

Bibliografia:

Analiza wykonania budzetu paristwa i zalozer polityki pienieznej w 2019 roku, Najwyzsza
Izba Kontroli, Warszawa 2020 r.

Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2018 roku, Najwyzsza
Izba Kontroli, Warszawa 2019 r.

M. Ciesla: Optymalizacja podatkowa, [w:] J. Glumifiska-Pawlic (red.): Agresywna optymali-
zacja podatkowa — problem podatnika czy problem paristwa? Katowice 2017, Slaski Oddziat
Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych.

D. Gajewski (red.): Miedzynarodowe unikanie opodatkowania. Wybrane zagadnienia,
Warszawa 2017, Wydawnictwo C.H.Beck.

J. Gluminska-Pawlic: Czy optymalizacja podatkowa zagraza interesom budzetu parstwa?
[w:]J. Glumifiska-Pawlic (red.): Agresywna optymalizacja podatkowa — problem podatnika
czy problem parstwa? Katowice 2017, Slaski Oddziat Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych.

E. G6zdz: O zasadzie rozstrzygania wqipliwosci na korzysé podatnika. Praktyczny porad-
nik, Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 2018, <https://www.rpo.gov.pl/pl/content/
nowa-edycja-poradnika-rpo-o-zasadzie-rozstrzygania-watpliwosci-na-korzysc-podatnika>.
K. Hanuszek: Agresywna optymalizacja podatkowa — pojecie, regulacja, praktyka, [w:]J. Glu-
minska-Pawlic (red.): Agresywna optymalizacja podatkowa — problem podainika czy problem
panistwa? Katowice 2017, Slaski Oddziat Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych.

Informacja o wynikach kontroli: Agresywna optymalizacja podatkowa w zakresie CIT,
Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2020 r.

J. Krélak: Fiskus nie odpalit broni atomowej, ,Puls Biznesu”, 6 wrze$nia 2018 r.

J. Kulicki: Przejrzystosé i spdjnosé polskiego ustawodawstwa podatkowego w ocenie respon-
dentéw badania ankietowego Biura Analiz Sejmowych, ,Analizy BAS”, nr 2/2017.

E. Letowska: Multicentrycznosé wspétczesnego systemu prawa i jej konsekwencje, , Pafnstwo
i Prawo”, nr 4/2005.

L. Morawski: Wstep do prawoznawstwa, Torun 2016, Towarzystwo Naukowe Organizacji
i Kierownictwa — Stowarzyszenie Wyzszej Uzytecznosci ,Dom Organizatora”.

P. Wojtasik: Klauzula obejscia prawa stosowana niesmiato, ,Rzeczpospolita”, 27 pazdzier-
nika 2017 r.

J. Wycislok: Optymalizacja podatkowa. Legalne zmniejszanie obcigzen podatkowych,
Warszawa 2013, Wydawnictwo C.H.Beck.

Strategia na rzecz odpowiedzialnego rozwoju do 2020 (z perspektywa do 2030 1.), <https://www.
gov.pl/web/fundusze-regiony/informacje-o-strategii-na-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju>.
Uzasadnienie projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy nr 826
Sejmu VIII kadencji, <http://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=826>

Uzasadnienie projektu ustawy — Prawo przedsigbiorcéw, druk sejmowy nr 2051 Sejmu VIII ka-
dencji, <http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/9E761CF9B6BO3CBCCI12581E10059
DD88/%24File/2051.pdf>.

Zalecenia Komisji z 6 grudnia 2012 r. w sprawie agresywnego planowania podatkowego

2012/772/UE (Dz.U. UE Lz 2012 r., nr 338/41).

KONTROLA PANSTWOWA - 798 -



e

Przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji podatkowejw CIT___ kontrola i;audy

- 799 - Nr 6/listopad-grudzien/2020 67



kontrola i audyt

Konieczne zmiany w prawie

System bezpieczenstwa obrotu
srodkami ochrony roslin

ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSLAW SZEWCZYK

Z kontroli przeprowadzonej przez Najwyzszq Izbe Kontroli wynika', ze gltéwnym
problemem systemu bezpieczeistwa obrotu srodkami ochrony roslin jest zbyt dlugi
czas badania obecnosci pestycydoéw w ptodach rolnych i zywnosci trafiajgcej do skle-
péw. Na informacije, czy w owocach lub warzywach nie pozostato zbyt duzo szko-
dliwej chemii, czeka sie Srednio ponad miesiqc, zachodzi wiec ryzyko, ze produkty
zostaly juz sprzedane i zjedzone. Przekroczenia norm na szczescie nie zdarzajq sie
nagminnie. Dtugotrwate badania laboratoryjne jakosci samych pestycydéw, trwa-
jace Srednio ponad trzy miesigce, stwarzajq natomiast ryzyko sprzedazy Srodkéw
ochrony roslin niespetniajgcych norm jakosciowych. Zastosowanie takich produktéw
przez producentéw zywnosci moze spowodowac nie tylko przekroczenie ich najwyz-
szego dopuszczalnego poziomu, ale takze zniszczenie upraw.

Uwarunkowania ) * zoocydy —stuzace do zwalczania szkodni-
systemu bezpieczenstwa kéw zwierzecych; najczesciej wykorzystuje
Jednym ze sposobéw ochrony roslin i pro- sie insektycydy (na owady), rzadziej akaro-
duktéw roslinnych przed organizmami cydy (naroztocza), rodentycydy (gryzonio-
szkodliwymi, w tym przed chwastami, béjcze) i moluskocydy (mieczakobdjcze);
atakze ulepszenia produkgiji rolnej, jest sto- ¢ fungicydy — wykorzystywane do zwal-
sowanie $srodkéw ochrony roslin ($or). Pro- czania choréb wywotanych przez grzyby;
dukty te mozna podzieli¢ na: ¢ regulatory wzrostu roslin — stymulujace
* herbicydy - $rodki do zwalczania niepo- lub hamujace ich rézne procesy zyciowe.
zadanych roslin (gléwnie chwastéw i ga- Oddzielna grupe stanowia atraktanty
tunkéw inwazyjnych); (pulapki wabigce szkodniki) i repelenty

! Informacja o wynikach kontroli: System bezpieczeristwa obrotu srodkami ochrony roslin, nr ewid.
174/2019/P/19/086/LLO, £6dz, styczen 2020 r.
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(odstraszajace szkodniki — czesto wyko-
rzystywane w lesnictwie i sadownictwie).

Wykorzystywaé mozna tylko te §rodki
ochrony roélin, ktére zostaty dopuszczone
do obrotu i stosowania oraz zostaty zare-
jestrowane, po sprawdzeniu ich skutecz-
nosci biologiczne;j.

Podkresli¢ nalezy, ze celem stosowania
wiekszosci srodkéw ochrony roslin jest
kontrola liczebno$ci organizméw wyrza-
dzajacych szkody w rolnictwie. Jesli wy-
stepuja w nadmiarze, s zabijanie. Nieod-
aczng cechg tych produktéw jest zatem
toksycznos¢ dla okreslonych grup orga-
nizméw zywych, ktéra moze jednak od-
dzialywaé réwniez na inne organizmy.
Chemiczne srodki ochrony roslin naleza
do substancji, ktére w razie przedosta-
nia sie do organizmu zagrazaja zdrowiu
i zyciu czlowieka, a nieumiejetne stoso-
wanie tych preparatéw moze przyczynia¢
sie do wystapienia wielu niepozadanych
efektéw?. Wedtug danych pozyskiwanych
przez Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi z Narodowego Funduszu Zdrowia,
w latach 2016-2017 w zwiazku z zatru-
ciem $rodkami ochrony roélin, §wiadcze-
nia medycznego udzielono odpowiednio
450 i 440 swiadczeniobiorcom, z czego
295 i 236 wymagato hospitalizaciji.

Srodki ochrony roslin wykorzystywane
w produkgji roslinnej moga gromadzic sie

kontrola i aud t

\J
s
(
w zywno$ci. Stosowanie ich wigze 51M

zryzykiem, zaréwno srodowiskowym, jak
i zdrowotnym. Waznym zagadnieniem
$rodowiskowym jest wiec przestrzega-
nie procedur stosowania. Ryzyko zdro-
wotne wynika natomiast z toksycznego
oddziatywania na organizmy biologicznie
aktywnych sktadnikéw preparatéw, wypel-
niaczy, a takze produktéw ich przemian’.
Wspomnie¢ tez nalezy o przewleklym
narazeniu konsumentéw na niskie dawki
zanieczyszczefi chemicznych o réznych
wlasciwosciach fizyko-chemicznych i tok-
sykologicznych, ktére kumuluja sie w orga-
nizmie, a ich negatywny wplyw na zdrowie
moze ujawni¢ sie z duzym op6Znieniem,
nawet u przysztych pokolen*

Pomimo istniejacych uregulowan praw-
nych, w systemie powiadamiania o niebez-
piecznej zywnosci RASFF° weigz pojawiaja
sie produkty, w ktérych wykryto pozo-
statosci Srodkéw ochrony roélin i innych
pestycydéw przekraczajace dopuszczalne
stezenia i stanowigce zagrozenie dla zdro-
wia konsumentéw.

Wskazac¢ takze nalezy inne zagrozenia
zwiazane z wykorzystywaniem srodkéw
ochrony roslin, jak np. stosowanie ich nie-
zgodnie z przeznaczeniem; rosnacg sprze-
daz preparatéw fatszywych (z szacunkéw
Komisji Europejskiej wynika, ze handel
nielegalnymi i podrobionymi srodkami

2 A. Walesiuk, M. Wojewddzka-Zelezniakowicz, N. Halim, M. tukasik-Gtebocka, S. L. Czaban, G. My¢ko,
L. Pazio, J. R. tadny: Zatrucia srodkami ochrony roslin, ,Postepy Nauk Medycznych” nr 9/2010, s. 729-735.

’ L. Szponar, M. Ottarzewski: Pozostatosci pestycydéw w zywnosci — jak uniknac narazenia na substancje
szkodliwe, Narodowe Centrum Edukaciji Zywieniowej, IZZ 2018 r., <https://ncez.pl>/.

P. J. Strucinski: Ocena ryzyka jako narzedzie ochrony zdrowia spoteczeristwa przed zagrozeniami zwiazanymi

z chemicznymi zanieczyszczeniami zywnosci (autoreferat), Zaktad Toksykologii i Oceny Ryzyka Narodowy
Instytut Zdrowia Publicznego — Panstwowy Zaktad Higieny 2016 r., s. 24-30.

5 System Weczesnego Ostrzegania o Niebezpiecznej Zywnosci i Paszach — RASFF. System stuzy do wymiany
informacji pomiedzy organami urzedowej kontroli w Europie bedacymi cztonkami tego systemu.
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Zofia Kotynia, Przemystaw Szewczyk

Rysunek 1. Przyrost (spadek) sprzedazy srodkéw ochrony roslin w panstwach UE w 2016 r.
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Zrédto: EUROSTAT.

ochrony roslin moze obejmowac blisko
10% ich wartosci rynkowe;j®); zagrozenia
zwiazane ze stosowaniem mieszanin zbior-
nikowych i obnizonych dawek czy lekce-
wazenie zasad BHP przez rolnikéw. Coraz
bardziej realne staja sie takze niebezpie-
czefistwa zwiazane z gromadzeniem pro-
duktéw przeterminowanych oraz mozliwe
problemy ze zbiorem opakowan po $rod-
kach ochrony roslin’.

W sprawozdaniu specjalnym Europej-
skiego Trybunatu Obrachunkowego:, Za-
grozenia chemiczne w zywnosci — unijna

polityka bezpieczefistwa zywnoSci za-
pewnia ochrone konsumentom, lecz stoja
przed nig wyzwania” wskazano, ze poten-
cjalnymi skutkami nielegalnego stosowania
pestycydéw moga by¢ m.in. niska masa
urodzeniowa niemowlat i przedwczesne
porody, rézne wrodzone wady rozwojowe,
liczne typy nowotworéw, choroba niedo-
krwienna serca, czy choroba naczyf mé-
zgowych?.

W poréwnaniu z rokiem 2011 sprzedaz
pestycydéw w Polsce wzrosta w 2016 roku
012,3%?°. Tymczasem powierzchnia upraw

6 Instytut Ochrony Roslin — Panstwowy Instytut Badawczy Poznan, Platforma Sygnalizacji Agrofagéw

<www.agrofagi.com.pl; www.piorin.gov.pl>.

7 E. Matyjaszczyk: Aktualne zagrozenia zwiazane ze stosowaniem chemicznym $rodkéw ochrony roslin
w Polsce, Journal of Research and Applications in Agricultural Engineering 2013, Vol. 58(4), s. 73.

8 Europejski Trybunat Obrachunkowy: Sprawozdanie specjalne nr 2/2019 pt. Zagrozenia chemiczne w zywnosci
—unijna polityka bezpieczenstwa zywnosci zapewnia ochrone konsumentom, lecz stoja przed nia wyzwania, przed-
stawione na mocy art. 287 ust. 4 akapit drugi TFUE, 2019, <https://op.europa.eu>, s. 56 (zatacznik Il s. 1).

® Europejski Urzad Statystyczny EUROSTAT, <https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.
php? title=Agri-environmental_indicator_-_consumption_of_pesticides>.
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Rysunek 2. Sprzedaz $rodkéw ochrony roslin w Polsce w latach 2011-2017 (w tys
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Zrédto: Gléwny Urzad Statystyczny.

roslinnych w latach 2011-2017 zwiekszyta
sie jedynie o ok. 1,5%!°.

Nadrzednym celem organéw odpowie-
dzialnych za bezpieczefistwo konsumen-
téw powinna by¢ ich ochrona. Oferowana
zZywno$¢ powinna wiec spetnia¢ normy
wskazane w specyfikacjach, nie tylko pod
katem podstawowych parametréw, ale
takze w odniesieniu do obecnosci substan-
cji szkodliwych dla zdrowia i zycia. Sys-
tem nadzoru nad bezpieczenistwem obrotu
i stosowania Srodkéw ochrony roslin oraz
bezpieczefistwem zywno$ci zawierajacej
ich pozostatosci jest uksztattowany w Pol-
sce zasadniczo na dwéch plaszczyznach:
* nadzoru nad wprowadzaniem do obro-
tuistosowaniem srodkéw ochrony roslin

przez producentéw ptodéw rolnych — za-
dania z tego zakresu realizuje minister
wlasciwy do spraw rolnictwa oraz orga-
ny Pafistwowej Inspekcji Ochrony Roslin
i Nasiennictwa;
* nadzoru nad bezpieczefistwem zywnosci
pochodzenia roslinnego —zadania wykonuja
organy Pafistwowej Inspekcji Sanitarne;j.
Zaréwno organy Pafstwowej Inspekcji
Ochrony Roslin i Nasiennictwa (Inspek-
cja Ochrony Roélin, PIORiN), jak i Pas-
stwowej Inspekcji Sanitarnej (Inspekcja
Sanitarna, PIS) prowadza badania na po-
zostatosci srodkéw ochrony roélin, przy
czym Inspekcja Ochrony Roélin bada ich
obecno$¢ w ptodach rolnych, niebedacych
jeszcze zywnoScia!!, a prébki pobierane

10 Gtéwny Urzad Statystyczny: Wyniki produkgji roslinnej w 2017 r., Warszawa 2018.

""" W rozumieniu art. 2 Rozporzadzenia nr 178,/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z 28.1.2002 ustanawiajacego
ogblne zasady i wymagania prawa zywno$ciowego, powotujacego Europejski Urzad ds. Bezpieczenstwa Zywnosci
oraz ustanawiajacego procedury w zakresie bezpieczenstwa zywnosci (Dz.U. UE L 31 2 1.2.2002, s. 1-24, ze zm.).
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sa gléwnie w okresie wegetaciji, natomiast
Inspekcja Sanitarna dokonuje poboru pré-
bek zywnosci znajdujacej sie w obrocie.
Jesli organy Inspekcji Ochrony Roslin
stwierdza na podstawie wynikéw badan
laboratoryjnych, ze ptody rolne zawierajg
pozostatosci srodkéw ochronnych wilosci
stwarzajacej zagrozenie dla zdrowia kon-
sumentéw, na podstawie wydanej decy-
zji zakazuja przeznaczania ich do spozycia
przez ludzi i wprowadzania do obrotu.
Zywnosé¢ obecna na rynku réwniez
nie moze zawiera¢ pozostatodci pestycy-
déw na poziomie wyzszym niz okreslone
w przepisach wartosci najwyzszego do-
puszczalnego poziomu (NDP). W przy-
padku stwierdzenia ich przekroczenia or-
gany Inspekcji Sanitarnej wydaja decyzje,
w ktérej zakazuja wprowadzania do ob-
rotu lub nakazuja wycofanie z obrotu ta-
kiej zywnosci. Wskaza¢ jednakze nalezy,
ze przekroczenie wartoéci NDP nie sta-
nowi a priori zagrozenia dla konsumen-
ta, zatem kazdy taki przypadek podlega
dodatkowo indywidualnej ocenie ryzyka,
przeprowadzanej przez Narodowy Instytut
Zdrowia Publicznego — Paristwowy Zaklad
Higieny. Ocena ta z kolei jest podstawa do
podejmowania przez Inspekcje Sanitarng
dziatafi w ramach zarzadzania ryzykiem
i eliminacji zagrozen ze strony zywnosci.
W zalezno$ci od wynikéw oceny informa-
cja o przekroczeniu NDP moze by¢ prze-
kazana do systemu RASFF jako powia-
domienie alarmowe badz informacyjne.

Zofia Kotynia, Przemystaw Szewczyk

Kontrola NIK

Przedmiotem ogélnopolskiej kontroli Naj-
wyzszej Izby Kontroli, koordynowanej
przez Delegature NIK w Lodzi, byly za-
gadnienia zwiazane z dziataniem inspekcji
sprawujacych nadz6r nad wprowadzaniem
do obrotu i stosowaniem $rodkéw ochrony
roélin przez producentéw ptodéw rolnych
oraz nad bezpieczefistwem zywnoSci po-
chodzenia roslinnego. Chciano ocenié, czy
system bezpieczefistwa w tym obszarze
dziata prawidtowo i skutecznie. Spraw-
dzono takze efektywno§¢ wspétpracy po-
miedzy inspekcjami.

Badanie préobek ptodéw rolnych

Badania prébek ptodéw rolnych na obec-
no$¢ Ssrodkéw ochrony roslin wykonywaty:
Centralne Laboratorium w Toruniu, beda-
ce w strukturach Gléwnego Inspektoratu
Ochrony Roslin i Nasiennictwa (GIORiN)
oraz instytuty naukowo-badawcze: Instytut
Ogrodnictwa w Skierniewicach oraz Insty-
tut Ochrony Roélin Padstwowy Instytut
Badawczy w Poznaniu Oddzial w Soénicowi-
cach. Wlatach 20162018 organy Inspekcji
Ochrony Roélin pobraty do badas tacznie
blisko 9,5 tys. prébek ptodéw rolnych. Po-
zostatoéci srodkéw ochrony roélin zidentyfi-
kowano w 52% prébek, w tym w 195 préb-
kach (2% wszystkich badanych) powyzej
najwyzszego dopuszczalnego poziomu.

W upowaznieniach dla poszczegdlnych in-
stytutéw badawczych'? do przeprowadzania
badan laboratoryjnych Giéwny Inspektor

12 Upowaznienie nr 3/2016 do przeprowadzenia badan laboratoryjnych dla IOR-PIB Oddziat So$nicowice
w zakresie badan laboratoryjnych SOR (wazne do 31.12.2020); Upowaznienie nr 10/2016 dla Instytutu
Ochrony Roslin Panstwowy Instytut Badawczy w Poznaniu w zakresie badan laboratoryjnych na obecnos$¢
pozostatoéci $or (wazne do 31.12.2020) oraz upowaznienie nr 11,/2016 dla Instytutu Ogrodnictwa w Skier-
niewicach w zakresie badan laboratoryjnych na obecnosci pozostatosci sor (wazne do 31.12.2020r.).
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nie okreslit czasu wykonania badas pré-

bek na rzecz PIORiIN. W okresie objetym
kontrola §redni czas takich badat liczony
od daty pobrania prébki wyniést 36 dni
(niektére trwaty nawet ok. trzech miesie-
cy). Nalezy zwréci¢ uwage, ze ani rodzaj,
ani gatunek, ani trwato$¢ badanego ptodu
rolnego nie determinowaly czasu prowa-
dzonych badan. Dtugi czas trwania analiz
laboratoryjnych dotyczyt zaréwno np. wa-
rzyw i owocow przeznaczonych do dtugiego
przechowania, jak i tych, ktérych termin
przydatno$ci byt bardzo krétki (np. owoce
miekkie). Dla przyktadu: prébke malin ba-
dano 46 dni, truskawek — 43, czarnej po-
rzeczki— 26 dni; na wynik zawarto$ci pesty-
cydéw w salacie oczekiwano 84 dni, rukoli
- 63, kopru ogrodowego — 34 dni; analiza
probki jabtka trwata 70 dni, marchwi - 55,
korzenia pietruszki — 58 dni.

Zbyt dlugie terminy analiz uniemozliwiaty
podejmowanie skutecznych dziatari zapobie-
gajacych wprowadzeniu do obrotu ptodéw
rolnych, w ktérych wystapity przekroczenia
najwyzszych dopuszczalnych pozioméw po-
zostatosci $srodkéw ochrony roélin, poten-
cjalnie zagrazajacych zdrowiu konsumentéw.

W zwiazku z dtugim terminem oczeki-
wania na wyniki badan, w praktyce nie sto-
sowano zakazu przeznaczania na rynek
plodéw rolnych zawierajacych pozostatosci
pestycyddw, do czego uprawnia wojewddz-
kiego inspektora ochrony roslin i nasien-
nictwa art. 46 ustawy z 8 marca 2013 r.

13 Dz.U.z2018r. poz. 1310, ze zm.

przepisem wojewddzki inspektor moze
podja¢ odpowiednie dziatania dopiero
po zapoznaniu sie z wynikami badan.
W konsekwencji, w czasie trwania ana-
liz laboratoryjnych ptody rolne staty sie
zywnoscia, jak wynika z ustalen kontroli,
zostaty wprowadzone do obrotu'.
Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage,
ze takze w sytuacji sprawnego przebiegu
badan i uzyskania wyniku jeszcze przed
wprowadzeniem produktu do obrotu, za-
stosowanie przez organy Inspekcji Ochrony
Roélin art. 46 ustawy o §rodkach ochro-
ny ro$lin byto niemozliwe. Kontrolowani
wojewddzcy inspektorzy ochrony roslin
inasiennictwa wskazywali, ze pobér pré-
bek ptodéw rolnych w okresie wegetacji
nie moze da¢ jednoznacznych wynikéw
pozwalajacych na podjecie decyzji o za-
kazie wprowadzenia do obrotu. Stezenia
pozostalosci pestycydéw moga bowiem
od momentu pobrania prébki do zbioru
spa$¢ do pozioméw dopuszczalnych dla
zywnosci. Z kolei plody rolne zebrane
zpolai/lubzmagazynowane, przeznaczo-
ne na sprzedaz, staja sie zywnoS$ciag wpro-
wadzona do obrotu i nawet w przypadku
przekroczenia norm okreslonych dla po-
zostato$ci srodkéw ochrony roslin, prze-
staja podlegac przepisom art. 46 ustawy,
a trafiajg pod nadzér Inspekcji Sanitarne;j,
ktéra stosownie do art. 54 rozporzadzenia

(WE) nr 882/2004" podejmuje dziatania

4 Informacja o wynikach kontroli..., s. 13-14, 28-29, 35-41.

15 W okresie objetym kontrola obowiazywato Rozporzadzenie (WE) nr 882/2004 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 29.4.2004 w sprawie kontroli urzedowych przeprowadzanych w celu sprawdzenia zgodnosci z pra-
wem paszowym i zywnos$ciowym oraz regutami dotyczacymi zdrowia zwierzat i dobrostanu zwierzat (Dz.U.
UE L 1652 30.4.2004, s. 1; Dz.Urz. UE, Polskie wydanie specjalne, rozdz. 3, t. 45, s.2). Aktualnie —art. 138
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urzedowe stuzace wycofaniu produktéw
z obrotu. Kazdy przypadek przekroczenia
NDP podlega dodatkowo ocenie ryzyka,
a w przypadku stwierdzenia zagrozenia
dla zdrowia lub zycia ludzi — powiadomie-
niu do RASFF.

Réwniez w opinii Narodowego Instytutu
Zdrowia Publicznego — Pafistwowego Za-
ktadu Higieny, wykonujacego oceny ryzy-
ka na potrzeby systemu RASFF, wartosci
najwyzszych dopuszczalnych pozioméw
nie dotycza produktéw pobieranych zpola,
odnosza sie wytacznie do pozostatosci srod-
kéw ochrony roslin w zywnosci. Dokony-
wanie ocen ryzyka w sytuacji stwierdze-
nia przez laboratoria Inspekcji Ochrony
Roslin przekroczer NDP w tych produk-
tach — nie ma racjonalnego uzasadnienia.
Na podstawie przepiséw prawnych plody
rolne, w ktérych stwierdzono przekrocze-
nie NDP, nie powinny znaleZ¢ sie w obro-
cie'®, bez wzgledu na wynik oceny ryzyka.

W efekcie, w latach 2016-2018 organy
PIORiN w trybie art. 46 ustawy o $rod-
kach ochrony roslin wydaty tylko jedna
decyzje zakazujaca przeznaczania ptodéw

rolnych do spozycia przez ludziiich wpro-
wadzania do obrotu, zwiazang z wykry-
ciem w prébcee plodu rolnego pozostatosci
$rodkéw ochrony roslin powyzej NDP.
Dlatego tez w wiekszoS$ci przypad-
kéw ptody rolne zostaty zebrane i wpro-
wadzone do obrotu jako zywnos¢ jesz-
cze w czasie trwania badan, przy czym
te zkrétkim terminem trwato$ci zostaty
sprzedane, czesto bez mozliwosci iden-
tyfikacji odbiorcéw. W trakcie kontroli
NIK na przeanalizowane 52 postepowa-
nia wojewédzkich inspektoréw ochrony
ro$lin i nasiennictwa w sytuacji przekro-
czenia NDP, w 38 przypadkach (75%)
plody rolne w czasie oczekiwania na wy-
niki analiz zostaty zebrane i sprzedane,
ztego azw 27 przypadkach (71%) w obro-
cie bezfakturowym, bezmozliwosci iden-
tyfikacji odbiorcéw i wycofania ich z ob-
rotu. Dotyczylo to ponad 40 ton kapusty
pekiniskiej, 10 ton jablek, 3 ton papryki,
1,2 tony pora, 20 ton marchwi, 1,7 tony
czarnej porzeczki, czy 300 kg sliwek.
W tych przypadkach czas oczekiwania
na wynik badaf ptodéw rolnych wyniést

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr2017,/625 z 15.3.2017 w sprawie kontroli urzedo-
wych i innych czynno$ci urzedowych przeprowadzanych w celu zapewnienia stosowania prawa zywnoscio-
wego i paszowego oraz zasad dotyczacych zdrowia i dobrostanu zwierzat, zdrowia roslin i érodkéw ochrony
roslin, zmieniajace rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 999,/2001, (WE) nr 396,/2005,
(WE) nr 1069/2009, (WE) nr 1107,/2009, (UE) nr 1151,/2012, (UE) nr 652/2014, (UE) 2016/429 i (UE)
2016/2031, rozporzadzenia Rady (WE) nr 1,/2005 i (WE) nr 1099,/2009 oraz dyrektywy Rady 98/58/WE,
1999/ 74/WE, 2007/43/WE, 2008/119/WE i 2008/120/WE, oraz uchylajace rozporzadzenia Parlamen-
tu Europejskiego i Rady (WE) nr 854/2004 i (WE) nr 882/2004, dyrektywy Rady 89/608/EWG, 89/662/
EWG, 90/425/EWG, 91/496/EWG, 96,/23/WE, 96/93/WE i 97/78/WE oraz decyzje Rady 92/438/EWG
(Dz.U.UEL9527.4.2017,s. 1).

Zgodnie z art. 18 ust. 1 rozporzadzenia nr 396,/2005 produkty objete zatacznikiem | nie zawieraja, w mo-
mencie wprowadzenia do obrotu jako zywnos$¢ czy pasza lub w momencie podania zwierzetom, jakiejkolwiek
pozostato$ci pestycyddw przekraczajacej: a) NDP dla tych produktéw okreslonych w zatgcznikach I1i lI;
b) 0,01 mg/kg dla tych produktéw, dla ktérych brak szczegélnego NDP w zatacznikach Il lub Il lub dla sub-
stancji czynnych niewyszczegoélnionych w zataczniku IV, o ile rézne wartosci wzorcowe nie zostaty okreslone
dla substancji czynnej zgodnie z procedura, o ktérej mowa w art. 45 ust. 2, z uwzglednieniem dostepnych
rutynowych metod analitycznych. Takie wartosci wzorcowe sg wyszczegdlnione w zataczniku V.

74 KONTROLA PANSTWOWA - 806 —



System bezpieczenstwa obrotu $rodkami ochrony roslin

od 26 do 96 dni. W zwiazku z niezgodnym
zprzepisami stosowaniem §rodkéw ochro-
ny roslin wojewddzcy inspektorzy ochrony
ro§lin i nasiennictwa naktadali na produ-
centéw jedynie mandaty karne. W anali-
zowanych przypadkach wysoko$¢ man-
datu ksztattowata sie od 50 zt do 500 z17
(Srednio 292 z1). Nalezy przy tym zwrdcic
uwage, ze juzw 2016 1.'8 Gtéwny Inspektor
Ochrony Roélin i Nasiennictwa wskazy-
wal, ze ;mandat w wysokosci 50-100 zt
nie jest karg ani skuteczna, ani adekwat-
n3”, jednoczesénie zalecajac rozwazenie
zastosowania ,sankcji administracyjnej
zpowodu razacego naruszenia zasad stoso-
wania srodkéw ochrony roélin”'®. Postepo-
wanie organéw Inspekcji Ochrony Roslin
nie zmienilo sie jednak w tym zakresie.
Na czas realizacji badafi miaty wplyw
zwlaszcza: terminy poboru prébek (w kon-
tekscie stadium wegetacji roslin) i liczba
docierajacych do laboratoriéw prébek
w danym czasie (wzmozony ich pobér od-
bywa sie w okresie pieciu miesiecy), liczba
stosowanych metod badawczych do analizy
prébki, brak nowoczesnej aparatury, awa-
rie sprzetu. W latach 2016-2018 Instytut
Ochrony Roslin Pafistwowy Instytut Ba-
dawczy w Poznaniu Oddziat w Soénico-
wicach pozyskal jedynie jeden chroma-
tograf gazowy GC-MS/MS. Wiekszos¢
wykorzystywanej aparatury pomiarowej
byta poza okresem gwarancji. Wskazywano
ponadto na problemy kadrowe. Szkolenie
nowo zatrudnionego personelu wigzalo sie

kontrola i aud t

zdodatkowym obciazeniem dla dos%%
czonej kadry (na wyszkolenie samodziel-
nego chromatografisty potrzeba od jedne-
go roku do kilku lat). Przy wykorzystaniu
obecnych zasobéw czas badania probek
w tym Instytucie okreslono na 10 dni.
W przypadku zas$ zapewnienia odpowied-
niego zaplecza aparaturowego i kadrowe-
go, przy dobrej organizacji przekazywania
prébek, czas analizmégtby wynosi¢ 3-5 dni
roboczych. Szczegélnie pilne badania byty-
by wéwczas wykonywane w 1-2 dni.

W Instytucie Ogrodnictwa w Skiernie-
wicach, prowadzacym badania w ramach
zadania 2.5 Programu Wieloletniego , Dzia-
tania na rzecz poprawy konkurencyjno-
$ciiinnowacyjnosci sektora ogrodniczego
zuwzglednieniem jakosci i bezpieczenistwa
zywnodci oraz ochrony srodowiska natural-
nego”, czas wykonywania analiz byt gléwnie
zdeterminowany mozliwoSciami technicz-
nymi laboratorium, tj. dostepnoscig odpo-
wiedniej aparatury. Dyrektor Instytutu
Ogrodnictwa wskazywal przy tym ,wrecz
krytyczna sytuacje finansowa Instytutu”.

NIK zwrdcita ponadto uwage na ciagta
fluktuacje kadr w jednostkach Pafistwowe;
Inspekcji Ochrony Roslin i Nasiennictwa,
szczegblnie wplywajaca na terminowos¢é
wykonywanych zadari. Powodem takiego
stanu byly gféwnie zbyt niskie wynagro-
dzenia — $rednie wynagrodzenie inspek-
toréw w wojewddzkich inspektoratach

ochrony ro§lin i nasiennictwa w latach
2016-2018 wynosito ok. 2,5 tys. z1?°.

7 Zgodnie z art. 96 § 1 ustawy z 24.8.2001 — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz.U.z2019r.

poz. 1120, ze zm.), w postepowaniu mandatowym mozna natozy¢ grzywne w wysokoséci do 500 zt.

19" Informacja o wynikach kontroli...,
2 Informacja o wynikach kontroli..., op.cit., s. 19.
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8 Whioski i ustalenia z narady Gtéwnego Inspektora z WIORIN 5-6 pazdziernika 2016 r.
op.cit., s. 38-40.
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Badanie zywnosci
na obecnos$¢ pestycydow

Badaniem pozostatodci §rodkéw ochrony
roslin w zywnoéci wprowadzonej do obrotu
zajmowaly sie organy Inspekgji Sanitarnej,
kazdego roku ustalajac wytyczne i realizu-
jac przyjete plany poboru probek. W trakcie
prowadzenia kontroli urzedowych orga-
ny Inspekcji Sanitarnej przebadaty prébki
ze wszystkich grup zywnosci. W latach
2016-2018 pobraty do badat tacznie bli-
sko 7,4 tys. prébek zywnosci na obecno$¢
pozostalosci pestycydéw, norm nie spet-
nialo 69 prébek (1%). Liczba pobieranych
do badat prébek zywnosci na obecnosé
pestycydéw byta niska w poréwnaniu zin-
nymi krajami cztonkowskimi Unii Euro-
pejskiej. Zgodnie z danymi ze sprawoz-
dania za 2015 r.?! Europejskiego Urzedu
ds. Bezpieczefistwa Zywnosci (European
Food Safety Authority, EFSA), w Polsce
pobrano 5,8 prébkina 100 tys. mieszkan-
céw przy Sredniej wartosci 16,4 prébki
we wszystkich pafstwach UE, ktére przed-
tozyty sprawozdania. Gorzej od Polski wy-
padly tylko Wielka Brytania i Hiszpania.

Ponadto zuwagi na to, ze w planach nalata
2016-2018 Gltéwny Inspektor Sanitarny
nie okreslit szczegétowo miejsc poboru pré-
bek, decydowali o nich poszczegdlni powia-
towi inspektorzy sanitarni. Kontrolowane
przez NIK powiatowe stacje sanitarno-epi-
demiologiczne w latach 2016-2018 prze-
prowadzily tacznie 80 kontroli pod katem

pozostatosci pestycydéw, z tego az 55
(69%) w sklepach detalicznych. Tymcza-
sem zgodnie z art. 27 ust. 1 rozporzadze-
nia nr 396/2005?2 prébki powinny by¢ po-
bierane mozliwie najblizej punktu zaopa-
trzenia (pierwszego punktu wprowadzania
produktu na rynek), w celu umozliwienia
ewentualnego zastosowania zakazu wpro-
wadzenia na rynek produktéw niespet-
niajgcych norm. Dopiero w planie poboru
prébek na 2019 r. Gtéwny Inspektor Sani-
tarny wskazal, ze nalezy uwzgledni¢ przede
wszystkim duze punkty dystrybucji lub ma-
gazynowania produktéw, takie jak: maga-
zyny centralne, hurtownie, a takze gieldy
OWOCOWO-Warzywne, tj. punkty potozone
jak najdalej od konsumenta?.

Duzy problem stanowily braki sprzetu
stwierdzone przez audytoréw Komisji Eu-
ropejskiej DG (SANTE) w laboratoriach
wojewddzkich stacji sanitarno-epidemio-
logicznych, badajacych zywnos¢ na obec-
nos¢ pozostatosci Srodkéw ochrony roslin,
uniemozliwiajace ocene wszystkich pesty-
cydéw uwzglednionych w krajowych pro-
gramach kontroli i w programach kontroli
koordynowanych przez UE. Stwierdzono
ponadto, ze posiadana aparatura nie byta
wystarczajaco precyzyjna, aby w kazdym
przypadku osiagna¢ prawidlows granice
oznaczalno$ci. Pomimo tego poszczegdl-
nym laboratoriom zlecano analizy, mimo
ze nie posiadaly one wymaganego sprzetu
doich wykonania. Zapewnienie sprawnosci

21 Scientific Report The 2015 European Union report on pesticide residues in food European Food Safety
Authority, EFSA Journal 2017;15(4):4791, s. 51, dostepne na stronie <www.efsa.europa.eu/efsajournal>.
22 Rozporzadzenie (WE) nr 396,/2005 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23.2.2005 w sprawie najwyzszych do-
puszczalnych poziomdéw pozostatosci pestycydéow w zywnosci i paszy pochodzenia roslinnego i zwierzecego
oraz na ich powierzchni, zmieniajacego dyrektywe Rady 91/414/EWG (Dz.U. UE L 70z 16.3.2005, s. 1, ze zm.).

2 |Informacja o wynikach kontroli..., op.cit., s. 54.
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i skutecznosci kontroli urzedowych wyma-
ga wiec przeprowadzenia restrukturyzacji
laboratoriéw wojewédzkich stacji sanitar-
no-epidemiologicznych, ktéra w gtéwne;
mierze spoczywa na wojewodach, ponie-
waz to im podlegaja placéwki.
Niejednokrotnie dlugi czas badan prébek
zywnoSci miat negatywny wplyw na sku-
teczno$¢ wycofywania z obrotu produk-
téw szybko psujacych sie i minimalizowat
mozliwo$¢ wycofywania pozostatej nie-
bezpiecznej zywnosci. W wojewddztwie
16dzkim, np. wlatach 2016-2018 zzywno-
éci pochodzenia ro$linnego wprowadzonej
do obrotu, w ktérej stwierdzono przekro-
czenie NDP pestycyd6w, nie udato sie wy-
cofa¢ 57,6 tony jabtek, 18,2 tony kapusty
(wloskiej, glowiastej, pekiriskiej), 12,3 tony
selera korzeniowego, 3,5 tys. szt. salaty
(mastowej, glowiastej) czy 3,4 tys. szt.
pora. Po udostepnieniu wynikéw badad
kwestionowane produkty w wiekszosci
przypadkéw nie byly juz dostepne w skle-
pach, zktérych pobrano prébki do badas.

Dopuszczanie do obrotu
$srodkéw ochrony roslin

W okresie objetym kontrola prawidlowo
dziatal system bezpieczefistwa dopusz-
czania do obrotu §rodkéw ochrony roslin.
Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi co do za-
sady rzetelnie realizowat zadania polegaja-
ce na zatwierdzaniu substancji czynnych,
udzielaniu zezwolei na wprowadzenie
srodkéw ochrony do obrotu i pozwolef
na handel réwnolegly, a takze wydawa-
niu upowazniei do opracowywania ocen
lub uwag dotyczacych tych produktéw.
Btedy proceduralne stwierdzono jedynie
w przypadku trzech zezwoler w sytuacji
nadzwyczajnej w uprawie rzepaku.

78 KONTROLA PANSTWOWA

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozy-
tywnie dziatania Gléwnego Inspektora
Ochrony Roélin i Nasiennictwa w tym ob-
szarze.

Badania jako$ciowe

W przypadku stwierdzenia, ze wprowa-
dzono do obrotu §rodek ochrony roslin
o niewlasciwej jakosci, przeterminowany,
podrobiony, niedopuszczony do stosowania
w Polsce, wojewddzki inspektor ochro-
ny ro$lin i nasiennictwa wydawat decyzje
o wycofaniu go z obrotu. W okresie obje-
tym kontrola organy Inspekcji Ochrony
Roslin wydaty tacznie 102 takie decyzje
administracyjne. W latach 2016-2018 wy-
stapity takze przypadki wstrzymania —do
czasu zakoriczenia analiz laboratoryjnych
— obrotu §rodkami ochrony roslin, co do
ktérych istniato podejrzenie, ze zostaty
podrobione.

Jednakze dtugi czas badan oraz bezfak-
turowa sprzedaz §rodkéw ochrony roslin
obnizaty skutecznoé¢ dziatan organéw In-
spekcji Ochrony Roslin. W toku kontroli
NIK ustalita, ze $redni czas badas jako-
$ciowych prébek wynosit 102 dni (od daty
pobrania), a w skrajnych sytuacjach badanie
trwalo ponad 300 dni. Tak dtugi czas stwa-
rzat ryzyko sprzedazy srodkéw ochrony
ro$lin niespetniajacych norm jako$ciowych.
Dla przyktadu: w 2018 r. po 133 dniach
od pobrania prébki laboratorium prze-
kazato do wojewddzkiego inspektoratu
ochrony roélin i nasiennictwa negatywny
wynik analizy §rodka ochrony roslin. Po-
nowna kontrola u sprzedawcy wykazala,
ze w czasie oczekiwania na wynik catoé¢
posiadanego produktu (40 szt. opakowan)
zostala sprzedana. Badanie jakosci innego
$rodka, trwajace 125 dni, wykazato zbyt
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wysokie stezenie substancji czynnej — del-
tametryny®*. W czasie badania sprzeda-
no 1260 sztuk kwestionowanego §rodka.

Zastosowanie takich produktéw przez
producentéw zywnosci moglo nies¢ za sobg
ryzyko nie tylko przekroczenia najwyz-
szego dopuszczalnego poziomu stezenia
pozostatosci pestycydéw w ptodach rol-
nych, ale takze zniszczenia upraw. Warto
podkresli¢, ze sprzedaz srodkéw ochrony
ro$lin, w ramach ktérej przepisy prawa nie
przewiduja obowiazku identyfikacji ich
nabywcéw, uniemozliwiata organom In-
spekcji Ochrony Roslin skuteczne ich wy-
cofywanie z obrotu.

Wspétpraca organéw

Stwierdzono, ze efektywna byta wspétpra-
ca organéw odpowiedzialnych za bezpie-
czefistwo Srodkéw ochrony roslini nadzér
nad ich stosowaniem. Na uwage zastugu-
je wspdlpraca pomiedzy Padistwows In-
spekcja Ochrony Roélin i Nasiennictwa
a Krajowa Administracja Skarbowa stu-
zaca zwalczaniu wprowadzania na rynek
nielegalnych $rodkéw ochrony roslin.
Wychodzac z zalozenia, ze skutecznoé¢
dziatan w tym zakresie zalezata od za-
angazowania wielu instytucji, powotano
Miedzyinstytucjonalna Grupe Zadaniowg
ds. Nielegalnych Srodkéw Ochrony Roslin.
W ramach realizacji miedzynarodowych
operacji Silver Axe prowadzono wspél-
ne dzialania kontrolne przesytek srodkéw
ochrony roélin na przej$ciach granicznych,
a takze w sktadach celnych. Ponadto prze-
prowadzano specijalistyczne warsztaty dla

kontrola i aud t

koordynatoréw ds. srodowiska w KrM&
Administracji Skarbowej dotyczace proce-
dur kontrolnych zwigzanych zimportem
tych produktéw oraz szkolenia dla pra-
cownikéw wojewddzkich inspektoratéow
ochrony roélin i nasiennictwa wspétprowa-
dzone przez funkcjonariuszy stuzby celno-
-skarbowej, obejmujace m.in. kwestie nie-
legalnych, w tym podrobionych srodkéw.

Efektywna byta tez wspétpraca pomie-
dzy organami Inspekcji Ochrony Roslin
a Inspekcja Sanitarng dotyczaca kontroli
produkcji pierwotnej. NIK ocenita pozy-
tywnie postawe organéw Inspekcji Ochro-
ny Roélin w prowadzeniu dziatad informa-
cyjno-edukacyjnych na temat stosowania
$rodkéw ochrony roélin, a samodzielne
przygotowanie przez nie akcji i materialéw
promocyjnych wskazata jako dobra prakty-
ke. W ramach prowadzonej przez Gléwne-
go Inspektora Ochrony Roslin i Nasiennic-
twa dziatalnosci informacyjno-edukacyijne;
utrzymywana byla strona internetowa Pat-
stwowej Inspekcji Ochrony Roslin i Na-
siennictwa, gdzie publikowano informacje
dotyczace zasad obrotu $rodkami ochrony
roélin, wymagan dla stosujacych te pro-
dukty, rejestréw i etykiet srodkéw ochro-
ny roslin, czy ich pozostatosci. Ponadto
Gtéwny Inspektor podejmowat dziata-
nia informacyjno-edukacyjne zwigzane
zbezpieczefstwem stosowania tych pro-
duktéw oraz dotyczace nielegalnych $rod-
kéw ochrony roslin, ktére obejmowaty
m.in. szkolenia dla uzytkownikéw, szko-
lenia i warsztaty dotyczace nielegalnych
produktéw dla funkcjonariuszy Policji,

2 Deltametryna to substancja czynna, bedaca organicznym zwiazkiem chemicznym z grupy syntetycznych
pyretroidéw, przeznaczona do zwalczania szkodnikéw w uprawach rolniczych, sadowniczych, warzywniczych

oraz w szkétkach leénych, jest neurotoksyna.
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Zofia Kotynia, Przemystaw Szewczyk

Shuzby Celnej/Stuzby Celno-Skarbowej,
przedstawicieli prokuratur regionalnych
oraz pracownikéw Krajowej Administracji
Skarbowej. W ramach strategii komuni-
kacyjnej utworzono sie¢ koordynatoréw
ds. wsp6lpracy zmediami, ktérych zada-
niem byto zachowanie sp6jnego przekazu
najwazniejszych informacji dla mediéw
i spoteczenstwa.

Whioski dotyczace
zmiany prawa i pozostate

Najwyzsza Izba Kontroli wnioskowata
do Prezesa Rady Ministréw o:
* podjecie dzialai legislacyjnych stuza-
cych wprowadzeniu do ustawy o §rodkach
ochrony roslin obowiazku dokumentowa-
nia ich sprzedazy uzytkownikom profe-
sjonalnym;
* podjecie inicjatywy legislacyjnej pro-
wadzacej do zmiany art. 46 ust. 1 pkt 1
ustawy z 8 marca 2013 r. o srodkach ochro-
ny ro§lin;
e podjecie inicjatywy legislacyjnej
(zmierzajacej do zmiany art. 401c usta-
wy — Prawo ochrony §rodowiska) w celu
umozliwienia przeznaczenia srodkéw
NFOSiGW na dziatania Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi prowadzone w ra-
mach programéw wieloletnich, ktérych
przedmiotem s3 badania zawartoSci po-
zostato$ci Srodkéw ochrony roslin w pto-
dach rolnych.

Do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
oraz Gtéwnego Inspektora Ochrony Ro-
§lin i Nasiennictwa NIK wnioskowata o:

¢ podjecie dziatah w celu skrécenia czasu
badania prébek ptodéw rolnych na obec-
noé¢ srodkéw ochrony roélin;

* przyjecie procedur okreslajacych wszyst-
kie etapy oraz metodyke postepowania
z prébkami plodéw rolnych.

* Do wojewodéw NIK wystapila o zapew-
nienie srodkéw finansowych na:

e restrukturyzacje laboratoriéw woje-
wodzkich stacji sanitarno-epidemiolo-
gicznych stuzaca uzupekieniu ich wypo-
sazenia w sprzet do badania pozostatosci
pestycydéw w zywnosci;

* zwiekszenie srodkéw na wynagrodzenia
pracownikéw wojewddzkich inspektora-
téw ochrony roélin i nasiennictwa wyko-
nujacych czynnosci kontrolne.

W stanowisku do Informacji o wynikach
niniejszej kontroli, w lutym 2020 r., Mini-
ster Rolnictwa i Rozwoju Wsi poinformo-
wat o juz podjetych dziataniach stuzacych
skréceniu czasu badania prébek. Zaznaczyt
takze, ze przy planowanej nowelizacji usta-
wy z 8 marca 2013 r. o $rodkach ochrony
ro$lin, wezmie pod uwage wnioski NIK do-
tyczace wprowadzenia zmian w obowiazu-
jacych przepisach odnoszacych sie do ob-
rotu i stosowania srodkéw ochrony ro§lin.

PRZEMYSLAW SZEWCZYK
dyrektor

ZOFIA KOTYNIA

doradca techniczny,
Delegatura NIK w todzi

Stowa kluczowe: srodki ochrony roélin, pestycydy, ptody rolne, NDP, pozostatosci srodkéw

ochrony roslin w zywnosci
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ABSTRACT

System of Crop Protection Chemicals Safety — Changes in the Law Needed

Crop protection chemicals used in agriculture may remain in food. Therefore, their
use creates both an environmental and health risk. Despite appropriate legal regula-
tions in the area, some food products contain remnants of such chemicals, or other
pesticides, that exceed permitted levels. There are other risks related to using crop
protection chemicals, too, such as misuse, growing sales of false chemicals, or negli-
gence of health and safety rules by farmers. NIK carried out an audit, covering the
whole country, on the activities of inspectorates that supervised marketing and use of
crop protection chemicals by producers, and inspectorates responsible for food safety.
The audit evaluated whether the safety system in the area is appropriate and effective.

Przemystaw Szewczyk, director, NIK Regional Branch in f.odz
Zofia Kotynia, technical advisor, NIK Regional Branch in f.odz

Key words: plant protection products, pesticides, crops, MRLs, residues of plant protection
products in food
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Nieskuteczny nadzér nad bezpieczenstwem dzieci

Obiekty matej infrastruktury
sportowo-rekreacyjne;

JAROSLAW STANISZEWSKI, MARZANNA WIERZBICKA

Mate obicekty sportowo-rekreacyjne petniq wazing role spotecznag: zapewniajq wypo-
czynek, wspomagajq rozwdj psychofizyczny dzieci i utatwiajq nawigzywanie kontak-
6w z réwiesnikami. Kierujqgc sie doswiadczeniami z wezesniejszych kontroli obiektow
budowlanych NIK sprawdzita, czy nadzér nad urzqdzeniami przeznaczonymi przede
wszystkim dla najmiodszych jest wystarczajqcy do zapewnienia im bezpieczeristwa.
Okazalo sie, ze wiele obiektéw nie spetnia wymogéw techniczno-budowlanych, czesé
nie podlega tez zadnym kontrolom, m.in. ze wzgledu na luki w prawie lub sq one zbyt
rzadkie, nierzetelne i nieskuteczne. Stan niektérych obiektéw moze grozié¢ wypadkiem.
Nieprawidtowosci stwierdzano niezaleznie od tego, czy byly to place zabaw, parki

linowe lub inne miejsca rekreacji nowe, czy tez uzytkowane od wielu lat.

Wprowadzenie

Przeprowadzane przez Najwyzsza Izbe
Kontroli kolejne kontrole wykazywaty
nieprawidfowosci w funkcjonowaniu or-
ganéw administracji publicznej zajmu-
jacych sie dzialalnoscig inwestycyjno-
-budowlang, a ujawniane problemy nie
dotyczyly wylacznie naruszenia prze-
piséw prawnych. W wielu przypadkach
ich zrédtem sa ograniczenia kadrowo-
-organizacyjne, nieprecyzyjne uregu-
lowania lub brak standardéw. Istotne
znaczenie ma niewystarczajacy nadzor
pelniony przez zobowiazane do tego
podmioty. Taki stan moze prowadzi¢
do tragicznych w skutkach wypadkéw.

82 KONTROLA PANSTWOWA

Niejednokrotnie mozna by im zapobiec
zapewniajac skuteczny nadzér. Jako przy-
ktad mozna wskaza¢ wypadek zwigzany
zzerwaniem dachu wypozyczalni sprzetu
narciarskiego w Bukowinie Tatrzanskiej
w lutym 2020 r. Juz pierwsze ustale-
nia wskazywaty, ze obiekt nie powinien
funkcjonowac w tej formie.

Podobnie byto w przypadku miejsc roz-
rywki tzw. escape room. Po pozarze po-
mieszczen wykorzystywanych na taka
dziatalno$¢ w styczniu 2019 r. w Kosza-
linie okazalo sie, ze takie obiekty moga
funkcjonowac¢ poza jakimkolwiek nadzo-
rem. Dopiero wéwczas zwrécono uwage
na luki w regulacjach prawnych.
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Obiekty matej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej

Czes¢ kontroli NIK ma charakter pre-
wencyjny. Ich celem jest zidentyfikowa-
nie i wskazanie ryzyka, ktérego eliminacja
umozliwi unikniecie negatywnych skut-
kéw w przyszlosci. Taka kontrole! Izba
przeprowadzita w 2019 r. w dynamicz-
nie rozwijajacej sie dziedzinie zwigzanej
z funkcjonowaniem niewielkich obiek-
téw o charakterze rekreacyjnym lub spor-
towym. Objeto nig m.in. place zabaw?,
sitownie plenerowe?, skateparki*, street
workout parki® oraz parki linowe®. Celem
bylo sprawdzenie, czy zapewniono bez-
pieczne korzystanie z takich obiektow.
W szczegblnoéci zbadano czy sprawowa-
no rzetelny i skuteczny nadzér nad budo-
w3 i doposazaniem w nowe urzadzenia,
zapewniono nalezyty nadzér nad stanem
technicznym, stanem higieniczno-sanitar-
nym oraz bezpieczefistwem istniejacych
obiektéw. Kontrolg objeto wojewédzkie in-
spektoraty inspekcji handlowej, starostwa
powiatowe, powiatowe stacje sanitarno-
-epidemiologiczne, powiatowe inspekto-
raty nadzoru budowlanego, urzedy gmin
oraz jednostki zarzadzajace gminnymi
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towo-rekreacyjnej w pieciu wojewddz-
twach: kujawsko-pomorskim, lubuskim,
podlaskim, warmifisko-mazurskim oraz za-
chodniopomorskim. Ogétem sprawdzono
30 jednostek.

Sposréd obiektéw matej infrastruktury
sportowo-rekreacyjnej najbardziej rozpo-
wszechnione s3 place zabaw. Przebywa-
jace tam dzieci rozwijaja sie przez zaba-
we, edukacje, rekreacje i aktywno$¢ fi-
zyczng. Miejsca te pozytywnie wplywaija
na wyobraznie i wyzwalaja kreatywnos¢,
sprzyjaja nawigzywaniu wiezi spotecznych.
Nie mniejsze znaczenie maja pozosta-
te obiekty sportowo-rekreacyjne, takze
te przeznaczone dla 0s6b dorostych. Daja
mozliwo$¢ prowadzenia aktywnego i zdro-
wego stylu zycia, a takze wzmocnienia kon-
dydji fizycznejizdrowia. Korzystanie znich
stalo sie wiec modne.

W ostatnich latach zwiekszyta sie do-
stepnos¢ takich miejsc. Srodki na sfinan-
sowanie lub dofinansowanie ich budowy
s3 przewidziane w réznego rodzaju dzia-
taniach, programach i projektach. Naleza

&’/\/M

Artykut zostat przygotowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Nadzdr nad bezpieczeristwem
obiektéw matej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej, nr ewid. 175/2019/P/19/101/LSZ, Delegatura NIK
w Szczecinie, styczen 2020, <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/mala-infrastruktura-sportowo-rekre-
acyjna.html>. Kontrola objeto lata 2017- 2019 (do dnia zakonczenia kontroli).

Miejsca przeznaczone do zabaw dla dzieci, z co najmniej jednym obiektem budowlanym lub urzadzeniem
o charakterze rekreacyjnym lub sportowym, takim jak piaskownica, zjezdzalnia, hustawka, karuzela, dra-
binka, wielofunkcyjny zestaw zabawowy, zestaw sprawnosciowy, linarium itp.

Miejsca z co najmniej jednym urzadzeniem o charakterze rekreacyjnym lub sportowym przeznaczonym
do wykonywania ¢wiczen fizycznych.

Tory lub wiele przeszkdd przeznaczonych do uprawiania sportéw ekstremalnych, typu jazda na deskorolce,
hulajnodze, rolkach, wrotkach oraz do nauki wykonywania trikow.

> Miejsca z drazkami i drabinkami do éwiczen sitowych oraz gimnastycznych opartych gtéwnie na kalisteni-
ce — jest to aktywno$c fizyczna polegajaca na treningu sitowym opartym na ¢wiczeniach z wykorzystaniem
wiasnej masy ciata.

Miejsca z instalacja sportowo-rekreacyjna, sktadajaca sie z rozpietych na réznych wysokosciach (pomiedzy
drzewami lub stupami) lin, drabinek, mostkéw, platform itp., pomiedzy ktérymi urzadzane sa trasy przej$é
i zjazddw o réznym stopniu trudnosci.
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do nich np. inicjatywy realizowane w ra-
mach budzetéw obywatelskich jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze rzado-
wego , Programu rozwoju matej infrastruk-
tury sportowo-rekreacyjnej o charakte-
rze wielopokoleniowym — Otwarte Strefy
Aktywnosci” (OSA). Obiekty tego typu
powstaja nie tylko na terenie placéwek
o$wiatowychi opiekuniczych. Powszechne
sa na rekreacyjnych terenach publicznych
(parkach, skwerach), osiedlach mieszka-
niowych, a takze terenach nalezacych
do osrodkéw wypoczynkowych. Postep
cywilizacyjny, w tym rozwdj techniki,
przyczynil sie do wzbogacenia wyposa-
zenia obiektéw sportowo-rekreacyjnych
orazzwiekszytich atrakcyjnos¢. Zmienia-
ly sie takze standardy bezpieczeristwa.
Maja one na celu ograniczenie ryzyka wy-
padkéw lub urazéw uich uzytkownikéw.

Regulacje dotyczace
matej infrastruktury

Pierwsze place zabaw na terenie obec-
nej Polski powstawaly pod koniec XIX
wieku. Obecnie s3 nieodtacznym elemen-
tem zycia spolecznego. Dotad nie wpro-
wadzono jednak catosciowych regula-
cji prawnych okreslajacych obowiazki
oraz wymagania dotyczace obiektéw
matej infrastruktury sportowo-rekre-
acyjnej i ich wyposazenia. Umieszczo-
no je w wielu aktach prawnych, przede
wszystkim w ustawie z 7 lipca 1994 r.
— Prawo budowlane’. Normuje ona dzia-
lalnos¢ obejmujaca sprawy projektowania,
budowy, utrzymania i rozbiérki obiektéw

7 Dz.U.z2020r. poz. 1333, ze zm.

84 KONTROLA PANSTWOWA

Jarostaw Staniszewski, Marzanna Wierzbicka

budowlanych, w tym matej architektury
wraz z instalacjami zapewniajacymi moz-
liwos¢ ich uzytkowania zgodnie z przezna-
czeniem oraz okre§la dziatania organéw
administracji publicznej w tych dziedzi-
nach. Obowigzujace przepisy nie zawieraja
definicji placu zabaw, a takze pozostatych
wymienionych wyzej obiektéw. Defini-
cja zawarta w art. 3 pkt 4 lit. c ww. usta-
wy wskazuje jedynie, ze obiektami mate;j
architektury sa niewielkie urzadzenia,
m.in. uzytkowe, shuzace rekreacji codzien-
nej, jak: piaskownice, hus§tawki, drabinki.
Wstepnej kwalifikacji zamierzonych robét
dokonuje inwestor a zaliczenie miejsca
do kategorii obiektéw matej architektury
rozstrzygane jest przez organ administracji
architektoniczno-budowlanej lub nadzoru
budowlanego, a bywa, ze réwniez w poste-
powaniu sgdowym. To istotne, poniewaz
przy budowie obiektéw matej architek-
tury nie potrzeba pozwolenia na budowe,
a obowiazek jej zgloszenia organowi admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej do-
tyczy jedynie obiektéw matej architektury
w miejscach publicznych. Ustawa nie defi-
niuje przy tym pojecia miejsca publicznego.
W przypadku braku wnioskéw o wydanie
pozwolenia na budowe lub zgloszenia bu-
dowy, organy administracji architektonicz-
no-budowlanej nie mogty sprawowac nad-
zoru nad zgodno$cig planowanej inwestycji
obiektéw matej infrastruktury z obowig-
zujacym prawem. Problemy zinterpretacja
przepiséw dotyczyly takze lokalizacji tego
typu obiektéw, w tym sposobu okre§le-
nia wymaganej odleglosci placéw zabaw
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oraz miejsc rekreacyjnych od ulic, okien
zamieszkanych pomieszczen, miejsc gro-
madzenia odpadéw, a takze od stanowisk
postojowych lub otwartych garazy wielo-
poziomowych.

Zakwalifikowanie sportowo-rekreacyj-
nego obiektu budowlanego do kategorii
obiektéw matej architektury determinuje
réwniez zakres okresowych kontroli bu-
dowlanych i ich wymagang czestotliwos¢
(tj. jedynie co najmniej raz na pie¢ lat).
7 uwagi na intensywno$¢ uzytkowania
i szybkos¢ zuzywania sie urzadzen, a takze
niekorzystny wplyw warunkéw atmos-
ferycznych, tak rzadkie sprawdzanie ich
stanu technicznego moze spowodowac
nieujawnienie zagrozen dla uzytkownikéw.

Przepisy tylko w przypadku ztobkéw,
klubéw dzieciecych, szkét i placowek
o$wiatowych zobowigzuja do nabywania
wyposazenia posiadajacego odpowiednie
atesty lub certyfikaty. W innych miejscach
pomocne s3 Polskie Normy. Zawieraja
szczegbtowe wymagania, ktére maja na
celu zapewnienie bezpieczefistwa. Od-
nosza sie do wyposazenia obiektéw malej
infrastruktury sportowo-rekreacyjne;
(m.in. materialéw, wytrzymatosci kon-
strukgji), a takze zawieraja wytyczne in-
stalowania, kontroli, konserwacji i eksplo-
atacji (m.in. bezpiecznych przestrzeni,
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kowania urzadzen i placéw zabaw, a takze
rejestrowania wypadkéw)®. Stosowanie
tych norm nie jest jednak obligatoryjne,
gdyz nie zostaly wymienione w przepisach.
Ponadto wiekszo$¢ nie zostata udostep-
niona przez Polski Komitet Normaliza-
cyjny w jezyku polskim. Zréznicowane
s3 réwniez okreslone w przepisach wy-
mogi dotyczace umieszczania informacji
okreslajacych zasady bezpiecznego uzyt-
kowania urzadzen i sprzetu sportowego.
Obowiazek zainstalowania odpowied-
nich tablic w miejscach wyznaczonych
do uprawiania ¢wiczen fizycznych, gier
i zabaw zostal ustalony dla szkét i placé-
wek oswiatowych w § 31 ust. 6 rozpo-
rzadzenia Ministra Edukacji Narodowe;j
i Sportu z 31 grudnia 2002 r. w sprawie
bezpieczenistwa i higieny w publicznych
i niepublicznych szkotach i placéwkach?®.
Nie maja go wlaciciele i zarzadcy obiek-
téw zlokalizowanych w innych miejscach,
austalenie przez rady gmin regulaminéw
takich obiektéw jest jedynie ich uprawnie-
niem. Przepisy nie okreslaja takze wymo-
géw dotyczacych na przyktad piasku wyko-
rzystywanego w piaskownicach, czestotli-
wosci wymiany, zabezpieczania piaskownic
oraz badania prébek piasku przez Inspek-
cje Sanitarng. Tymczasem wystepujace

&’/\/M

Wymogi dotyczace wyposazenia i urzadzania placéw zabaw okreslaja postanowienia wielocze$ciowej nor-
my PN-EN 1176 Wyposazenie placéw zabaw i nawierzchnie oraz PN-EN 1177+AC:2019-04 Nawierzchnie
placéw zabaw amortyzujace upadki— Metody wyznaczania amortyzacji uderzenia. Wymogi dotyczace wyma-
gan technicznych, jakosci i bezpieczenstwa sitowni plenerowych znajduja sie w normie PN-EN 16630:2015
Wyposazenie sitowni plenerowych zainstalowane na state — Wymagania bezpieczenstwa i metody badar, a wy-
magania dla parkéw linowych zawarte sa w normach dotyczacych toréw linowych (PN-EN15567-1:2015-08
Urzadzenia sportowe i rekreacyjne — Tory linowe — Czes¢ 1: Wymagania dotyczace konstrukcji i bezpieczen-
stwa oraz PN-EN 15567-2:2015-08 Urzadzenia sportowo-rekreacyjne — Tory linowe Czes¢ 2 Wymagania
dotyczace eksploatacji).

® Dz.U.z2020r. poz. 1604.
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tam pasozyty moga wywolywaé grozne
choroby, takie jak toksoplazmoza i tok-
sokaroza, bakterie z grupy coli — posocz-
nice (czyli sepse), a bakterie salmonelli
— powazne zatrucia pokarmowe. Brakuje
réwniez przepiséw okreslajacych zasady
funkcjonowania parkéw linowych zaréwno
dotyczacych lokalizacji i konstruowania,
kontroli stanu technicznego i bezpieczen-
stwa uzytkowania, obowigzku stosowania
sprzetu asekuracyjnego, jak i odpowied-
niego przygotowania pracownikéw obstu-
gujacych obiekt. Nie wprowadzono tez
obowiazku przeszkolenia uzytkownikéw
przed rozpoczeciem korzystania z takich
obiektéw!. Wedtug przekazanego Izbie
stanowiska Gléwnego Inspektora Nadzoru
Budowlanego, w $wietle obowiazujacych
przepiséw ustawy — Prawo budowlane,
parki linowe jako calo$¢ nie s obiektami
budowlanymi. W zwigzku z tym nie pod-
legaja reglamentacji przepisw tej ustawy,
ktére dotycza jedynie obiektéw budow-
lanych lub urzadzen budowlanych znaj-
dujacych sie w parkach linowych, najcze-
$ciej s3 nimi obiekty matej architektury.
W zwiazku z tym kontroli okresowej podle-
galy tylko te obiekty budowlane, a nie park
linowy jako calo$¢. Réwniez branza parkéw
rozrywki, do ktérych mozna zaliczy¢ parki
linowe, nie posiadata szczegdlnych regulacji
prawnych. Dziatalno$¢ gospodarcza z wy-
korzystaniem takich obiektéw prowadzona
jest na zasadach ogélnych.

Nalezy podkresli¢, ze brak jest row-
niezjednego podmiotu odpowiedzialne-
go za sprawowanie nadzoru i zapewnienie

Jarostaw Staniszewski, Marzanna Wierzbicka

bezpiecznego uzytkowania obiektéw o cha-
rakterze rekreacyjnym lub sportowym.
Na etapie budowy i urzadzania zadania
obejmuja zapewnienie prawidtowego pro-
jektuirzetelnego odbioru inwestycji. Re-
alizowane s3 one przede wszystkim przez
organy administracji architektoniczno-
-budowlanej (starostowie). Do ich pod-
stawowych obowigzkéw, a takze obo-
wigzkéw organéw nadzoru budowlane-
go (powiatowych inspektoréw nadzoru
budowlanego), nalezy nadzér i kontrola
nad przestrzeganiem przepiséw Prawa
budowlanego. Natomiast kontrole i nad-
z6r nad ogbélnym bezpieczefistwem pro-
duktéw sprawuje Prezes Urzedu Ochro-
ny Konkurencji i Konsumentéw (Prezes
UOK:IK) oraz Inspekcja Handlowa. Pelna
ocena bezpieczefistwa urzadzenia moz-
liwa jest dopiero po jego zamontowaniu.
Tymczasem organy Inspekcji Handlowej
nie maja kompetencji do kontroli dzia-
taf innych podmiotéw niz przedsiebiorcy
oraz urzadzen juz zainstalowanych, ktére
s3 obiektami budowlanymi. Z kolei ich
wlasciciele lub zarzadcy maja zapewni¢
rzetelny odbiér. Ich rola jest wazna réw-
niez na etapie utrzymania i uzytkowania
obiektéw, co musi by¢ zgodne z zasadami
wymienionymi w Prawie budowlanym.
Wymieni¢ nalezy réwniez Pafistwowga
Inspekcje Sanitarng, do ktérej nalezy
m.in. kontrola przestrzegania przepiséw
okreslajacych wymagania higieniczne
i zdrowotne, w szczegdlnosci dotyczacych
utrzymania nalezytego stanu higieniczne-
go nieruchomosci.

10 Szkolenie teoretyczne oraz szkolenie praktyczne na trasie szkoleniowej obejmujace zasady bezpiecznego

poruszania sie po obiekcie.
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Przepisy nie naktadajg obowigzkéw ewi-
dencjonowania obiektéw matej infrastruk-
tury sportowo-rekreacyjnej ani na wlasci-
cieliizarzadcéw, ani na organy zobowiaza-
ne do sprawowania nad nimi pieczy. Moze
sie to przyczyni¢ do nieobjecia nadzorem
czesci takich obiektéw. Takze na podsta-
wie funkcjonujgcych w Polsce systeméw
monitorowania wypadkéw nie mozna
w pelni wnioskowac¢ o ich skali.

Sytuacja w innych krajach!!

Pierwsze place zabaw powstaly w Niem-
czech, Angliii Stanach Zjednoczonych juz
w drugiej potowie XIX wieku. Wraz zroz-
wojem techniki zmieniato sie nie tylko
ich wyposazenie, ale i standardy bezpie-
czefistwa. Swiatowa Organizacja Zdrowia
w raporcie dotyczacym obrazen, jakim ule-
gaja dzieci w Europie!? podala, ze w Szwe-
cji kazdego roku na placach zabaw do-
chodzi do ok. 12 tys. wypadkéw. Badania
przeprowadzone w tym kraju wykazaty,
ze wiele z nich zostalo Zle zaprojektowa-
nych lub byto niewtasciwie utrzymanych,
co zwiekszalo ryzyko urazéw.

W Wielkiej Brytanii wymogi odno-
szace sie do bezpieczefistwa uzytkowni-
kéw ujeto w ustawie z 1974 r. o zdrowiu
i bezpieczefistwie w pracy. Zgodnie z jej
przepisami, inwestor i wykonawca placéw
zabaw ma obowiazek zapewni¢ zdrowie
i bezpieczeristwo uzytkownikéw, czyli

kontrola i audyt

A
(
dzieci, rodzicéw, personelu i 1nnyc1§s%

podejmujacych tam prace. Inspekcja Bez-
pieczefistwa i Higieny Pracy (Health and
Safety Executive — HSE), ktéra byta od-
powiedzialna za wdrozenie ustawy,
ma uprawnienia wykonawcze, ktére wy-
korzystuje w celu zapewnienia bezpieczen-
stwa na placu zabaw. HSE w szczegdlnosci
sprawdza systemy, dzieki ktérym podej-
mowane s3 Srodki bezpieczefistwa. Jed-
nym z elementéw potwierdzenia zgod-
nosci z ustawa jest weryfikacja zgodnosci
obiektu z normami. Ponadto konieczne
jest przeprowadzanie wyznaczonych
przez norme kontroli i konserwacji. HSE
publikuje na swoich stronach interneto-
wych wskazéwki i poradniki oraz wyniki
badan. Mimo ze podobnie jak w Polsce,
nie ma specyficznych wymagan odnosnie
do placéw zabaw, to bardziej ogélne przepi-
sy obejmuja ten rodzaj obiektéw. Zgodnie
z ta ustawa do oceny placéw zabaw sto-
sowana jest analiza ryzyka — obligatoryj-
na przynajmniej raz w roku. Funkcjonuje
rOéwniez stowarzyszenie zrzeszajace i cer-
tyfikujace inspektoréw (The Register of
Play Inspectors —RPII). Przed udzieleniem
zamdwienia na przeprowadzenie kontroli
placu zabaw, wymagane jest uzyskanie cer-
tyfikatéw kompetencji RPII. Wedtug sta-
tystyk prowadzonych w Wielkiej Bryta-
nii'® na placach zabaw dochodzi rocznie
do ok. 40 tys. wypadkéw, ktére skutkuja

I Opracowano na podstawie ekspertyzy sporzadzonej w 2019 r. na zlecenie Najwyzszej Izby Kontroli przez
Dominika Berlinskiego prezesa zarzadu i dyrektora technicznego Centrum Kontroli Placow Zabaw Sp. z 0.0.
Regulacje prawne dotyczace wymogdw dla placow zabaw i wyposazenia takich obiektéw — opis i poréwnanie
wymogdw wynikajacych z prawodawstwa Unii Europejskiej oraz przepiséw obowiazujacych w Polsce, Belgii,

Wielkiej Brytanii oraz na Litwie.

12 European report on child injury prevention, opublikowany pod adresem:
<http://www.who.int/violence_injury_prevention/child/injury/world_report/European_report.pdf>.
13 <https://www.rospa.com/play-safety/advice/playground-accidents/>.
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pobytem dziecka w szpitalu. Przyczyna
moze by¢ zaréwno nieprawidlowe zarza-
dzanie obiektami, jak i nieodpowiednie
zachowanie uzytkownikéw.

Z kolei na Litwie, w zwiazku z kilko-
ma $Smiertelnymi wypadkamina placach
zabaw, wprowadzono przepisy dotycza-
ce tego typu obiektéw. Litewska Norma
Higieniczna HN 131: 2015 ,Place i sale
zabaw dla dzieci. Ogélne wymagania bez-
pieczefistwa zdrowotnego” ma status obo-
wigzujacego prawa. Zdefiniowano w niej
pojecia miejsca publicznego, placu zabaw
ijego wyposazenia oraz uwzgledniono od-
powiednie wymagania dla tych funkcjo-
nujacych wmiejscach publicznych. Norma
obejmuje zaréwno projektowanie, budo-
we, przebudowe, naprawe, instalacje, jak
i uzytkowanie placéw zabaw. Przepisy
reguluja ich usytuowanie (m.in. w odle-
glosci nie mniejszej niz 10 m od pojemni-
kéw na odpady komunalne i wtérne, ulic,
parking6w, urzadzen sieci elektrycznych
i co najmniej 15 m od otworéw systemu
wentylacji wyciggowej parkingéw samo-
chodowych), a takze inne (np. dotyczace
ogrodzery). Do wlasciwych przepiséw od-
syla w sprawie ograniczenia hatasu, zanie-
czyszczenia nawierzchni oraz natezenia
pola elektromagnetycznego. Wyposazenie
placu zabaw i nawierzchnia amortyzu-
jaca uderzenia musi posiadac certyfikat
zgodnosci lub deklaracje producenta po-
twierdzajaca zgodnos¢ z odpowiednimi
litewskimi normami. Powinny by¢ one
takze zainstalowane zgodnie z instruk-
cjami producenta. Przed rozpoczeciem
korzystania z placu zabaw istnieje obo-
wiazek dokonania oceny jego zgodnosci
zodpowiednimi normami przez akredyto-
wany organ. Namiejscu musi by¢ dostepny

88 KONTROLA PANSTWOWA
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regulamin, zawierajacy m.in. numer te-
lefonu dla potaczen alarmowych, numer
telefonu personelu obstugi techniczne;j,
nazwe i adres operatora placu zabaw,
a takze informacje o wieku uzytkowni-
kéw, dla ktérych jest przewidziany. W pia-
skownicach piasek ma by¢ wymieniany
lub odnawiany co roku (w okresie wio-
sennym), musi by¢ wolny od zanieczysz-
czeh chorobotwoérczych, a piaskownice
przykryte, chronione przed zanieczysz-
czeniem. Nalezy réwniez zapewnic utrzy-
manie i kontrole powierzchni wyposa-
zenia placéw zabaw (w tym ogrodzen,
furtek, itp.).

Wyniki kontroli
Ograniczony nadzér
nad urzadzaniem obiektow

Wryniki kontroli NIK przeprowadzonej
w 2019 r. w 30 jednostkach z terenu pie-
ciu wojewddztw wykazaly, ze nie zostat
zapewniony rzetelny i skuteczny nadzér
nad urzadzaniem obiektéw matej infra-
struktury sportowo-rekreacyjnej. Wplyw
na niskg ocene poziomu bezpieczeristwa
miata konstrukcja urzadzen i ich montaz,
ktére nie spelnialy wymogéw Polskich
Norm. Nie zapewniono tez bezpieczen-
stwa urzadzen oferowanych jako wypo-
sazenie takich obiektéw. Jednoczesnie
powolani przez NIK biegli na terenie
wszystkich 10 sprawdzonych placéw
zabaw i sifowni plenerowych stwierdzi-
li odstepstwa konstrukcji wyposazenia
od wymogéw wynikajacych z Polskich
Norm. Istotnym problemem byt brak
u przedsiebiorcéw gotowych produk-
téw, ktére moglyby by¢ objete kontrola
Inspekciji Handlowej. Wiekszos¢ z tych
urzadzen produkowano na zaméwienie.

-820 -



Obiekty matej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej

Okreslone w przepisach uprawnienia
i obowigzki wtasciwych organéw skutko-
waly ograniczonym nadzorem nad plano-
wang budowg obiektéw. Zaréwno przed
wydaniem pozwolen na budowe, jak i po
otrzymaniu zglosze budowy, starostowie
nie mieli obowiazku weryfikacji zgodnosci
urzadzania obiektéw z zasadami wiedzy
technicznej, w tym Polskimi Normami. Ich
nadzér nie obejmowal budowy obiektéw
matej architektury poza miejscami pu-
blicznymi. Powiatowi inspektorzy nadzoru
budowlanego sprawowali natomiast nadzér
jedynie nad budowa obiektéw wznoszo-
nych na podstawie pozwolenia na budowe
i wymagajacych uzyskania pozwolenia na
uzytkowanie. Wplyw na to mial gtéwnie
niewystarczajacy poziom zatrudnienia
w inspektoratach, a takze brak obowiaz-
ku informowania przez inwestoréw o roz-
poczeciu i zakoriczeniu budowy realizo-
wanej na podstawie zgloszenia. Wyniki
kontroli wykazaty réwniez, ze wiekszos¢
gmin nie zapewnita rzetelnego sprawdze-
nia wykonanych robét, w tym ustalonych
wymogdw gwarantujacych bezpieczne ko-
rzystanie z obiektéw.

Nierzetelna kontrola

W trakcie uzytkowania obiekty nie byly
objete nalezytym nadzorem zaréwno
przez uprawnione do tego organy, jak
i ich wlascicieli oraz zarzadcéw. Powia-
towi inspektorzy nadzoru budowlanego
oraz pafistwowi powiatowi inspektorzy sa-
nitarni nie wiedzieli o istnieniu ponad po-
fowy takich miejsc. Nie uwzgledniali ich

kontrola i aud t

dk
w prowadzonych kontrolach z pow
niekompletnych ewidencji lub ich braku.

Organy nadzoru budowlanego wybierajac
obiekty do kontroli opieraty sie gléwnie na
informacjach uzyskiwanych od kontrolo-
wanych podmiotéw. W ciagu ponad dwéch
lat kontrolami objely zaledwie co trzeci
z nich'*. Nadzoér budowlany sprawdzat
gléwnie obiekty gminne, podczas cyklicz-
nych akcji koordynowanych przez woje-
woddéw, ktére miaty zapewnic¢ bezpieczny
wypoczynek dziecii mlodziezy (np. ,Bez-
pieczne ferie” czy , Bezpieczne wakacje”).

Niektére rodzaje wykorzystywanych
obiektéw pozostawaly poza nadzorem bu-
dowlanym. Nie sprawdzano parkéw lino-
wych, obiektéw nalezacych do wspdlnot
mieszkaniowych oraz podmiotéw gospo-
darczych. Place zabaw nalezace do spét-
dzielni mieszkaniowych skontrolowat tylko
jeden (z pieciu) organéw nadzoru budowla-
nego. Pafistwowa Inspekcja Sanitarna bada-
ta natomiast gléwnie (ponad 80% kontroli)
place zabaw przy szkotach, przedszkolach
i ztobkach, tj. obiektach i placéwkach obej-
mowanych cyklicznym nadzorem sani-
tarnym, pomimo ze w innych miejscach
bylo ich niemal tyle samo. W kontrolowa-
nym okresie sprawdzono jedynie co szésty
taki obiekt. Ponadto nadzorem sanitar-
nym nie obejmowano obiektéw nalezacych
do wspdlnot mieszkaniowych, a sporadycz-
nie sprawdzano place zabaw lub piaskow-
nice zarzadzane przez spétdzielnie miesz-
kaniowe. Nadzér sanitarny nie byt spra-
wowany nad skateparkami, street workout
parkami i parkami linowymi. Natomiast

4 W latach 2017-2018 inspektorzy nadzoru budowlanego nie sprawdzali obiektéw matej infrastruktury spor-
towo-rekreacyjnejw zadnej sposréd skontrolowanych przez NIK jednostek zarzadzajacych takimi obiektami.
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stan sanitarny siftowni plenerowych spraw-
dzano w ramach kontroli wiekszych kom-
plekséw rekreacyjnych.

Z uwagi na to, ze przez Gléwnego Inspek-
tora Nadzoru Budowlanego, wojewddzkich,
ani powiatowych inspektoréw nadzoru bu-
dowlanego nie zostaty ustanowione jednolite
zasady, ani wytyczne dla pracownikéw, za-
kres nadzoru budowlanego nad uzytkowany-
mi obiektami byl zréznicowany. W praktyce
koncentrowat sie na wizualnej ocenie stanu
technicznego urzadzen. Niemal potowa po-
wiatowych inspektoréw nadzoru budowla-
nego nie sprawdzata realizacji obowiazku
przeprowadzania okresowych kontroli stanu
technicznego obiektéw oraz przechowywa-
nia ich dokumentacji. Nie badano realizacji
wymogu uzyskania pozwolenia na budo-
we lub jej zgloszenia, a takze spetnienia
warunkéw lokalizacji obiektéw wynikaja-
cych z przepiséw techniczno-budowlanych.
W latach 2017-2018 inspektorzy nadzoru
budowlanego stwierdzili nieprawidtowosci
tylko w przypadku trzech ze 114 skontrolo-
wanych obiektéw. Natomiast podczas kon-
troli zleconych przez NIK, ujawnione nie-
prawidlowosci dotyczyty az 75% obiektéw.
Z kolei pracownicy powiatowych stacji sani-
tarno-epidemiologicznych przeprowadzali
kontrole zgodnie z procedurami, instruk-
cjami i wytycznymi. Ich zakres nie obej-
mowal jednak czesci zagadnien istotnych
dla bezpieczefstwa uzytkownikéw. W przy-
padku piaskownic inspektorzy sprawdzali

Jarostaw Staniszewski, Marzanna Wierzbicka

zabezpieczenie przed zanieczyszczeniem,
dokonywali wizualnej oceny czystosci pia-
skuiustalali termin jego ostatniej wymiany.
Oprécz dziatah podjetych przezjedna po-
wiatowa stacje sanitarno-epidemiologiczng
w 2017 r., nadz6r sanitarny nie obejmowat
badania czystosci chemicznejimikrobiolo-
gicznej piasku. Ograniczony nadzér budow-
lany i sanitarny wynikat przede wszystkim
zniewystarczajacych zasobéw kadrowo-fi-
nansowych, braku odpowiednich przepiséw,
procedur lub wytycznych, a takze informaciji
oistnieniu takich obiektéw. Niewielka ob-
sada kadrowa powiatowych inspektoratéw
nadzoru budowlanego (przecietnie pie¢,
sze$¢ 0s6b"), przy rosnacej liczbie termi-
nowych spraw powodowata, ze kontrole
obiektéw matej infrastruktury sportowo-
-rekreacyjnej schodzily na dalszy plan.

Badania NIK wykazaty, ze nadzér jedno-
stek zarzadzajacych gminnymi obiektami
malejinfrastruktury sportowo-rekreacyijnej
nad ich stanem technicznym oraz bezpie-
czefistwem uzytkowania nie byt skutecz-
ny. Podejmowane dziatania nie zapewnia-
ly przeprowadzenia wymaganych kontroli
budowlanych (art. 62 ust. 1 pkt 2 ustawy
Prawo budowlane'®) oraz zalecanych przez
producentéw urzadzeri i wykonawcéw. Naj-
czestszymi przyczynami bylo przeoczenie
uplywu terminu kontroli oraz brak wiedzy
o koniecznosci jej przeprowadzenia.

W nalezytym stanie technicznym
lub higieniczno-sanitarnym nie byto

!5 Ponadto mniej niz potowa pracownikéw inspektoratéw nadzoru budowlanego posiadata uprawnienia bu-
dowlane, wystepowata takze duza rotacja pracownikéw oraz okresowe wakaty.

16 Obowiazku tego nie realizowato sze$¢ z siedmiu jednostek zarzadzajacych obiektami starszymi niz piec¢
lat. W jednostkach tych nie poddano kontroli obiektéw matej architektury na 35 placach zabaw. Ponadto
inspektorzy nadzoru budowlanego podczas kontroli przeprowadzonych na zlecenie NIK stwierdzili brak
przeprowadzenia okresowych kontroli obiektéow budowlanych na trzech placach zabaw.
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utrzymanych 62% obiektéw, poddanych
ogledzinom przez kontroleréw NIK.
Ponadto stwierdzono inne uchybienia,
ktére miaty wplyw na obnizenie pozio-
mu bezpieczefistwa (m.in. brak odpowied-
niej nawierzchni amortyzujacej upadki,
wystajace elementy fundamentéw, nie-
zabezpieczone ostre fragmenty urzadzen
lub ogrodzeri). Na stabo$¢ i nieskutecznos¢
nadzoru nad obiektami wplyw miato nie-
ustanowienie zasad jego sprawowania przez
zarzadzajacych obiektami, niepowierzenie
w czesci jednostek takich zadan komor-
kom organizacyjnym lub pracownikom,
niezapewnienie nalezytego przygotowania
pracownikéw lub nierzetelne wykonywanie
przeznich obowigzkéw, a takze brak wta-
$ciwego nadzoru ze strony kierownictwa.

Uzytkownikom nie udostepniano in-
formacji o zasadach bezpiecznego ko-
rzystania z obiektéw. Rady trzech gmin
(z pieciu) nie uchwalily regulaminéw ko-
rzystania lub nie ustalily ich dla czesci
uzytkowanych miejsc. Ponadto w jednej
z gmin nie umieszczono regulaminéw
w 2/3 skontrolowanych obiektéw. Tabli-
cy informacyjnej okreslajacej zasady bez-
piecznego uzytkowania urzadzeri i sprzetu
sportowego nie zamontowano na jednym
zczterech skontrolowanych przez NIK pla-
c6w zabaw zlokalizowanych przy szkotach
i przedszkolach.

» S

<http://polskieparkilinowe.pl>.

3
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Nieskuteczny nadzor nad parkami linowymi, -

Pierwsze parki linowe w Polsce powsta-
ty w 2005 r. Wedtug statystyk z 2017 r.
w kraju bylo 240 tego typu obiektéw'/,
natomiast na koniec lipca 2020 r. — 261'8.
Zuwagi narodzaje stosowanych przeszkéd
i atrakcji oraz umieszczenie ich niejedno-
krotnie na znacznych wysokoS$ciach, cha-
rakteryzuja sie one wysokim poziomem
ryzyka urazéw i wymagaja szczegdlnych
rozwiazafi majacych na celu zapewnienie
bezpieczeristwa uzytkownikom!.
Objete kontrolg NIK powiatowe stacje
sanitarno-epidemiologiczne, inspektoraty
nadzoru budowlanego?® oraz wojewédzkie
inspektoraty inspekcji handlowej nie kon-
trolowaty przedsiebiorcéw prowadzacych
parki linowe. Wedtug informaciji Prezesa
UOKIiK obejmujacej lata 2017-2019, bez-
pieczefistwo $wiadczonych ustug nadzo-
rowat jedynie Mazowiecki Wojewddzki
Inspektor Inspekcji Handlowej. U jednego
(ztrzech kontrolowanych przedsiebiorcéw)
wykazat nieprawidtowosci dotyczace wy-
stajacych elementéw $rub ponad konstruk-
cje pomostéw oraz sktadowania kamieni
i gatezi pod trasa. Pomimo braku wymogéw
wynikajacych z przepiséw, wlasciciele i za-
rzadcy gminnych parkéw linowych skontro-
lowanych przez NIK zlecali ich okresowe
przeglady. Zapewnili takze wiekszosci pra-
cownikom szkolenia instruktora ratownika

Zrédio: <https://lemurpark.pl/aktualnosci/item/25-skad-wziely-sie-parki-linowe>.

Dotyczacych prawidtowego zaprojektowana i wykonania tras oraz ich odpowiedniego oznakowania, umie-

jetnego stosowania przez uzytkownikéw sprawnego sprzetu ochronnego i asekuracyjnego, jak réwniez ko-
nieczno$ci zapewnienia regularnych kontroli stanu obiektu oraz $rodkéw ochrony indywidualnej.

I~
S

Z wyjatkiem jednej kontroli obowiazkowej przeprowadzonej przez organ nadzoru budowlanego przed wyda-

niem decyzji o pozwoleniu na jego uzytkowanie. Kontrole trzech parkéw linowych nadzér budowlany prze-
prowadzit w trakcie kontroli NIK nie stwierdzajac nieprawidtowosci.

-823 -
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parkéw linowych lub szkolenia obejmuja-
ce prawidlowe postugiwanie sie sprzetem
alpinistycznym w obiekcie rekreacyjnym,
wymagajacym zabezpieczenia przed upad-
kiem z wysokosci?!. Pracownicy byli zobo-
wigzani do przeprowadzania przegladéw
tras oraz sprzetu asekuracyjnego. Mimo
to skontrolowane parki linowe nie byly
w petni bezpieczne dla uzytkownikéw.
Kontrola NIK ujawnita liczne niezgodno-
$ci z wymogami Polskich Norm co do ich
konstrukgji, a takze nieprawidlowosci doty-
czace utrzymania oraz wyposazenia obiek-
téw (m.in. przegnite lub spréchniate drew-
niane elementy, niska jako$¢ wyposazenia,
niewlasciwy montaz, brak niezbednych
oston oraz wystajace elementy, stwarzajace
ryzyko skaleczenia lub uderzenia, a takze
uzywanie przeterminowanego sprzetu).
Poziom zagrozenia dla uzytkownikéw jed-
nego z obiektéw biegly ocenit jako znacz-
ny i zalecit wylaczenie go z uzytkowania
do czasu wykonania niezbednych napraw.
Takze podmioty wykonujace przeglady
powykonawcze i okresowe parkéw lino-
wych wskazaly na ich niewlasciwy stan
techniczny, wptywajacy na obnizenie po-
ziomu bezpieczenistwa. Negatywny wynik
przegladéw okresowych dotyczyt 40%
parkéw skontrolowanych w 2017 r. 1 49%
w I pétroczu 2018 r. Zagrozenia stwier-
dzone w parkach linowych §wiadcza o nie
w pehni rzetelnym i skutecznym nadzorze
nad urzadzeniem i funkcjonowaniem tego
typu obiektéw, sprawowanym przez wia-
Scicieli i zarzadzajacych oraz organy admi-
nistracji publiczne;j.

Jarostaw Staniszewski, Marzanna Wierzbicka

Whioski do kontrolowanych

i podjete dziatania

Jednostki zarzadzajace obiektami jeszcze
w trakcie trwajacej kontroli NIK staraty
sie usunac zagrozenia. Obiekty wylaczano
zuzytkowania, dokonywano napraw urzadzen
lub ogrodzen. Demontowano je w sytuacji,
gdy byly zuzyte lub ich konstrukcja zagrazata
bezpieczenstwu. Najwyzsza Izba Kontroli
wwystapieniach pokontrolnych wnioskowata
o dokonywanie zgloszeri planowanej budowy
obiektéw w miejscach publicznych, dopro-
wadzenie do legalizacji tych wykonanych bez
zgloszenia, a takze zapewnienie rzetelnego
i skutecznego nadzoru nad urzadzaniem no-
wych lub nad stanem technicznym i bezpie-
czefistwem juz istniejacych obiektéw. NIK
zalecata dokonywanie niezbednych napraw
i konserwacji urzadzen, poprawe nawierzch-
ni w strefie upadku, stosowanie w parkach
linowych tylko sprzetu asekuracyjnego do-
puszczonego do uzytkowania, a takze prze-
prowadzanie okresowych kontroli co pie¢
lat. Wnioski dotyczyly takze kwestii orga-
nizacyjnych: uregulowania w wewnetrznych
procedurach zadan i obowigzkéw zwigzanych
zzapewnieniem bezpieczefistwa w obiektach
malej infrastruktury sportowo-rekreacyijnej,
atakze zamieszczania regulaminéw korzysta-
niaznich lub innych niezbednych informaciji.
W przypadku szkét, zespotéw edukacyjnych
i zespoléw szkolno-przedszkolnych wnio-
ski dotyczyly réwniez zapewnienia wypo-
sazenia posiadajacego odpowiednie atesty
i certyfikaty, podejmowania wymaganych
dziataf powypadkowych, przeprowadzania
niezbednych kontroli, a takze umieszczania

2l Pracownicy obstugujacy parki linowe posiadali takze orzeczenia lekarskie o braku przeciwskazan zdrowot-

nych do pracy na wysokosci powyzej 3 m.
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Obiekty matej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej

tablic informacyijnych, okrelajacych zasady
bezpiecznego korzystania z urzadzen.
Kierownicy jednostek zarzadzajacych
obiektami informowali o realizacji wnio-
skéw, w tym dokonaniu niezbednych re-
montéw, napraw i konserwacji lub podje-
tych w tym celu dziataniach. Zmierzano
réwniez do wyposazenia obiektéw w nie-
zbedne regulaminy oraz tablice informa-
cyjne, a takze legalizacji samowoli budow-
lanych. Pracownikom powierzono biezace
przeprowadzanie kontroli, a osobom po-
siadajagcym wymagane uprawnienia bu-
dowlane zlecono okresowe sprawdzanie
budowlanych obiektéw matej architektury.
Jednoczesnie kierownicy jednostek zade-
klarowali wzmocnienie biezacego nadzoru
nad stanem technicznym urzadzef prze-
znaczonych do zabawy, ¢wiczen i rekreacii.
Whioski skierowane do organéw admi-
nistracji architektoniczno-budowlanej do-
tyczyly zapewnienia rzetelnej weryfikacji
otrzymywanych zgloszen budowy obiektéw
matej architektury, a takze przekazywania
organom nadzoru budowlanego ich kopii.
Starostowie potwierdzili wdrozenie mecha-
nizmdw zapewniajacych realizacje wnioskéw.
Najwyzsza Izba Kontroli zwracata sie
do organéw nadzoru budowlanego o bie-
zace aktualizowanie informaciji o funkcjo-
nujacych na ich terenie obiektach matej
infrastruktury sportowo-rekreacyjnej,
zapewnienie nadzoru nad nimi, a takze
przeprowadzanie niezbednych kontrolj,
majacych na celu ustalenie, czy dokony-
wano okresowych kontroli budowlanych
i przechowywano wymagang dokumenta-
cje obiektéw. Powiatowi inspektorzy nad-
zoru budowlanego poinformowali m.in.,
ze wystapili do wlascicieli oraz podmiotéw
zarzadzajacych o przestanie ich aktualnych

-825 -
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wykazéw. Przypominano takze o kor}é%

nosci dokonywania okresowych kontroli
obiektéw budowlanych. Zadeklarowali
réwniez sukcesywne ujmowanie tego typu
obiektéw w planach kontroli obiektéw bu-
dowlanych.

Do pafnistwowych powiatowych inspek-
toréw sanitarnych NIK wnioskowata o za-
pewnienie biezacego ewidencjonowania
obiektéw matej infrastruktury sportowo-
-rekreacyjnej, a takze ich kontroli i nadzoru.
W przekazanych informacjach uwzgledniano
dziatania stuzace uaktualnieniu i biezagcemu
prowadzeniu ewidencji obiektéw objetych
nadzorem sanitarnym. Inspektorzy zadekla-
rowali wzmocnienie nadzoru nad nimi. Jeden
znich podjat réwniez dziatalno$¢ edukacyijng
w obszarze promocji zdrowia i profilakty-
ki choréb, obejmujaca zasady korzystania
z obiektéw matej infrastruktury sportowo-
-rekreacyjnej oraz zagrozenia jakie stwarza
zanieczyszczona piaskownica.

Whioski
de lege ferenda i systemowe

Funkcjonujacy system nadzoru nad budo-
w3 oraz utrzymaniem obiektéw matej in-
frastruktury sportowo-rekreacyjnej nie za-
pewnial w petni bezpiecznego ich uzytko-
wania. NIK postulowata wprowadzenie
zmian zaréwno w sferze legislacyjnej, jak
i organizacyjnej. Wskazala réwniez, ze po-
zytywne oddziatywanie na poziom bez-
pieczefistwa moglaby mie¢ popularyzacja
wiedzy o sposobach urzadzania i utrzy-
mywania takich miejsc oraz o zasadach
bezpiecznego korzystania z urzadzes.
Najwyzsza Izba Kontroli wnioskowata
do ministra wlasciwego do spraw budow-
nictwa o podjecie dziataf na rzecz dopre-
cyzowania w przepisach ustawy — Prawo
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budowlane, do jakiej kategorii obiektéw
lub urzadzen budowlanych winny by¢
zaliczane place zabaw, parki linowe, si-
townie plenerowe i inne rodzaje obiek-
téw malej infrastruktury sportowo-re-
kreacyjnej, a takze urzadzenia stanowiace
ich wyposazenie. Natomiast w przepisach
wykonawczych zaproponowala ustalenie
wymagan okreslajacych odleglosci obiek-
téw od miejsc niebezpiecznych, takich jak
naturalne lub sztuczne cieki oraz zbior-
niki wodne, ciagi jezdne inne niz ulice,
itp., a takze zasad ustalania ich odlegto-
$ci od innych obiektéw i miejsc okreslo-
nych w tych przepisach. Wniosta réwniez
o podjecie dziatad na rzecz wprowadzenia
standardéw obejmujacych kompleksowo
zasady budowy, wyposazenia, zagospoda-
rowaniai biezacego utrzymania w nalezy-
tym stanie obiektéw przeznaczonych do
rekreacji, a takze zasady ich bezpiecznego
uzytkowania. NIK podtrzymata wniosek
o rozwazenie nowych rozwiazan syste-
mowych dostosowujgcych organizacyijnie
i kadrowo organy nadzoru budowlanego
do skali oraz zakresu zadafi natozonych
ustawg — Prawo budowlane, sformuto-
wany przez NIK po kontroli ,Realizacja
zadan przez organy nadzoru budowlane-
go” (P/12/079) oraz w informaciji o wy-
nikach kontroli ,Prawidtowosé kontroli
i skuteczno$¢ postepowan egzekucyjnych
prowadzonych przez organy nadzoru bu-
dowlanego” (P/18/078).

Do organéw Inspekcji Handlowej, Pani-
stwowej Inspekcji Sanitarnej, administracji
architektoniczno-budowlanej oraz nadzoru
budowlanego skierowano wniosek o pod-
jecie dziatad zmierzajacych do zapew-
nienia skutecznego nadzoru nad budowa
oraz utrzymaniem w nalezytym stanie ww.

94 KONTROLA PANSTWOWA
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obiektéw, a takze nad urzadzeniami prze-
znaczonymi do ich wyposazenia. NIK wska-
zala réwniez organom nadzoru budowla-
nego oraz Pafistwowej Inspekcji Sanitarnej
na zasadno$¢ opracowania wewnetrznych
standardéw oraz wytycznych prowadze-
nia kontroli obiektéw malej infrastruktury
sportowo-rekreacyijnej, a takze publikowa-
nia naich stronach internetowych informa-
cji dotyczacych wymogéw bezpieczefistwa
i bezpiecznej eksploatacji.

Do burmistrzéw, wéjtéw i kierowni-
kéw gminnych jednostek zarzadzajacych
obiektami Najwyzsza [zba Kontroli wnio-
sta 0 zapewnienie rzetelnego i skutecznego
nadzoru nad urzadzaniem, stanem tech-
nicznym, higieniczno-sanitarnym i bezpie-
czefistwem korzystania z obiektéw matej
infrastruktury sportowo-rekreacyjnej.
Jednoczes$nie zasygnalizowata potrzebe
umieszczania regulaminéw okreslajacych
zasady bezpiecznego korzystania w miej-
scach przeznaczonych do zabaw oraz rekre-
acji. Zwrdcita takze uwage na zasadnos¢
formutowania w umowach zawieranych
zwykonawcami obowiazku dostawy urza-
dzen i wykonania obiektéw zgodnie z za-
sadami okreslonymi w Polskich Normach.

Podsumowanie

Kontrola NIK wykazata, ze uzytkowane
byty obiekty, ktére nie spetnialy warunkéw
sformutowanych w przepisach techniczno-
-budowlanych. Nie zapewniono réwniez
ich utrzymania w nalezytym stanie tech-
nicznym. Czeé¢ tego typu obiektéw byta
nadal wyposazona w zamontowane przed
wielu laty urzadzenia, ktére nie spetnialy
aktualnych standardéw bezpieczenstwa.
Nieprawidtowosci oraz odstepstwa od wy-
mogéw Polskich Norm ujawnione w toku
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kontroli stwarzaty ryzyko wystapienia wy- wyznacznikéw okreslajacych obhgaMh«\q Wt

padkéw i powstania urazéw u uzytkowni-
kéw?2. Miedzy innymi z tego powodu kie-
rownicy czterech jednostek zarzadzajacych
zostali poinformowani o bezpos$rednim
niebezpieczernistwie dla zycia lub zdrowia
ludzi. Dotyczylo to pieciu placéw zabaw
ijednego parku linowego. Wyniki kontro-
li $wiadcza o slabosci obecnego systemu
nadzoru nad obiektami malej infrastruk-

ne wymagania dla tego rodzaju obiektéw.
Takie standardy bylyby pomocnym na-
rzedziem zaréwno dla whascicieli i zarzad-
c6w przy ich planowaniu, budowie oraz
utrzymaniu, jak i instytucji nadzoru przy
weryfikacji spetnienia wymagan orazich
egzekwowaniu. Niezbedna jest réwniez
popularyzacja zasad bezpiecznego korzy-
stania z takich obiektéw.

tury sportowo-rekreacyjnej, zaréwno na
etapie ich planowania oraz budowy, jak
i p6zniejszego uzytkowania. Wplyw na to,
obok ograniczefi natury finansowo-organi-
zacyjno-kadrowej, mial réwniez brak po-
wszechnie obowigzujacych i precyzyjnych

JAROSEAW STANISZEWSKI
MARZANNA WIERZBICKA,
Delegatura NIK w Szczecinie

22 Stwierdzone przez powotanych w ramach kontroli biegtych, nadzér sanitarny i budowlany oraz kontroleréw
NIK, podczas kontroli 43 obiektéw (z 87 badanych, tj. 49%).

Stowa kluczowe: mata infrastruktura sportowo-rekreacyjna, obiekty sportowe, przepisy
techniczno-budowlane, bezpieczne korzystanie z obiektéw

ABSTRACT

Small Sports and Recreational Infrastructure - Ineffective Supervision of Children’s Safety
Some audits of NIK are of preventive nature. This was the objective of the audit of
the performance of small sports and recreation facilities. The audit comprised, among
other, playgrounds, outdoor gyms, skateparks, street workout parks and ropes courses.
The auditors examined supervision of construction of such facilities, their equipment,
technical condition, sanitation and safety. The audit covered the regional inspectorates
of trade, local governors, local sanitary and disease inspectorates, local construction in-
spectorates, local offices and entities that managed small sports and recreation facilities
in the regions of Kujawsko-Pomorskie, Lubuskie, Podlaskie, Warminisko-Mazurskie
and Zachodniopomorskie. In total, thirty entities were subject to audit.

Jarostaw Staniszewski, Marzanna Wierzbicka NIK Regional Branch in Szczecin

Key words: small sports and recreational infrastructure, sports facilities, technical and
constructional regulations, safe use of facilities
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Nieskuteczne dziatania gmin

Profilaktyka wad postawy
u dzieci i mtodziezy w szkotach

MARTA WOJNARSKA

Profilaktyka wad postawy u ucznidow w szkotach polega na eliminowaniu czynnikéw
sprzyjajacych ich powstawaniu i rozwojowi. Chodzi réwniez o wyrabianie prawi-
dtowych nawykéw, a gdy to konieczne, prowadzenie zaje¢ korekcyjnych. Najwyzsza
Izba Kontroli ustalita', ze dziatania skontrolowanych gmin i prowadzonych przez nie
szkét byly nieskuteczne. Nie podejmowano ich kompleksowo i nie wspétpracowano
z rodzicami. Wynikato to gtéwnie ze stabego rozeznania potrzeb i niskiej Swiadomo-
Sci znaczenia tego zagadnienia. Tymczasem to powazny problem, poniewaz w Polsce

wady postawy ma wigkszos¢ dzieci.

Wady postawy
u dzieci i mtodziezy

Bardzo wazne jest wyrabianie od najmtod-
szych lat nawyku przyjmowania prawi-
dlowej postawy ciata, ktéra uzalezniona
jest od stanu zdrowia, wieku, trybu zycia
i samopoczucia.

Znaczaca role przy nabieraniu umiejet-
noéci kontrolowania postawy odgrywaja tez
przyzwyczajenia, tzw. nawyki odruchowe.
Utrzymywanie nieprawidtowej postawy
cialamoze przyczynic sie do powstania wad

uktadu ruchu, ktérego schorzenia staja sie
coraz bardziej powszechne, coraz wiecej
0s6b zglasza sie do poradni rehabilitacyj-
nych. Sa to gléwnie dzieci, u ktérych stwier-
dza sie wady postawy, kregostupa oraz st6p.
Istnieje uzasadniona obawa, ze w najblizszej
przysztosci zasilg one juzi tak dos¢ liczne
grono dorostych, ktérzy skarza sie na do-
legliwosci ze strony uktadu ruchu?.
Wszelkie nieprawidtowosci dotycza-
ce postawy ciala okresla sie mianem
wad postawy, czyli pogtebieniem lub

! Artykut opracowany na podstawie Informacji o wynikach kontroli: Profilaktyka wad postawy u dzieci i mto-
dziezy w szkotach publicznych, nr ewid. 24,/2020/P/19/078/LKR, Delegatura NIK w Krakowie, czerwiec
2020 r., <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/078/>, dostep 28.10.2020.

o

Por. R. Muchacka, M. Pyclik: Wady postawy u dzieci i mtodziezy — charakterystyka i etiologia, Prace Naukowe

WSZiP nr 37 (1) 2016, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Zarzadzania i Przedsiebiorczosci z siedziba w Wat-

brzychu, s. 69-70.
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Profilaktyka wad postawy u dzieci i mtodziezy w szkotach

zmniejszeniem fizjologicznych krzywizn
kregostupa®. Najczesciej wystepuja cztery
rodzaje wad: poglebienie kifozy piersiowej
(plecy okragle), pogtebienie lordozy ledz-
wiowej (plecy wkleste), pogtebienie kifo-
zy piersiowej i lordozy ledZwiowej (plecy
okragto-wkleste), brak fizjologicznych wy-
gie¢ kregostupa (plecy ptaskie). Powazna
wadg jest takze boczne skrzywienie kre-
gostupa (skolioza).

Zagrozenia pojawiaja sie podczas tzw.
skokéw wzrostowych, ktére wystepu-
ja w wieku 6-7 i 12-16 lat, gdy dziecko
jest najbardziej podatne na wplyw wielu
czynnikéw zewnetrznych, a rozwéj ukta-
du miesniowego nie nadgza za szybkim
wzrostem kosci*. U mlodziezy w wieku
szkolnym pierwszy okres, w ktérym moga
pojawic sie problemy z postawa ciata przy-
pada na poczatek nauki w szkole, a drugi
na czas dojrzewania.

Pierwszy okres wiaze sie ze zmiana trybu
zycia dziecka oraz wejSciem w nieznane
srodowisko. Zasady panujace w szkole
moga miec znaczacy wplyw na zaburze-
nia postawy ciata. Sa to np. koniecznos¢
dtuzszego siedzenia, niewtasciwie dobrane
tawki, krzesta czy stoliki. Jednym z naj-
wiekszych niebezpieczenistw jest siedzacy
tryb zycia i jednostajno$¢ pozycji, do czego
organizm dziecka nie jest przygotowany.

v
ks
Wazna jest takze przyjmowana w c&% W

przerwy postawa dziecka, a takze czy spe-
dza ja aktywnie, czy biernie.

Okres dojrzewania, w ktérym wyste-
puje tzw. skok pokwitaniowy, to kolejny
krytyczny moment w ksztaltowaniu sie
postawy ciata dziecka, ktérego organizm
w tym czasie rozwija sie bardzo intensyw-
nie. Z uwagi na szybki wzrost, przesuwa sie
$rodek ciezkosci ciata, za czym nie nada-
zaja miesnie, wiec utrzymanie wlasciwej
postawy wymaga wiekszego wysitku. Dla-
tego dzieci czesto sie garbig. Trzeba pod-
kregli¢, ze problemy z postawa w wieku
rozwojowym w znacznie mniejszym stop-
niu dotykaja mtodziez, ktéra jest aktywna
ruchowo, uprawia ¢wiczenia, rézne spor-
ty, ktére wzmacniajg gorset mie$niowy
i pozwalaja zachowac¢ wlasciwg postawe®.

Znieksztalcenia kregostupa sa najczest-
szym problemem zdrowotnym dzieci
imlodziezy, wyprzedzaja inne schorzenia,
jak: alergie, zaburzenia refrakciji i akomo-
dacji oka, czy otylos¢. Wystepowanie wad
postawy w wieku rozwojowym ocenia sie
w przyblizeniu na 50-60% populacii, za-
leznie od regionu®. Zaktad Ochrony i Pro-
mocji Zdrowia Dzieci i Mlodziezy w In-
stytucie Matki i Dziecka podaje, ze 90%
dzieci w Polsce ma wady postawy (szcze-
golnie kregostupa, stépikolan)’. Natomiast

&’/\/M

Kifoza i lordoza to fizjologiczne, naturalne krzywizny kregostupa, ktére cztowiek nabywa w trakcie rozwoju.
Kifoza oznacza wygiecie kregostupa w tyt, a lordoza w przéd. Kregostup cztowieka ma lordoze szyjna, kifoze
piersiowa, lordoze ledzwiowa i kifoze krzyzowa.

Por. Profilaktyka wad postawy u dzieci i mtodziezy w srodowisku nauczania i wychowania, rekomendacije
zespotu ekspertéw w Ministerstwie Zdrowia, Warszawa 2009, s. 3-4, 7.

Por. R. Muchacka, M. Pyclik: Wady postawy u dzieci i mtodziezy — charakterystyka...,
Profilaktyka wad postawy u dzieci i mtodziezy w $rodowisku ...., op.cit., s. 6.
Regionalny Program Zdrowotny Wojewddztwa Zachodniopomorskiego Wczesne wykrywanie i korekcja wad
postawy wsrdd dzieci w wieku przedszkolnym i wezesnoszkolnym na lata 2019-2021, Zatacznik do uchwaty
nr 769/18 Zarzadu Wojewodztwa Zachodniopomorskiego z 9.5.2018, s. 6.

op.cit., s. 79-81.

- o w
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w raporcie Osrodka Rozwoju Edukacji
wskazano, ze wystepuja one u 50-60%
dzieci w wieku rozwojowym i do najczest-
szych przyczyn ich powstawania nalezg
zle nawyki lub zbyt duze obcigzenie ciala,
ktére moga powodowac trwale znieksztat-
cenia ukladu ruchu®. Szacuje sie, ze po-
wazne zaburzenia moga dotyczy¢ od 10%
do 15% dzieci, przy czym wyrdznia sie:
skolioze (u 2-4% dzieci oraz mlodziezy),
miodzieficza kifoze piersiows (u 3-5% na-
stolatkéw), znieksztalcenia statyczne kofi-
czyn dolnych (u 10-15% dzieci) oraz wady
postawy®.

W populacji dzieci i mtodziezy z wada-
mi postawy najczesciej wystepuja wady
nawykowe. Na ich powstawanie duzy
wplyw maja czynniki powodujace przyj-
mowanie nieprawidlowej postawy, co pro-
wadzi z czasem do rozwoju i utrwalenia
sie nawyku oraz sprzyja rozwojowi wady.
Chodzi przede wszystkim o: zle dobrane
stanowisko pracy ucznia, nieodpowied-
nie pozycje podczas pracy i wypoczyn-
ku, przecigzony bagaz szkolny i niewta-
$ciwe jego noszenie, nadwage, siedzacy
tryb zycia oraz ograniczanie aktywnosci
ruchowej. Przy nawykowej nieprawidlowe;j
postawie ciata dziecka konieczne jest wia-
czenie zaje¢ korekcyjnych prowadzonych
przez nauczycieli wychowania fizycznego.
Wady postawy nie s3 jedynie defektem
kosmetycznym, ale moga w przysztosci

powodowaé powazne skutki zdrowotne,
np.: zaburzenia krazeniowo-oddechowe,
uposledzenie sprawnosci i wydolnosci ogdl-
nej, zespoty bélowe kregostupa, problemy
ginekologiczne u kobiet'”.

Profilaktyka obejmuje codzienng dba-
Tos¢ o utrzymanie prawidlowej postawy
ciala, eliminacje czynnikéw sprzyjajacych
wystapieniu wad, zapewnienie dziecku od-
powiedniej iloéci ruchu, ktéry umozliwia
wszechstronny i harmonijny rozwdj fizycz-
ny oraz regularng kontrole stanu zdrowia'’.

Zagrozenie powstaniem wady istnie-
je na kazdym etapie zycia dziecka, wiec
prewencja jest niezbedna podczas catego
okresu jego rozwoju. Potrzebna jest do
tego wiedza, motywacja oraz stosowanie
odpowiedniej profilaktyki. Istotne jest
réwniez wczesne wykrycie wad posta-
wy. Stuza do tego badania przesiewowe,
wykonywane przez pielegniarke szkolna,
a takze profilaktyczne badania lekarskie
(bilanse zdrowia). Pomiedzy kolejnymi
badaniami czes$¢ dzieci powinna by¢ ob-
jeta obserwacja, inne — postepowaniem
korekcyjnym. Ma to zapobiega¢ dalszemu
rozwojowi wady oraz tworzeniu i utrwa-
laniu niekorzystnych zmian wtérnych.

Szkota jest miejscem ksztaltowania
u dziecii mlodziezy postaw odpowiedzial-
nosci za zdrowie oraz nabywania wiedzy
i umiejetno$ci dbania o nie. Zapewnie-
nie bezpiecznego srodowiska szkolnego

8 W. Ostrega: Wady postawy u dzieci i mfodziezy. Przyczyny powstawania i zapobieganie w domu i szkole.

Osrodek Rozwoju Edukacji, Warszawa 2014.

? B. Woynarowska, A. Oblacinska: Stan zdrowia dzieci i mfodziezy w Polsce. Najwazniejsze problemy zdro-
wotne. Studia BAS, nr 2(38) 2014, s. 41-64, cyt. za Regionalny Program Zdrowotny Wojewdédztwa Zachod-

niopomorskiego, op.cit., s. 6.

10 Profilaktyka wad postawy u dzieci i mtodziezy w Srodowisku..., op.cit., s. 4.

" |bidem, s. 7.
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wymaga wspoéldziatania pracownikéw
o$wiaty i ochrony zdrowia oraz wzmoc-
nienia roli opieki zdrowotnej nad ucznia-
mi w szkole. Do spodziewanych efektéw
prowadzonej w szkole profilaktyki wad po-
stawy u dzieci i mtodziezy naleza: wzrost
ich aktywnosci ruchowej, poprawa ogélnej
sprawno&ci fizycznej, zmniejszenie czestosci
wystepowania wad postawy ciata, wzrost
$wiadomo$ci uczniéw i rodzicéw na temat
wad postawy i wynikajacych z nich zagrozen,
a takze wyksztalcenie u dzieci i mtodzie-
7y umiejetno$ci samooceny, samokontroli
i korekty postawy ciata'.

Skuteczno$¢ profilaktyki moze zagwa-
rantowac wspdlpraca wszystkich podmio-
téw majacych udzial w wychowaniu i na-
uczaniu mtodego pokolenia — rodzicéw,
pracownikéw o$wiaty, ochrony zdrowia.

Profilaktyka wad postawy
we wczesniejszych kontrolach

Profilaktyka wad postawy uczniéw nie zo-
stata dotychczas kompleksowo skontrolo-
wana przez NIK, jednak niektére jej aspek-
ty byly przedmiotem wczeéniejszych
badar. Dotyczy to przede wszystkim kon-
troli: ,Bezpieczefistwo i higiena nauczania
w szkotach publicznych”® z 2016 r. oraz
kontroli: , Opieka zdrowotna nad dzie¢mi
i mtodzieza w wieku szkolnym™*z 2018 r.

12 |bidem, s. 8.

e
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W wyniku kontroli ,Bezpieczefstwothisa

giena nauczania w szkotach publicznych”
NIK stwierdzita, ze w zadnej ze skontro-
lowanych placéwek nie zorganizowano
uczniom zaje¢ z petnym uwzglednieniem
zasad higieny pracy umystowe;j oraz bez-
piecznego i higienicznego pobytu w szkole.
Wskazano na konieczno$¢ zmniejszenia
ciezaru tornistréw. Zalecono dyrektorom
szkét i organom nadzoru wypracowanie
i propagowanie dobrych praktyk, takich
jak: zapewnienie dodatkowych egzempla-
rzy podrecznikéw, praca z e-podreczni-
kami, zamykane szafki, a takze u§wiada-
mianie uczniom i rodzicom negatywnych
nastepstw wynikajacych z przeciazenia
plecakéw szkolnych. Przekroczenia ich
ciezaru wynikaly z niemoznosci pozosta-
wiania w szkole czesci przyboréw lub pod-
recznikéw. Meble szkolne, byty zas niedo-
stosowane do wymogdw ergonomii.

Po kontroli ,Opieka zdrowotna nad
dzie¢mi i mtodzieza w wieku szkolnym”
NIK uznata, ze organizacja opieki profi-
laktycznej nie gwarantuje bezpieczeristwa
zdrowotnego populacji, o czym Swiadczyta
zwiekszajaca sie liczba dzieci i mlodziezy
z problemami zdrowotnymi. Uczniowie
nie mieli zapewnionej spéjnej i komplek-
sowej opieki zdrowotnej, zaréwno z po-
wodu niewystarczajacego wspotdziatania

13 Informacja o wynikach kontroli: Bezpieczeristwo i higiena nauczania w szkotach publicznych, nr ewid.
175/2016/P/16/099/LZG, Delegatura NIK w Zielonej Gérze, styczen 2017 ., <https://www.nik.gov.pl/
kontrole/P/16,/099/>, dostep 28.10.2020. Zob artykut opracowany na podstawie Informacji z tej kontroli:
Z. Dobrowolski: Bezpieczenstwo i higiena nauczania w szkotach publicznych —warunki edukacji i wypoczynku
dzieci, ,Kontrola Panstwowa” nr2/2017, s. 48-61.

4 Informacja o wynikach kontroli: Opieka zdrowotna nad dzie¢mi i mtodzieza w wieku szkolnym, nr ewid.
12/2018/P/17/058/KZD, Departament Zdrowia, kwiecien 2018, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/17/058/>,
dostep 28.10.2020. Zob. artykut opracowany na podstawie Informacji z tej kontroli: L. Gniadek, G. Mazurek:
Profilaktyczna opieka nad dzie¢mi i modzieza w wieku szkolnym, ,,Kontrola Panstwowa” nr 6/2018, 5.89-106.

- 831 - Nr 6/listopad-grudziei/2020 99

N\
\Ko\

o8
NI



kontrola i audyt

Marta Wojnarska

podmiotéw funkcjonujacych w ochronie
zdrowia oraz braku koordynacji w tym ob-
szarze, jak tezz uwagi na niewystarczajaca
wspdlprace lekarza i pielegniarki z rodzi-
cami. Stwierdzono wéwczas, ze przyjety
model nie gwarantowal dostepnosci $wiad-
czen pielegniarki lub higienistki szkolnej
W wymiarze czasu pracy proporcjonalnym
do planu godzin lekcyjnych, odpowied-
niego dostepu do gabinetu profilaktyki
zdrowotnej oraz dostatecznych dziatari
edukacyjnych. Brakowato spéjnego syste-
mu monitorowania i nadzoru nad sposo-
bem sprawowania tej opieki, jej efektami,
dostepnoscia Swiadczen gwarantowanych
ijakoscia ustug zdrowotnych.

Zatozenia i cele kontroli NIK

Najwyzsza Izba Kontroli w 2019 roku prze-
prowadzita, wymieniona we wstepie, kon-
trole , Profilaktyka wad postawy u dzie-
ci i mtodziezy w szkotach publicznych”,
pierwsza kompleksowa w tym obszarze.
Jej celem bylo sprawdzenie, czy wlasci-
we organy podejmuja skuteczne dziata-
nia na rzecz owej profilaktyki. Zbadano
przede wszystkim, czy problem rozwoju
wad postawy dzieci i mlodziezy byt nale-
zycie rozpoznany i monitorowany, warun-
ki pobytu w szkotach zorganizowano tak,
aby minimalizowa¢ czynniki sprzyjajace
ich rozwojowi, a takze czy podejmowa-
no dzialania informacyjne i edukacyjne
izjaka efektywnoscia.

Kontrolg objeto lata 2017-2019 i prze-
prowadzono ja w pieciu wojewodztwach:
lubuskim, matopolskim, podlaskim, $la-
skim i zachodniopomorskim. W kazdym
z nich zbadano sytuacje w dwéch gmi-
nachi czterech szkotach podstawowych,
(w dwoéch prowadzonych przez te samo-
rzady). Lacznie kontrolg objeto 10 urze-
déw oraz 20 publicznych szkét podsta-
wowych. Uzyskano informacje dotyczace
wykonanych badar bilansowych uczniéw
oraz liczby rozpoznanych u nich wad posta-
wy od podmiotéw leczniczych, zktérymi
dyrektorzy szkét zawarli porozumienie
na udzielanie §wiadczen pielegniarki szkol-
nej. W informacji wykorzystano wyniki
kontroli Inspekcji Sanitarnej'® na temat
przestrzegania obowiazku zapewnienia
wyposazenia stanowisk nauki oraz ob-
cigzenia plecakéw. Ponadto w kazdej
z 20 szkét przygotowano badanie ankie-
towe'® wéréd nauczycieli oraz rodzicéw
dzieci, w ktérym wzieto udziat tacznie
741 nauczycielii 1956 rodzicéw.

Wazniejsze ustalenia
Rozpoznanie i monitorowanie
rozwoju wad postawy

Do zadati wladz publicznych naleza te z za-
kresu analizy i oceny potrzeb zdrowotnych
oraz czynnikéw powodujacych ich zmia-
ny, promocji zdrowia i profilaktyki, ma-
jace na celu tworzenie warunkéw sprzy-
jajacych zdrowiu. Ich petne rozpoznanie

15 Panstwowa Inspekcja Sanitarna, ktéra m.in. sprawuje nadzér nad warunkami higieny pomieszczen i wymaganiami
w stosunku do sprzetu uzywanego w szkotach. Nadzér sanitarny polega na ocenie: Srodowiska fizycznego w miej-
scu pobytu dzieci i mtodziezy, organizacji stanowiska pracy ucznia, dostosowania mebli edukacyjnych do zasad
ergonomii, rozktadéw zajec lekcyjnych oraz higieny proceséw nauczania, warunkéw wypoczynku i rekreacii.

16 Badanie ankietowe przeprowadzono z wykorzystaniem metody PAPI (Pencil and Paper Interview), tj. pa-
pierowych ankiet zawierajacych pytania o charakterze zamknietym oraz pétotwartym.
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w$réd mieszkaficéw gminy powinno
obejmowa¢ réwniez schorzenia krego-
stupa u dzieci.

W wyniku kontroli ustalono, e problem
wystepowania i rozwoju wad postawy byt
w niewystarczajagcym stopniu rozpoznany
i monitorowany przez samorzady. Organy
gmin wykazywaly ograniczong aktywno$¢
w rozpoznawaniu potrzeb zdrowotnych
mieszkafncéw, zajmowano sie tym w czte-
rech gminach, przy czym tylko w dwéch
objeto nimi schorzenia kregostupa u dzieci.
W jednym z samorzadéw rozpoznawano
poszczegdlne problemy, aby zaplanowa¢
i wdrozy¢ profilaktyke w tych obszarach,
wlaczajac do nich schorzenia kregostupa
u dzieci i mlodziezy.

W zwigzku zbrakiem danych o skali wad
postawy uczniéw w skontrolowanych JST,
w trakcie kontroli wystapiono o takie in-
formacje do podmiotéw leczniczych pet-
nigcych opieke zdrowotna nad uczniami.
Gminy, w ktérych sprawowato ja wiecej
podmiotéw leczniczych, pozyskaty dane
od podlegtych szkét. Z uwagi na rézne zr6-
dta pochodzenia nie byly one w petni po-
réwnywalne. W gminach, w ktérych dane
dotyczyly populacji uczniéw poddanych
badaniom profilaktycznym w dwdch latach
szkolnych, przeprowadzanych w roczni-
kach objetych bilansem zdrowia, wady
postawy rozpoznano u okoto 30% dzieci.
Z kolei w gminach, w ktérych dane po-
zyskiwano ze zwréconych kart badania
profilaktycznego lub zaswiadczen wyda-
nych przez lekarzy i przekazanych do szkét,
wady postawy miato okoto 9% ucznidw.
Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze infor-
macje te nie byly petne i kompleksowe,
poniewaz nie wynikaly z badan catej po-
pulacji uczniéw.

-833 -
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na podstawie rozpoznanych potrzeb zdro-
wotnych mieszkaricéw, gmina wybiera ob-
szary, w ktérych zastosowanie okreslonych
interwencji mogloby przynie$¢ najwicksze
efekty zdrowotne. Nastepnie opracowuje
i realizuje program polityki zdrowotnej
w takim zakresie, jaki w jej ocenie jest naj-
wazniejszy. Zdaniem NIK, realizacjazadan
dotyczacych wad postawy w ramach ta-
kiego programu moze przynies¢ bardziej
wymierne korzy$ci dzieki kompleksowosci
podejécia do problemu zdrowotnego, ko-
nieczno$ci ewaluaciji, a takze mozliwosci
uzyskania dofinansowania ze zrédet ze-
wnetrznych. Nalezy podkresli¢, ze pro-
gram polityki zdrowotnej nie moze by¢
zbiorem przypadkowych czynnosci. Powi-
nien mie¢ okre$lone ramy czasowe, w kté-
rych moga by¢ osiggniete z géry zatozo-
ne cele, a dziatania w nim ujete powinny
by¢ oceniane jako skuteczne, bezpieczne
i uzasadnione. Na realizacje programéw
polityki zdrowotnej dotyczacych udzie-
lania $wiadczen gwarantowanych mozna
uzyska¢ dofinansowanie ze §rodkéw Na-
rodowego Funduszu Zdrowia. Tymcza-
sem w wyniku przeprowadzonej kontroli
stwierdzono, ze w zadnej ze skontrolowa-
nych gmin nie opracowano i nie wdrozono
programu polityki zdrowotnej dotycza-
cego profilaktyki wad postawy u dzieci
i modziezy. Funkcjonowaly one jedynie
w potowie skontrolowanych gmin (od jed-
nego do o§miu programéw) i obejmowaty
najczesciej zagadnienia zwiazane z profi-
laktyka zakazen wirusem brodawczaka
ludzkiego oraz szczepieniami ochronnymi
przeciwko grypie. Gmina moze takze do-
finansowywa¢ programy profilaktyczne
i polityki zdrowotnej inne niz realizowane
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przez dang jednostke, jednak w zadnym ze
skontrolowanych samorzadéw nie stwier-
dzono takiej praktyki.

Na terenie czterech z pieciu woje-
woédztw, w ktérych znajduja sie skontro-
lowane gminy, istnialy regionalne programy
polityki zdrowotnej dotyczace problemu
wad postawy ciata dzieciimlodziezy". Nie
uczestniczyl w nich jednak zaden z tych
samorzadéw, a zudzialu w realizowanych
projektach nie skorzystali uczniowie szk6t
podstawowych, dla ktérych byty one or-
ganem prowadzacym.

Uczniowie uczestniczyli natomiast
w programach profilaktycznych, ktére po-
$rednio, a rzadziej bezposrednio, odnosity
sie do profilaktyki wad postawy. Najcze-
$ciej dotyczyly problemu nadwagii otytosci
wiérdd dzieci i mlodziezy, wlasciwego spo-
sobu odzywiania czy aktywnodci fizycznej.

Profilaktyczna opieka zdrowotna w tych
szkolach, obejmujaca wykonywanie badan
przesiewowych przez pielegniarke szkolng,
w zasadzie byta prowadzona prawidlowo.
We wszystkich placéwkach obowiazywaly
porozumienia na udzielanie takich §wiad-
czef, ktére obejmowaly wykonywanie i in-
terpretowanie testéw przesiewowych, kie-
rowanie postepowaniem poprzesiewowym
oraz sprawowanie opieki nad uczniami
z dodatnimi wynikami testéw. W trzech
placéwkach nie zapewniono sobie jednak,

w ramach wspétpracy z podmiotem lecz-
niczym, dostepu do danych dotyczacych
skali rozpoznanych wad postawy, co moglo
istotnie ograniczy¢ skutecznos¢ dzialat.
Zasadniczo pielegniarkizapewnialy dostep
do $wiadczer w wymiarze czasu pracy pro-
porcjonalnym do liczby uczniéw objetych
opieka, przy czym w trzech szkotach do-
stepnoé¢ pielegniarki szkolnej byta mniej-
sza, niz wynikalo to z przepiséw, jednak
umozliwiala objecie dzieci badaniami pro-
filaktycznymi. Testy przesiewowe zasto-
sowano u wszystkich uczniéw z rocznikéw
objetych bilansem zdrowia'®, tj. od 98,2%
do 100% badanych. Wyjatkiem byta jedna
szkola, gdzie w wyniku przedwczesnego
rozwigzania wspélpracy z pielegniarka,
w roku szkolnym 2018/2019 testy prze-
siewowe zastosowano jedynie u 61,5%
uczniéw podlegajacych badaniu.

Warunki pobytu uczniéw w szkotach
Szkoty sa miejscem, gdzie dzieci spedzaja
wieksza cze$¢ dnia i maja najwiecej moz-
liwosci korzystania z dziatan zapobiegaja-
cych powstawaniu i rozwojowi ich wad po-
stawy, w tym ksztattowaniu prawidtowych
nawykéw, ktére, poza zmianami wrodzo-
nymi lub réznymi chorobami, sa gléwny-
mi przyczynami nieprawidtowej postawy.
Gminy odpowiadajg za organizacje
procesu nauczania i sprawuja nadzor nad

17 Program Zdrowego Kregostupa Regionalny Program Zdrowotny Wojewddztwa Slaskiego na lata 2017-2021
w zakresie wczesnego wykrywania deformaciji kregostupa u dzieci w wieku szkolnym oraz edukacja w zakre-
sie ergonomii w codziennym zyciu dziecka; Program profilaktyki nabytych wad postawy skierowany do dzieci
wwieku 5-14 lat z terenu wojewddztwa podlaskiego; Wezesne wykrywanie wad rozwojowych postawy i uktadu
ruchu u dzieci w wieku szkolnym Regionalny Program Zdrowotny Samorzadu Wojewddztwa Matopolskiego;
Regionalny Program Zdrowotny Wojewddztwa Zachodniopomorskiego Wczesne rozpoznanie i korekcja wad
postawy wsrdd dzieci w wieku przedszkolnym i weczesnoszkolnym na lata 2019-2021.

Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z 24.9.2013 w sprawie Swiadczer gwarantowanych z zakresu podstawo-
wej opieki zdrowotnej (Dz.U. z 2019 r. poz. 736, ze zm.).

3
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szkotami. W wyniku przeprowadzonej kon-
troli stwierdzono, ze organy prowadzace
ograniczaly sie wylacznie do zapewnienia
$rodkéw finansowych na funkcjonowanie
i wyposazenie szk6l, w tym na tworzenie
warunkéw redukujacych czynniki sprzy-
jajace rozwojowi wad postawy. Najwiecej
srodkéw wydawano na inwestycje w infra-
strukture sportowa, a pozostate wydatki
dotyczyly gléwnie: organizacji zaje¢ wy-
chowania fizycznego na basenie, pozalek-
cyjnych zaje¢ sportowych, zaje¢ gimnastyki
korekcyjnej, dostosowania mebli szkolnych
do wymagan ergonomii stanowisk nauki
iwarunkéw antropometrycznych uczniéw
oraz zapewnienia miejsca na pozostawia-
nie podrecznikéw i przyboréw w szkole.
Ustalono réwniez, ze w szkotach general-
nie dokonywano pomiaru wzrostu uczniéw
i dostosowywano do niego meble, jednak
odbywalo sie to zazwyczaj tylko raz, na po-
czatku roku szkolnego. Jedynie w co pigtej
szkole odnotowywano wyniki dokonanych
pomiaréw, umozliwiajgc tym samym pdz-
niejsza weryfikacje prawidlowosci zajmowa-
nych przez uczniéw stanowisk. W przypad-
ku azdwdch trzecich skontrolowanych szkét
Inspekcja Sanitarna stwierdzita nieprawi-
dlowosci i uchybienia dotyczace ergonomii
mebli szkolnych iich dostosowania do wzro-
stuibudowy ciatauczniéw. W czterech pla-
céwkach zanotowano niewielkie uchybienia
i nieprawidlowosci, natomiast w dziewieciu
szkotach dotyczyly one od 21,6% do 84%
skontrolowanych stanowisk nauki.
Jedynie w co trzeciej szkole nie stwierdzo-
no zadnych nieprawidlowosci i uchybief.
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Meble byly wlasciwie i czytelnie ozn
wane kolorami i/lub numerami, wycho—
wawcy znali zasady doboru stanowisk
nauki, a uczniowie rozmiary krzeseli sto-
likéw odpowiednich do ich wzrostu.

W wiekszosci zbadanych placéwek za-
pewniono miejsce na pozostawianie pod-
recznikéw i przyboréw szkolnych, jednak
sposdb ich organizacji czesto nie zachecat
uczniéw do korzystania z takiej mozliwosci.
W co czwartej szkole szafki byty dostepne
jedynie dla czesci dzieci, a pozostate mogly
zostawia¢ podreczniki i przybory szkolne
nawyznaczonych pétkach i regatach w salach
lekcyjnych. W dwéch placéwkach dyrekto-
rzy nie zapewnili takiego miejsca wszystkim
uczniom; znajdujace sie tam szafki zabezpie-
czaly potrzeby jedynie czesci z nich.

Inspekcja Sanitarna stwierdzita, ze zwy-
jatkiem jednej szkoty, uczniowie mieli zbyt
ciezkie plecaki. Przekroczenia norm wagi
plecaka szkolnego' stwierdzono u ponad
polowy objetych badaniem uczniéw, na co
zwracali réwniez uwage ankietowani ro-
dzice i nauczyciele. W co trzeciej szkole,
w tym we wszystkich z wojewddztwa §la-
skiego, we wlasnym zakresie inicjowano
akcje wazenia plecakéw i, coistotne, w tych
szkotach Inspekcja Sanitarna stwierdzita
mniejsze od $redniej przekroczenia norm
ich wagi. Takie akcje przeprowadzali naj-
czesciej wychowawcy lub pielegniarka
szkolna, ujeto je tez w planach nadzoru
pedagogicznego, organizowano konkursy
na ten temat. Do dobrych praktyk zaliczo-
no takze: zapewnienie uczniom mozliwo-
§ci korzystania z saturatoréw wody pitne;

19 Zgodnie z zaleceniami Gtéwnego Inspektora Sanitarnego waga plecaka szkolnego nie powinna przekraczac

10-15% masy ciata ucznia.
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(trzy szkoly), korzystanie przez nauczycieli
w trakcie zaje¢ z e-podrecznikéw, uzywa-
nie projektoréw i tablic interaktywnych
(cztery szkoly).

Sposdb organizacji zaje¢ wychowania
fizycznego w szkotach nie budzit zastrze-
zef. W programie przewidziano edukacje
zdrowotng, ktéra uwzgledniata proble-
matyke wad postawy; zajecia realizowano
W wymaganym wymiarze godzin, gtéw-
nie w formie zaje¢ klasowo-lekcyjnych.
W co trzeciej szkole byly prowadzone réw-
niezna basenie. Jedynie w dwéch dyrekto-
rzy dali uczniom mozliwo$¢ wyboru formy
organizacji lekcji wychowania fizycznego?
i w tych placéwkach odnotowano najwyz-
sza frekwencje. Ogétem obecnos¢ na tych
zajeciach wyniosta srednio 90,1% w roku
szkolnym 2017/2018 i 91,3% w roku szkol-
nym 2018/2019 1 nie odbiegata od ogdlne;
frekwencji w tych szkotach.

Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcita uwage,
ze gimnastyka korekcyjna, ktéra w pro-
filaktyce dzieci z wadami postawy moze
przynies¢ najwieksze korzysci, byta w szko-
tach wykorzystywana w niewielkim stop-
niu. W jednej trzeciej skontrolowanych
gmin nie organizowano i nie finansowa-
no takich zaje¢, pomimo ze w szkotach,
dla ktérych byly one organem prowadza-
cym, rozpoznano schorzenia kregostupa.
Jedynie w 12 placéwkach, z 20 skontro-
lowanych, organizowano zajecia gimna-
styki korekcyjnej. W o§miu pozostatych

nie byto takiej praktyki co thumaczono
niedostarczeniem zaswiadczen lekarskich
ztakim zaleceniem, brakiem wymaganej
liczby dzieci w grupie z wadami posta-
wy, czy tez niezatrudnianiem nauczyciela
wychowania fizycznego z odpowiednimi
uprawnieniami. Tylko w dwdch szkotach
nauczyciele wychowania fizycznego mieli
dodatkowe kwalifikacje do prowadzenia
gimnastyki korekcyijne;j.

Dodatkowo, w 2018 r. i 2019 r. gminy
mogly uzyskac dofinansowanie ze Srodkéw
Ministerstwa Sportu i Turystyki na orga-
nizacje w szkotach zaje¢ sportowych dla
uczniéw z elementami gimnastyki korek-
cyjno-kompensacyjnej na poziomie 50%
planowanych kosztéw realizacji zaje¢?!.
Gléwnym celem tych zaje¢ byta aktywi-
zacja sportowa dzieci i mlodziezy szkol-
nej oraz profilaktyka wad postawy, z wia-
czeniem jak najwiekszej grupy uczniéw
do regularnej aktywnosci fizycznej. Zaje-
cia musiaty zawiera¢ dodatkowo elementy
gimnastyki korekcyjno-kompensacyijnej,
prowadzonej w formie odpowiadajacej wie-
kowi i mozliwoéciom psychoruchowym
uczestnikéw. Tymczasem zadna ze skon-
trolowanych gmin nie skorzystata z mozli-
wosci uzyskania dofinansowania na ten cel.

Dziatania informacyjne i edukacyjne

Do zadan z zakresu zdrowia publicznego
naleza m.in.: edukacja zdrowotna dostoso-
wana do potrzeb réznych grup spotecznych,

20 Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej z 29.6.2017 w sprawie dopuszczalnych form realizacji
obowigzkowych zaje¢ wychowania fizycznego (Dz.U. poz. 1322) obowigzkowe zajecia wychowania fizycznego
dla uczniéw klas IV-VIII szkét podstawowych, realizowane w formie zaje¢ klasowo-lekcyjnych oraz zaje¢ do wy-
boru przez uczniéw: zaje¢ sportowych, zaje¢ rekreacyjno-zdrowotnych, zaje¢ tanecznych lub aktywnej turystyki.

21 Decyzje Ministra Sportu i Turystyki, odpowiednio: nr 52z 6.11.2017 (Dz.Urz. MSiT poz. 84) inr 47 z9.10.2018,

(Dz.Urz. MSIT poz. 69).
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w szczegblnosci dzieci, mlodziezy i oséb
starszych, promocja zdrowia, a takze profi-
laktyka choréb. Zgodnie z obowigzujacymi
przepisami zadania te realizuja, wspétdzia-
tajac ze sobg, organy administracji rzado-
wej, pafistwowe jednostki organizacyjne,
w tym agencje wykonawcze, a takze jed-
nostki samorzadu terytorialnego, w ramach
zadan wlasnych polegajacych na promocji
lub ochronie zdrowia.

Kontrolerzy ustalili, ze jedynie cztery
gminy, z 10 skontrolowanych, prowadzity
aktywne dziatania informacyijne i eduka-
cyjne na rzecz eliminacji ryzyka rozwoju
wad postawy uczniéw. W pozostatych sze-
$ciu gminach, na poziomie obstugujacych
ich urzedéw nie podejmowano takich dzia-
tafi, co thumaczono ograniczonymi moz-
liwo$ciami budzetowymi i koniecznoscig
dokonywania selekcji zadan do wykonania,
badz uznano za wystarczajaca ich realizacje
przez dyrektoréw podleglych szkét. Kon-
centrowano sie takze na innych obszarach,
np. obejmujacych senioréw, kobiety w ciazy
oraz kobiety zagrozone rakiem skéry.

Edukacje na temat profilaktyki wad
postawy uczniéw prowadzono natomiast
we wszystkich placéwkach, jednak w bli-
sko potowie z nich nie byta ona skuteczna.
Swiadczyly o tym wyniki kontroli Inspek-
cji Sanitarnej dotyczace obcigzefi torni-
stréw szkolnych, czy tez nieskorzystanie
z badati lekarskich potowy uczniéw obje-
tych badaniami przesiewowymi. Potwier-
dzaja to wyniki ankiety przeprowadzonej
wiréd nauczycieli oraz rodzicéw/opiekunéw
prawnych uczniéw. Z badania ankietowe-
go wynikalo bowiem, ze poziom wiedzy
kadry nauczycielskiej nie byt wystarczaja-
cy i adekwatny do skali problemu. Mniej
niz potowa ankietowanych nauczycieli

- 837 -
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(43%) mogta liczy¢ na wsparcie rodz&&%@

natomiast z drugiej strony, jako gléwne
zrédto informacji na temat wad postawy,
jedynie 17,5% rodzicéw wskazywato szko-
te, a tylko co czwarty ankietowany rodzic
uznal prowadzong w niej profilaktyke
za wystarczajaca. Zaledwie 38,1% ankie-
towanych rodzicéw potwierdzito badanie
dziecka w szkole dotyczace wad postawy
ciala, a 24,7% nie potrafito odpowiedzie¢
jednoznacznie czy miato ono miejsce. Wska-
zuje to na brak zainteresowania i wiedzy
rodzicéw o rodzaju i zakresie badaf wy-
konywanych dzieciom w szkotach. Zda-
niem nauczycieli, najwieksze trudnosci
w prowadzeniu profilaktyki wad postawy
ciata uczniéw wynikatly z niepoprawnych
nawykéw wyniesionych z domu (83,2%),
jednak spostrzezenia te nie pokrywaja sie
zdeklaracjami ankietowanych dorostych,
gdyz 83,1% znich twierdzilo, ze ich dziecko
spedzalo aktywnie czas wolny.
Wspétpraca z rodzicami w prowadze-
niu profilaktyki wad postawy i zagrozeti
zwigzanych zich rozwojem polegala przede
wszystkim na przekazywaniu informa-
cji w tym zakresie podczas ogélnych ze-
brafi, gléwnie na poczatku roku szkolne-
go, a takze za posrednictwem dziennika
elektronicznego. Jedynie w kilku szkotach
wspélpracowano bardziej bezposrednio,
np. informowano rodzicéw za posrednic-
twem mediéw spotecznosciowych o pro-
gramach korekcji wad postawy, mozliwo-
$ci uczestniczenia rodzicéw w zajeciach
gimnastyki korekcyjnej w celu zdobycia
wiedzy jak dziecko powinno poprawnie
wykonywacé éwiczenia w domu, czy tez or-
ganizowaniu spotkania z przedstawicielami
Inspekciji Sanitarnej dotyczacego nadmier-
nej wagi plecakéw szkolnych. Najwyzsza
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Izba Kontroli stwierdzita jednak, ze po-
dejmowane w ramach tej wspétpracy dzia-
lania nie byly w petni skuteczne, o czym
$wiadczyly przywolane wezesniej wyniki
ankiet przeprowadzonych wéréd rodzicéw
uczniéw, niski odsetek zwréconych kart
z badania profilaktycznego oraz wysoki
odsetek rodzicéw odmawiajacych uczest-
nictwa ich dzieci w zajeciach gimnastyki
korekcyjne;.

Podsumowanie i wnioski

W wyniku dokonanych ustaleri Najwyz-
sza Izba Kontroli ocenita, ze dotych-
czasowe dzialania na rzecz profilaktyki
wad postawy dzieci i mtodziezy w skon-
trolowanych gminach i prowadzonych
przez nie szkotach nie byty skuteczne. Po-
wodem bylo przede wszystkim niedosta-
teczne rozeznanie potrzeb w samorzadach
i niska $wiadomo$¢ znaczenia tego proble-
mu, jak réwniez niewystarczajace zaan-
gazowanie i wspolpraca, zwlaszcza gmin
z podleglymi im szkotami.

Profilaktyka wad postawy nie zostala
zorganizowana kompleksowo. Co prawda
w wiekszosci szkét zapewniono miejsce
na pozostawianie podrecznikéw i przybo-
réw szkolnych, jednak sposéb ich organiza-
cji czesto nie zachecat uczniéw do korzy-
stania z takiej mozliwosci i w konsekwen-
cji przyczynial sie do przekroczenia norm
wagi plecakéw,. Wprawdzie meble szkolne
dostosowywano do warunkéw antropo-
metrycznych uczniéw, jednak uchybienia
i nieprawidlowosci dotyczace ergonomii
stanowisk nauki stwierdzono az w dwéch
trzecich skontrolowanych szkét. Gimna-
styka korekcyjna byta wykorzystywana
marginalnie. Niewielka byta takze skala
wsp6tpracy z rodzicami, co nie sprzyjalo
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ksztattowaniu nawykéw prowadzacych
do zachowania prawidlowej postawy ciata
uczniéw.

Dzialtania informacyjne i edukacyjne
na rzecz eliminowania ryzyka rozwoju wad
postawy uczniéw aktywnie podejmowa-
ly organy jedynie czterech gmin, mimo
ze edukacja, promocja zdrowia oraz pro-
filaktyka choréb naleza do ich zadafi wia-
snych. Edukacja na ten temat byta prowa-
dzona we wszystkich skontrolowanych
szkotach, jednak w potowie z nich okazata
sie nieskuteczna.

W wyniku dokonanych ustalesi i ocen
Najwyzsza Izba Kontroli skierowata do or-
gandéw wykonawczych gmin oraz do dyrek-
toréw szkét wnioski pokontrolne.

Stwierdzita w nich, ze gminy powinny
realizowac swoje obowigzkowe zadania do-
tyczace rozpoznania potrzeb zdrowotnych
mieszkancéw, a takze ksztattowac polityke
w tej dziedzinie, opracowujac odpowied-
nie programy dla mieszkaficéw. Powinny
one obejmowac, w zaleznosci od rozpozna-
nych potrzeb, profilaktyke wad postawy
uczniéw, wspétdziatanie w promocji ochro-
ny zdrowia z innymi jednostkami admini-
stracji publicznej, w tym udzial w regio-
nalnych programach polityki zdrowotnej,
a takze prowadzenie aktywnej edukacji
stuzacej eliminacji ryzyka rozwoju wad
postawy.

Szkoty, odpowiadajace za stworzenie
uczniom takich warunkéw pobytu, ktére
przyczyniaja sie do zapobiegania powsta-
waniu i rozwojowi wad postawy i majace
do tego najwiecej instrumentéw, powin-
ny zapewni¢ wyposazenie odpowiadajace
wymogom ergonomii, dostosowane do wa-
runkéw antropometrycznych uczniéw. Po-
winny rozwigza¢ sprawe przeciazonych
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plecakéw szkolnych, zadba¢ o skuteczng

edukacje, w szerszym zakresie zaja¢ sie
profilaktyka w ramach zaje¢ gimnastyki
korekcyijnej, a takze postawi¢ na systema-
tyczng wspélprace i wymiane informacji
pomiedzy dyrektorem szkoty, nauczycie-
lami, pielegniarka szkolng oraz rodzicami/
opiekunami prawnymi.
Podsumowujac, nalezy podkresli¢,
ze skuteczno$¢ profilaktyki wad posta-
wy ciala uczniéw zalezy od zorganizo-
wanego i systematycznego wykonywa-

zy. Dlatego konieczna jest $cista wsp6t-
praca organéw gmin, szkét, podmiotéw
leczniczych oraz rodzicéw/opiekunéw
prawnych. Wazna jest Swiadomo$¢ wagi
problemu oraz budowanie u uczniéw na-
wyku przyjmowania prawidltowej posta-
wy ciata.

MARTA WOJNARSKA
Delegatura NIK w Krakowie

nia zadaf przez osoby odpowiedzialne

Stowa kluczowe: profilaktyka wad postawy, dzieci i mlodziez, prawidtowa postawa ciata, szkoty
publiczne, wspétpraca organéw gmin
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Potrzebne kompleksowe i systematyczne zwalczanie

Zapobieganie inwaz;ji
barszczy kaukaskich w Polsce

STANISLAW DZIWISZ

Barszcze kaukaskie zawierajqce niebezpieczne olejki eteryczne stanowiq zagrozenie
dla zdrowia i zycia ludzi oraz zwierzqt. Ich populacja w naszym kraju sukcesywnie
wzrasta ze wzgledu na korzystne warunki rozwoju oraz niewystarczajgce dziatania
ograniczajqce ich ekspansje. Przyczynaq jest brak spdjnego systemu nadzoru nad ga-
tunkami obcymi, ktéry w odniesieniu do barszczu Sosnowskiego powinien, zgodnie
z wymogami rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego, powstaé juz ponad dwa i pét
roku temu. Oceng skutecznosci likwidowania barszczy kaukaskich w Polsce zajeta

sie Najwyzsza Izba Kontroli'.

Woprowadzenie

Barszcz Sosnowskiego (Heracleum So-
snowskyi) i barszcz Mantegazziego (Herac-
lewm mantegazzianum Sommier et Levier)
ze wzgledu na swoje pochodzenie zwane
s3 barszczami kaukaskimi. Jako pierwszy
w Polsce pojawit sie barszcz Sosnowskiego,
ktérego eksperymentalne uprawy zaklada-
nojuzw latach 50. poprzedniego stulecia.
Dwadziescia lat p6zniej mozna byto go zna-
lez¢ juz w catym kraju. Poczatkowo
uznawany byt za cenng rosline pastewna

i miododajng, jednak z biegiem czasu za-
przestano jego uprawy, poniewaz nega-
tywnie wplywat na smak mleka i miesa
oraz powodowal poparzenia u zwierzat
iludzi?. Barszcz Mantegazziego petnil na-
tomiast gléwnie funkcje rosliny ozdobne;.
Jego sadzonki byly dostepne w sprzedazy
jeszcze na poczatku XXI wieku?®. Poczat-
kowo nie zwracano uwagi na ekspansywne
wiasciwosci tych roslin, bagatelizujac przy-
padki rozprzestrzeniania sie ich poza ob-
szary upraw. W konsekwencji barszcze

! Informacja o wynikach kontroli: Zapobieganie rozprzestrzenianiu sie barszczy kaukaskich w Polsce, nr ewid.
189/2019/P/19/077/LKR, Delegatura NIK w Krakowie, kwiecien 2020.
2 Z.Dajdok, A. Krzysztofiak, L. Krzysztofiak, L. Rutkowski, M. Romanski: Inwazyjne obce rosliny naczyniowe

Polski—

przewodnik terenowy do wybranych gatunkéw, Suwatki 2015, s. 61.

3 |. Sachajdakiewicz, P. Medrzycki: Wytyczne dotyczace zwalczania barszczu Sosnowskiego (Heracleum Sosnow-
skyi) i barszczu Mantegazziego (Heracleum mantegazzianum) na terenie Polski, Warszawa 2014, s. 29 i n.
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kaukaskie w niekontrolowany sposéb zaj-
mowaly coraz wieksze obszary, wypierajac
gatunki rodzime, a obecnie rosliny te wy-
stepuja juz w catym kraju. Skale problemu
obrazuja dane zebrane przez grupe eksper-
téw w ramach projektu badawczego sfinan-
sowanego przez Wyzsza Szkote Ekologii
i Zarzadzania w Warszawie pt. ,Barszcz
olbrzymi: zagrozenie dla zdrowia i réz-
norodno$ci biologicznej”. W jego wyniku
opracowano raport koficowy ,Ogélnopolski
Spis Powszechny Barszczu Sosnowskiego
i Barszczu Olbrzymiego 2012” (zaktuali-
zowany na 31 grudnia 2013 r.), uzyskujac
1748 unikatowych informacji o lokaliza-
cjach barszczy. Ich liczba byta 25 razy wiek-
szaniz liczba stanowisk roslin ujawnionych
10 lat wezesniej*. Obecnie, zgodnie z ma-
pami rozmieszczenia barszczy kaukaskich
prezentowanymi na stronie internetowej’,
liczba ta wzrosta do 3171 stanowisk®.

Cel i zakres kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli dokonata oceny
rozwigzah prawnych i programéw pafi-
stwowych dotyczacych zwalczania barsz-
czy kaukaskich oraz sposobu finansowa-
nia dziataf zmierzajacych do likwidacji
ich populagji, a takze skutecznosci dzia-
taf podejmowanych w tym celu. Kontrole

przeprowadzono w pieciu wojewédztwach:
matopolskim, podkarpackim, pomorskim,
warmifisko-mazurskim oraz zachodnio-
pomorskim, obejmujac w kazdym z nich
Wojewédzki Fundusz Ochrony Srodowi-
ska i Gospodarki Wodnej (WFOSiGW)
oraz cztery wybrane urzedy miast i gmin.
Delegatura NIK w Krakowie przeprowa-
dzita dodatkowo kontrole w: Ministerstwie
Srodowiska (MS), Generalnej Dyrekciji
Ochrony Srodowiska (GDOS), Narodo-
wym Funduszu Ochrony Srodowiska i Go-
spodarki Wodnej (NFOSiGW) orazjedna
kontrole w gminie, ktéra pomimo wyste-
powania na jej terenie stanowisk barsz-
czu Sosnowskiego, zrezygnowata z udzialu
w realizowanym przez Uniwersytet Rol-
niczy w Krakowie projekcie , Srodowisko
bez barszczu Sosnowskiego”’.

W trakcie kontroli na terenie kazdej
z kontrolowanych gmin inspektorzy NIK
dokonali ogledzin wybranych dziatek, na
ktérych, zgodnie z posiadanymi przez
urzad informacjami, znajdowaly sie sta-
nowiska barszczy.

Przeprowadzono takze badania kwestio-
nariuszowe dotyczace ich wystepowania,
w ktérych udziat wzielo 652 losowo wy-
branych prezydentéw/burmistrzéw/wéj-
téw miast i gmin. O informacje na temat

* Raport dostepny na stronie: <http://barszcz.edu.pl/wp-content/uploads/2016,/03/0SPBSiBO-raport

-koncowy_ost.pdf> dostep: 17.1.2020.
5 <barszcz.edu.pl>.

6 <http://mapa.barszcz.edu.pl/>dostep 11.12.2020. Obecnie prowadzona jest druga edycja Spisu Powszech-
nego Barszczu Sosnowskiego i Barszczu Olbrzymiego, ktorej celem jest zaktualizowanie informacji o skali
inwazji barszczy kaukaskich w Polsce.

7 W ramach kontroli rozpoznawczej R/19,/002 Realizacja projektu Srodowisko bez barszczu Sosnowskiego
przeprowadzono kontrole u realizatora tego projektu (Uniwersytet Rolniczy w Krakowie) oraz w czterech
231 gmin, na obszarach ktérych realizowano projekt. Od pozostatych gmin pozyskano natomiast informacje
o realizacji projektu, zidentyfikowanych barierach oraz realizowanych dziataniach zmierzajacych do zacho-
wania jego trwatosci.
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ujawnionych stanowisk NIK wystapita
réwniez do Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji, wojewodéw, mar-
szatkéw wojewddztw oraz starostéw po-
wiatéw wihasciwych dla skontrolowanych
gmin. Zasiegano takze informaciji o dzia-
taniach zwiazanych z usuwaniem stano-
wisk barszczy kaukaskich, miedzy innymi
od Pafistwowego Gospodarstwa Wodnego
,Wody Polskie”, Paristwowego Gospodar-
stwa Lesnego , Lasy Pafstwowe” i Polskich
Kolei Paristwowych S.A.

System nadzoru
nad gatunkami obcymi

Przeprowadzona przez NIK kontrola wy-
kazala, ze na szczeblu krajowym, pomimo
unijnych wymogéw, nie utworzono sys-
temu nadzoru nad gatunkami obcymi.
Zgodnie z art. 14 ust. 1 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1143/2014 z 22 pazdziernika 2014 r.
w sprawie dziataf zapobiegawczych i za-
radczych w odniesieniu do wprowadzania
i rozprzestrzeniania inwazyijnych gatunkéw
obcych®, system ten, dla gatunku wska-
zanego w wykazie inwazyjnych gatunkéw
obcych stwarzajacych zagrozenie dla przy-
rody panstw Unii Europejskiej, nalezato
ustanowi¢ w ciggu 18 miesiecy od dnia

kontrola i aud t
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na ustanowienie systemu nadzoru uply-
nal, w przypadku barszczu Sosnowskiego
14 stycznia 2018 roku, a barszczu Man-
tegazziego 13 stycznia 2019 roku®. Przy-
czyng byto przewlekte prowadzenie prac
zwigzanych z opracowaniem odpowiednich
przepiséw prawa krajowego. Instytucja
wiodacg przy realizacji zadan polegajacych
na dostosowaniu polskiego ustawodawstwa
oraz opracowaniu i wdrozeniu rozwigzaf
organizacyjno-finansowych, ktére umoz-
liwig stosowanie rozporzadzenia jest Mi-
nisterstwo Srodowiska!®. Pierwotnie za-
tozono, ze nastapi to przez nowelizacje
ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody, jednak zuwagi na zakres koniecz-
nych zmian zdecydowano o przygotowaniu
odrebnego aktu prawnego — ustawy o ga-
tunkach obcych. Zgodnie zjej projektem,
narzedziem stuzagcym do monitorowania
obecnosci inwazyjnych gatunkéw obcych
oraz skuteczno$ci podejmowanych dzialan
zaradczych bedzie, prowadzony przez Ge-
neralng Dyrekcje Ochrony Srodowiska,
centralny rejestr danych. Pomimo obo-
wigzku ustanowienia systemu nadzoru
nad gatunkami obcymi, w czasie okreslo-
nym przez rozporzadzenie unijne, prace
nad wdrozeniem niezbednych przepiséw

8 Dz.U.UE. 2014 L. 317, s. 35, ze zm., dalej: rozporzadzenie w sprawie dziatan zapobiegawczych.

&’/\/M

Barszcz Sosnowskiego znalazt sie w pierwszym wykazie inwazyjnych gatunkéw obcych zagrazajacych
przyrodzie panstw Unii, ustanowionym rozporzadzeniem wykonawczym Komisji (UE) nr 2016/1141
2 13.7. 2016 przyjmujace wykaz inwazyjnych gatunkéw obcych uznanych za stwarzajace zagrozenie dla Unii
zgodhnie z rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1143/2014. Natomiast barszcz Man-
tegazziego dodany zostat do wykazu rozporzadzeniem wykonawczym Komisji (UE) 2017/1263 2 12.7.2017,
aktualizujacym wykaz inwazyjnych gatunkéw obcych uznanych za stwarzajace zagrozenie dla Unii ustano-
wiony w rozporzadzeniu wykonawczym Komisji (UE) 2016/1141 na podstawie rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1143/2014.

Zobacz: uchwata nr 213 Rady Ministréw z 6.11.2015 w sprawie zatwierdzenia Programu ochrony i zréwno-
wazonego uzytkowania réznorodnosci biologicznej wraz z Planem dziatan na lata 2015-2020, M.P. poz. 1207.

5
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do polskiego porzadku prawnego przebie-
galy przewlekle. Projekt ustawy o gatun-
kach obcych zostat przekazany do uzgod-
niefi resortowych dopiero 2 listopada
2017 r., czyli blisko trzy lata po wejsciu
w zycie rozporzadzenia w sprawie dzia-
tafi zaradczych, a ustawa wcigz nie zostala
uchwalona'".

Brak oceny zagrozenia

Na szczeblu krajowym nie dokonano ca-
lo$ciowej diagnozy zagrozenia barszczami
kaukaskimi oraz nie zdefiniowano zakresu
niezbednych dziataf zmierzajacych do li-
kwidacji stanowisk tych ro§lin oraz srod-
kéw stuzacych zahamowaniu ich ekspansi.
Gl6wny ciezar zwalczania barszczy spo-
czywa na jednostkach samorzadu teryto-
rialnego i to one powinny stanowi¢ zré-
dto wiedzy na temat skali wystepowania
tych roélin.

Tymczasem przeprowadzone przez NIK
badanie ankietowe wykazato, ze ponad
28% gmin, na terenie ktérych wystepo-
waly barszcze kaukaskich (67 z 236), nie
przeprowadzilo inwentaryzacji jego sta-
nowisk, a kolejne 50,4% wykonato ja jedy-
nie na czesci obszaru. Podkresli¢ nalezy,
ze blisko co piaty z ankietowanych w ogéle
nie posiadat informacji na temat obecnosci
ro$liny na obszarze gminy.

Nieprzygotowanie diagnozy zagrozenia
barszczami kaukaskimi potwierdza takze

wprowadzona do projektu ustawy o ga-
tunkach obcych Ocena skutkéw regulaci,
w ktérej wskazano, ze trudno jest oszaco-
wac wydatki gmin zwiazane z wejéciem
w zycie projektowanej ustawy, zuwagina
brak danych na temat powierzchnii licz-
by gatunkéw roélin, ktére beda musialy
by¢ eliminowane. Kontrola NIK wykazata
réwniez, ze chociaz dane o wystepowa-
niu barszczy kaukaskich w poszczegdlnych
gminach zbierali wojewodowie (na polece-
nie podsekretarza stanu w Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych), to informacje nie
zostaly przekazane do Ministerstwa Sro-

dowiska, GDOS czy NFOSiGW'2.

Finansowanie zwalczania
barszczy kaukaskich

Dotychczas nie opracowano spéjnego i ca-
To$ciowego systemu finansowania zwalcza-
nie barszczy kaukaskich. Jak podkreslit Mi-
nister Klimatu, w zadnej z ustaw czy innej
obowigzujacej regulacji nie ma wskazanego
podmiotu, ktéry taki system finansowania
mialby ustanowi¢'®. Jego stworzenie wy-
maga oszacowania naktadéw niezbednych
do ich skutecznej likwidacji. Konieczne
jest wiec sporzadzenie calo$ciowej dia-
gnozy zagrozenia barszczami i okreSlenie
dziatan z tym zwiazanych oraz podmio-
téw odpowiedzialnych, co jak wskazano
powyzej, nie zostato na szczeblu krajowym
przeprowadzone.

" Pismem z 28.2.2020 Komisja Prawnicza Rzadowego Centrum Legislacji poinformowata Ministra Klimatu,
ze przekazany jej projekt ustawy nie uwzglednia ustalen komisji prawniczej, <https://legislacja.rcl.gov.pl/
projekt/12315105/katalog/125290594#12529059> dostep 16.6.2020.

12 W marcu 2016 r. Dyrektor Departamentu Administracji Publicznej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych,
na polecenie podsekretarza stanu, zwrécit sie do wojewodoéw o przekazanie informacji dotyczacych wyste-

powania barszczu Sosnowskiego.

13 Stanowisko Ministra Klimatu do informaciji o wynikach kontroli, DOP-W0S$.081.1.2020.MK.
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Likwidacja stanowisk barszczy kau-
kaskich to proces skomplikowany, wie-
loletni i bardzo kosztowny, dlatego nie-
zbedne jest kompleksowe i systemowe
wsparcie samorzadéw. Zaréwno w stra-
tegii NFOSiGW, jak i wspélnych strate-
giach NFOSiGW i WFOSiGW, znajdzie-
my zapisy odnoszace sie do ochrony réz-
norodnosci biologicznej przez wspieranie
eliminacji obcych gatunkéw inwazyjnych.
Maja one jednak charakter ogdlny i nie od-
nosz3 sie wprost do barszczy kaukaskich.
NFOSiGW, w okresie objetym kontrola,
wspierat finansowo realizacje przedsie-
wzie¢ stuzacych powstrzymaniu procesu
utraty réznorodnosci biologicznej, jednak-
ze w odniesieniu do barszczy miaty one
charakter incydentalny. Przyczyng ogra-
niczonych naktadéw na byl brak systemo-
wych rozwiazan na poziomie krajowym.

W latach 2013-2019 NFOSiGW re-
alizowal trzy programy dotyczace zwal-
czania barszczy kaukaskich'. W 2015 r.
uniewazniono nab6r wnioskéw o dofinan-
sowanie przedsiewzie¢ ze srodkéw Fun-
duszu", w ramach ktérego kwota aloka-
cji na zwalczanie barszczu Sosnowskiego
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niu zostata podjeta ze wzgledu na niewielka
skale planowanej pomocy oraz punktowy
charakter dziatan, ktére zdaniem Zarza-
du Funduszu nie pozwolityby na skutecz-
ne rozwiazanie problemu wystepowania
barszczu Sosnowskiego na terenie kraju.
Zarzad uznal, ze finansowanie zwalczania
tej rosliny przez NFOSiGW powinno by¢
poprzedzone opracowaniem przez wlasci-
we instytucje systemowych propozycji
w tym zakresie, umozliwiajacych komplek-
sowe i skuteczne rozwiazanie problemu
na poziomie krajowym.

Gléwnym wsparciem gmin w zwalcza-
niu barszczy kaukaskich jest dofinanso-
wanie udzielane ze srodkéw WFOSiGW,
przy czym nie w kazdym wojewddztwie
istnieje mozliwo$¢ jego uzyskania. Przy-
ktadowo, w latach 2013-2019 WFOSiGW
w Biatymstoku nie finansowat zwalcza-
nia barszczy kaukaskich w ramach pro-
wadzonych programéw dotacyjnych'¢,
natomiast WFOSiGW w Olsztynie,
uznajac, ze zainteresowanie gmin takim
dofinansowaniem jest znikome, nie opra-
cowal w 2019 r. programu dotacyjnego

&’/\/M

4 W 2013 r. $rodki na zwalczanie barszczy kaukaskich mozna byto uzyska¢ w ramach Mechanizmu Finansowe-
go Europejskiego Obszaru Gospodarczego, perspektywa na lata 2009-2014, ktérego NFOSIGW byt ope-
ratorem (wspblnie z Ministerstwem Srodowiska). W 2016 r. $rodki na ten cel przyznawane byty w ramach
Programu Operacyjnego: Infrastruktura i Srodowisko na lata 2014-2020, 0$ priorytetowa Il dziatanie 2.4:
Ochrona przyrody i edukacja ekologiczna, 2.4.4a: Opracowanie zasad kontroli i zwalczania w $rodowisku
przyrodniczym gatunkéw obcych, ktérego instytucja wdrazajaca byt NFOSIGW. Jedynie w2014 r. w ramach
programu priorytetowego Ochrona obszaréw i gatunkéw cennych przyrodniczo NFOSIGW przyznawat do-
tacje z wtasnych srodkéw statutowych.

W ramach programu priorytetowego Ochrona i przywracanie bioréznorodnosci biologicznej, Cze$¢ 1) Ochro-
na obszaréw i gatunkéw cennych przyrodniczo.

Jedynie w 2016 r. WFOSIGW w Biatymstoku przekazat gminie Bargtéw Koscielny dofinansowanie w kwocie
5,5 tys. zt na zakup sprzetu do ochrony zdrowia i zycia, w tym miedzy innymi kosy spalinowej i kombinezonu
ochronnego do zwalczania barszczu Sosnowskiego. W 2018 r. uruchomiono program dotacyjny Ochrona przy-
rody — Likwidacja barszczu Sosnowskiego, ktérego beneficjentami miaty by¢ gminy wojewddztwa podlaskiego,
jednak zadna z nich nie ztozyta stosownego wniosku o dofinansowanie i w rezultacie program zostat zamkniety.

I
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pozwalajgcego na uzyskanie pomocy".
Z kolei do WEOSIGW w Rzeszowie, w la-
tach 2013-2019, o wsparcie finansowe
dziatan zwigzanych z likwidacja stanowisk
barszczy kaukaskich zwrdcity sie zaledwie
dwie gminy. Fundusz uznat, ze dziatania
te nie przyniosg pozadanego dtugotrwa-
tego efektu i odméwit dofinansowania.
Jednym z gtéwnych powodéw matej
liczby wnioskéw aplikacyjnych mogta
by¢ niewiedza samorzadéw o mozliwo-
$ci ubiegania sie o takg pomoc. Z badania
kwestionariuszowego przeprowadzone-
go przez NIK wynika, ze 109z 201 gmin,
ktére nie sktadaty wniosku o dofinansowa-
nie z WFOSiGW na zwalczanie barszczy
kaukaskich (54,2%), nie wiedzialo o niej.

Dziatania gmin

Kontrola NIK wykazata, ze dziatania zwal-
czajace nie sa prowadzone kompleksowo
i systematycznie, a dlaich zakresu istotne
znaczenie ma uzyskanie dofinansowania.
Az 11 z21 skontrolowanych gmin'® nie ko-
rzystato z dofinansowania WFOSiGW
nazwalczanie barszczy kaukaskich. Gminy
te ograniczaly dziatania eliminacyjne jedy-
nie do stanowisk barszczy wystepujacych
na terenach bedacych wich wladaniu. Po-
zostate dwie jednostki samorzadu teryto-
rialnego'®, zajmowaly sie eliminacja rodliny,

gdy jej lokalizacja mogla stwarzac realne za-
grozenie dla ludzi (rosty w miejscach ogél-
nodostepnych, nieogrodzonych i uczesz-
czanych przez mieszkaficéw, np. w parkach
czy na skrzyzowaniach ulic). W niektérych
gminach zwalczaniem barszczy zajmowano
sie na terenach, ktére stanowily zaledwie
kilka procent obszaru przez nie zajetego.
Przyktadowo, w gminie Kolno w latach
2015-2018 zabiegami objeto zaledwie
od 4% do 10% terenu. Brak komplekso-
wych dziatati prowadzi nie tylko do niepet-
nej realizacji przypisanego gminie zadania,
ale takze ostabia skutecznos¢ wykonanych
zabiegéw. Pozostale niebezpieczne rosliny
sa zrédlem ekspansji zaréwno na nowe te-
reny, jak i na te juz oczyszczone?.

Na ograniczona skuteczno$¢ zwalczania
barszczy kaukaskich wplywa réwniez nie-
doprecyzowanie obowiazkéw z tym zwia-
zanych. Jest to zadanie wlasne gminy (art. 7
ust. 1 pkt 1, 5 oraz 14 ustawy z 8 marca
1990 . 0 samorzadzie gminnym — ochrona
§rodowiska, ochrona zdrowia i zapewnie-
nie bezpieczeistwa obywateli)?!, a wéjt
(burmistrz/prezydent), bedacy organem
ochrony przyrody (art. 91 ust. 4 ustawy
z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyro-
dy??), zobowigzany jest do podejmowa-
nia dziataf zmierzajacych do zachowania
réznorodnosci biologicznej. Gmina nie

17 W latach 2017-2018 o $rodki na likwidacje barszczy kaukaskich aplikowato do WFOSIGW odpowiednio:
pie¢ (4,3%) i szeé¢ (5,2%) gmin z terenu wojewddztwa warminsko-mazurskiego.
'8 Banie, Barwice, Bukowsko, Fredropol, Horyniec-Zdrdj, Ktaj, Kolno, Mikotajki, Pruszcz Gdanski, Wielopole

Skrzynskie, Zukowo.
19 Gmina Pruszcz Gdanski i Mikotajki.

20 Przyktadowo, kontrola NIK wykazata, ze w gminie Banie obszar zajety przez barszcze kaukaskie zwiekszyt
sie ponadpieciokrotnie z 5,6 haw 2013 r. do 33,9 haw 2019 r.
2l Dz.U. z 2019 r. poz. 506, ze zm., dalej: ustawa o samorzadzie gminnym. Zob. wyrok WSA w Opolu

214.1.2016, I SA/Op 538/15, LEX nr 1975760.

22 Dz.U.z2020r. poz. 55.
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Zapobieganie inwazji barszczy kaukaskich w Polsce

moze jednak wydawaé przepiséw po-
rzadkowych nakazujacych wladajacym
gruntami likwidacje stanowisk barszczy
kaukaskich, gdyzw przypadku tych roslin
nie dochodzi do spetnienia przestanki wy-
nikajacej z art. 40 ust. 3 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, tj. ,niezbednosci pod-
jecia natychmiastowych dziatan”?3. Ich
zwalczanie wiaze sie wiec z konieczno$cia
uzyskania zgody wtasciciela i finansowa-
nia przez gmine kosztéw wykonywanych
zabiegdw, co bez watpienia zniecheca sa-
morzady a niejednokrotnie uniemozliwia
im prowadzenie skutecznych dziatan.
Istnieje wiele metod zwalczania barszczy
kaukaskich, przy czym zadna znich nie zo-
stata dotychczas uznana za uniwersalng
i w pelni skuteczng na kazdym obszarze?*.
W ramach realizowanego przez GDOS
projektu: ,Opracowanie zasad kontroli
i zwalczania inwazyjnych gatunkéw ob-
cych wraz z przeprowadzeniem pilota-
zowych dziatar i edukacja spoteczng”?
mialo powsta¢ opracowanie pozwalajace
uporac sie z tym problemem. W pierwot-
nym harmonogramie zatozono powsta-
nie opracowania do kofica 2018 ., jednak
ze wzgledu na problemy z wyltonieniem
wykonawcy, nie powstato do dnia zakon-
czenia kontroli®®. W praktyce, jak wykazata

v
kontrola NIK, gminy stosowaty naJprM W

i najtafisze metody zwalczania barszczy
kaukaskich czyli koszenie (powtarzane
kilkakrotnie w trakcie sezonu wegetacyj-
nego) lub opryski chemiczne.

Utylizacja pozostatosci

Doprecyzowania wymaga réwniez sposéb
utylizacji pozostatosci barszczy kaukaskich
poich likwidacji. W wytycznych dotycza-
cych zwalczania barszczu Sosnowskiego
i barszczu Mantegazziego na terenie Pol-
ski, opracowanych w 2014 r. na zlecenie
GDOS przez Fundacje ,Palacy Problem
—Heracleum” %7, wskazano, ze konieczny
jest wybdr metody bezpiecznej dla srodo-
wiska. Podkreslono, ze rosliny nie powinny
by¢ spalane czy kompostowane, poniewaz
zawierajg toksyczne substancje. Wskaza-
no takze, ze sktadowanie $cietych roslin
sprzyja dalszemu ich rozprzestrzenianiu.
Kontrola NIK wykazata jednak, ze zasad
tych wcigz nie okreslono. W wiekszosci
uméw zawieranych przez WFOSiGW
na dofinansowanie zwalczania barszczy
kaukaskich, kwestia ta byta catkowicie po-
mijana, a gminy przyjmowaty rézny sposéb
postepowania (resztki po barszczach pozo-
stawiano w miejscu prowadzenia zabiegu,
zakopywano je w ziemi, spalano, zbierano

&’/\/M

3 Zob. Wyrok WSA we Wroctawiu z 18.11.2015, [| SA/Wr 590/15, LEX nr 2021918; Wyrok WSA w Opolu
214.1.2016, I SA/Op 538/15, LEX nr 1975760; Wyrok WSA we Wroctawiu z 27.1.2016, Il SA/Wr 731/15,
LEX nr 2034362; Wyrok WSA we Wroctawiu z 3.2.2016, Il SA/Wr 799/15, LEX nr 2096389; Wyrok WSA
we Wroctawiu z 25.2.2016, Il SA/Wr 866/15, LEX nr 2034424; Wyrok WSA w Lublinie z 18.5.2016, || SA/
Lu200/16, LEX nr 2104965.
<https://www.gdos.gov.pl/files/aktualnosci/29914,/Wytyczne_dotyczace_zwalczania_barszczu_Sosnow-
skiego_Heracleum_sosnowskyi_i_barszczu_Mantegazziego_Heracleum_mantegazzianum_na_terenie_Pol-
ski.pdf> dostep 23.9.2020.

5 Dalej: Projekt IGO.

Tj.do 11.9.2019.

Patrz przyp. 24.
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do workéw, a nawet poddawano kompo-
stowaniu). Poniewaz w rozporzadzeniu
Ministra Srodowiska z 2 stycznia 2020 1.
w sprawie katalogu odpadéw?® tym be-
dacym pozostato$ciami barszczy kauka-
skich nie nadano odrebnego kodu, moga
by¢ traktowane na réwni z innym ro§lina-
mi?’. Z informacji uzyskanych przez NIK
od Prezesa Miejskiego Przedsiebiorstwa
Oczyszczania Sp. z 0.0. w Krakowie oraz
Dyrektora Zaktadu Termicznego Prze-
ksztalcania Odpadéw z Krakowskiego Hol-
dingu Komunalnego S.A. wynika jednak,
ze podmioty te nie przyjmuja odpadéw
z barszczy kaukaskich w celu komposto-
wania czy termicznego przeksztalcenia.
Zgodnie z o§wiadczeniem, ztozonym przez
dyrektora GDOS kontrolerom NIK, ujecie
sposobu utylizacji osobnikéw inwazyjnych
gatunkéw obcych planowane jest w aktach
wykonawczych do projektowanej ustawy
o gatunkach obcych. Natomiast sam spo-
séb utylizacji pozostatosci tych roslin be-
dzie okreslony w opracowaniu w sprawie
metod zwalczania lub kontroli inwazyjnych
gatunkéw obcych (ktére ma zostaé przy-
gotowane w ramach realizowanego przez
GDOS Projektu IGO).

Edukacja

W ostatnich kilkunastu latach znaczaco
wzrosta $wiadomos¢ spoteczna na temat
niebezpieczeristw zwigzanych zbarszczami
kaukaskimi. Przyczynita sie do tego miedzy
innymi edukacja prowadzona przez skon-
trolowane podmioty. Niezwykle istotnym

2 Dz.U. poz. 10.

opracowaniem s3 ,Wytyczne dotyczace
zwalczania barszczu Sosnowskiego (Herac-
lewm Sosnowskyi) i barszczu Mantegazziego
(Heracleum mantegazzianum) na terenie
Polski” przygotowane na zlecenie GDOS
w 2014 r. przez zespét ekspertéw. Chociaz
dokument ten nie rozstrzyga wszystkich
istotnych kwestii, a podmioty zwalczajace
te roSliny nie sa zobowigzane do stosowa-
nia zawartych w nim wskazéwek, kontrola
NIK wykazala, ze stanowit on znaczace
zrédto wiedzy dla gmin.

Kontrolowane przez NIK podmioty
prowadzily kampanie i akcje edukacyj-
ne. Przyktadowo, Ministerstwo Srodo-
wiska przeprowadzito w 2015 r. kon-
kurs ,Sposéb na barszcz”, finansowany
ze $srodkéw NFOSIGW. Zaréwno GDOS,
jak i niektére WFOSiGW organizowaty
konferencje i szkolenia poruszajace spra-
we gatunkéw inwazyjnych oraz sposoby
ich zwalczania. WFOSiGW w Krakowie,
Olsztynie i Rzeszowie nie finansowaly
jednak edukacji dotyczacej zagrozen zwia-
zanych z kontaktem z barszczami kauka-
skimi oraz nie uczestniczyly w opracowa-
niu i rozprzestrzenianiu materiatéw in-
formacyjnych dotyczacych postepowania
w przypadku kontaktu z tymi ro§linami.
Ponad 54% zapytanych przez Izbe gmin
nie wiedziato o mozliwosci aplikowania
do WFOSiGW o dofinansowanie na usu-
wanie barszczy kaukaskich. W ocenie NIK
konieczne jest wiec lepsze rozpropagowa-
nie informacji o mozliwosciach uzyskania
dofinansowania z WFOSiGW.

2 Roéwniez w poprzednim rozporzadzeniu w sprawie katalogu odpadéw nie posiadaty one odrebnego kodu

(Dz.U.z2014r. poz. 1923).
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Podsumowanie

Zwalczanie barszczy kaukaskich powin-
no by¢ prowadzone w sposéb komplekso-
wy i systematyczny. Tylko takie dziatanie
pozwoli na zahamowanie ekspansji tych
gatunkéw na nowe tereny. Powinna po-
przedzac je cato$ciowa diagnoza zagroze-
nia oraz przeglad procedur ich zwalczania
i potrzebnych na to §rodkéw. Konieczne
jest stworzenie spéjnego systemu nadzo-
ru nad tymi roslinami, co wymaga opra-
cowania stosownych regulacji prawnych.
Niezbedne jest réwniez przygotowanie
kompleksowego systemu finansowania,
ktéry pozwoli samorzadom podejmowac
dziatania adekwatnie do potrzeb. Zasad-
ne jest takze szersze rozpropagowanie in-
formacji na temat mozliwosci uzyskania
2z WFOSiGW dofinansowania na te cele.
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Doprecyzowania wymagaja przeplm
kazujace zwalczanie barszczy kaukaskich
znajdujacych sie na terenach prywatnych
oraz sposéb whasciwej utylizacji pozosta-
tosci po nich. Wyniki kontroli NIK wska-
zuja na konieczno$¢ pilnego dokoniczenia
prac nad projektem ustawy o gatunkach
obcychi przekazanie go do dalszych prac
legislacyjnych oraz okreslenia w przepisach
wykonawczych zasady utylizacji pozosta-
tosci barszczy kaukaskich po wykonanych
zabiegach ich likwidacji, o co NIK wnio-
skowata do Ministra Klimatu w informacji
pokontrolne;j.

dr STANISEAW DZIWISZ
Delegatura NIK w Krakowie

Stowa kluczowe: barszcz Sosnowskiego, barszcz Mantegazziego, gatunek inwazyjny, gatunek

obcy, zwalczanie barszczy kaukaskich

Bibliografia:
1. Z.Dajdok, A. Krzysztofiak, L. Krzysztofiak, L. Rutkowski, M. Romanski: Inwazyjne obce
rosliny naczyniowe Polski — przewodnik terenowy do wybranych gatunkéw, Suwatki 2015.

2. 1. Sachajdakiewicz, P. Medrzycki: Wytyczne dotyczqce zwalczania barszczu Sosnowskiego
(Heracleum Sosnowskyi) i barszczu Mantegazziego (Heracleum mantegazzianum) na terenie

Polski, Warszawa 2014.
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Zarzadzanie
spotka ELEWARR

Spétka zostala powotana
w 1992 r. przez Prezesa Agen-
cji Rynku Rolnego do zarzadza-
nia elewatorami zbozowymi.
Od tego czasu byta juz dwu-
krotnie — w latach 20101 2013
— sprawdzana przez Najwyzsza
Izbe Kontroli. Stwierdzone nie-
prawidlowosci i potrzeba wery-
fikacji wnioskéw pokontrolnych
spowodowaty, ze NIKw 2020 r.
przeprowadzita trzecig kon-
trole oceniajaca takze zarzadza-
nie i nadzér whascicielski nad
sp6tka. Objeto nig ELEWARR
oraz Krajowy Osrodek Wspar-
cia Rolnictwa. Badanie dotyczy-
folat 2017-2020 (do dnia zakon-
czenia kontroli).

Wydatki na wegiel

Najwyzsza Izba Kontroli zba-
data, czy realizowana przez
wytwércéw energii elektrycz-
nej polityka dotyczaca zaopa-
trzenia w wegiel kamienny by-
ta ekonomicznie uzasadniona
oraz czy i w jaki sposéb wply-
watla na poziom cen energii dla
odbiorcéw. Skontrolowano:
TAURON Polska Energie S.A.,
TAURON Wytwarzanie (Cen-
trale i oddzialy Elektrownia
Jaworzno 11 oraz Elektrownia
Siersza), Energe (Elektrownia

- 851 -

Ostroteka S.A), Polska Gru-
pe Energetyczna S.A., PGE
Gérnictwo i Energetyke Kon-
wencjonalna S.A. (Centrale
i oddziaty: Elektrownia Opo-
le i Elektrownia Dolna Odra),
Enee Wytwarzanie sp. z 0.0.
(Oddziat Elektrownia Kozieni-
ce), Enee Trading, PGNIG Ter-
mike S.A (Centrale i Zaklad
Elektrocieptownia Siekierki).
Badanie objeto lata 2017-2018.

Przygotowanie
do igrzysk

Swiatowe Igrzyska Sportowe
— The World Games - to za-
wody rozgrywane w sportach
nieolimpijskich. Po raz pierw-
szy zorganizowano je w 1981 r.
w Santa Claraw USA. Od tam-
tej pory odbywaja sie co czte-
ry lata, zawsze rok po letnich
Igrzyskach Olimpijskich. Ich
gléwnym organizatorem jest
International World Games
Association, a patronem Mie-
dzynarodowy Komitet Olim-
pijski. W 2017 r. gospoda-
rzem X edycji The World Ga-
mes byl Wroclaw. Najwyzsza
Izba Kontroli ocenita prawi-
dtowos¢ przygotowan do te-
go wydarzenia, efektywno$¢
wykorzystania wybudowa-
nych oraz zmodernizowanych
obiektéw zaréwno w trakcie,
jak i po igrzyskach. Kontrolo-

wano Urzad Miejsta Wrocta-
wia, Mlodziezowe Centrum
Sportu Wroctaw, Wroctaw-
skie Inwestycje sp. z 0.0., Wro-
clawskie Centrum Treningowe
SPARTAN sp. z 0.0. Badanie
dotyczyto okresu od 1 stycznia
2012 r. do 30 kwietnia 2020 r.

Dtug publiczny

Sprawdzono, czy jednostki sek-
tora finanséw publicznych sku-
tecznie i efektywnie zarzadzaja
dtugiem i ptynnoscig oraz czy
rzetelnie wykazywaly zadhuze-
nie. Przygladano sie zwlaszcza
zdefiniowaniu celu zarzadza-
nia dtugiem publicznym, ktéry
jest okreslany przez Ministra
Finanséw w corocznie przygo-
towywanej strategii. Zbadano
tez, czy inne jednostki sektora
finanséw publicznych, takie jak
samorzady i szpitale publicz-
ne, okre§laja cele do osiagnie-
cia w procesie zarzadzania dtu-
giem, a podejmowane dziata-
nia sa z nimi zgodne. Kontrole,
ktéra dotyczyta lat 2014-2019,
przeprowadzono w Minister-
stwie Finanséw, Gléwnym
Urzedzie Statystycznym, Mi-
nisterstwie Rodziny, Pracy i Po-
lityki Spotecznej, siedmiu jed-
nostkach samorzadu terytorial-
nego i czterech samodzielnych
publicznych zaktadach opieki
zdrowotne;j.
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Portfel kapitalowy
i inwestycyjny

NIK zbadala, czy Agencja Roz-
woju Przemystu S.A. (ARP)
zarzadzala portfelem kapita-
lowym i inwestycyjnym le-
galnie, efektywnie, w sposéb
prowadzacy do osiagniecia za-
fozonych celéw. Oprécz ARP
skontrolowano takze IDA Ma-
nagement sp. z 0.0., Polski Fun-
dusz Rozwoju S.A. oraz PFR
Towarzystwo Funduszy Inwe-
stycyjnych S.A. Badanie objeto
lata 2014-2019 (z wykorzysta-
niem dowodéw sporzadzonych
przed tym okresem).

Elektromobilnos¢

W marcu 2017 r. Rada Mini-
stréw przyjeta Plan Rozwoju
Elektromobilnoséci w Polsce
oraz Krajowe ramy polityki roz-
woju infrastruktury paliw alter-
natywnych. Drugi dokument
zaktada, ze do 2025 r. po pol-
skich drogach ma jezdzi¢ mi-
lion pojazdéw elektrycznych.
W badaniu, dotyczacym lat
2016-2019, oceniono skutecz-
no$¢ przyjetego modelu wspar-
cia rozwoju elektromobilnosci
oraz wskazano obszary o naj-
wyzszym ryzyku nieosiagnie-
cia zaktadanych efektéw. Kon-
trolami objeto 30 instytucji,
w tym byle Ministerstwo Ener-
gii (obecnie Ministerstwo Akty-
wéw Padstwowych), Narodowe
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Centrum Badan i Rozwoju oraz
28 samorzaddéw.

Badania podstawowe

W 2010 r. zmieniono system
finansowania badan podsta-
wowych prowadzonych przez
jednostki naukowe. Wyelimi-
nowano dotychczasowy udziat
Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego w przyznawaniu fun-
duszy na projekty badawcze.
Role podmiotu zarzadzajacego
tymi §rodkami przejeto nowo
utworzone Narodowe Cen-
trum Nauki. W zwigzku z tym
NIK sprawdzita, czy obecne fi-
nansowanie badan odbywa sie
prawidtowo i przynosi zakta-
dane efekty. Skontrolowano
Ministerstwo Nauki i Szkol-
nictwa Wyzszego, Narodowe
Centrum Nauki, pie¢ uczelni
publicznych, pie¢ instytutéw
naukowych Polskiej Akademii
Nauk, pie¢ instytutéw badaw-
czych. Badano lata 2011-2018.

Drogi srodladowe

Zarzadzie Gospodarki Wodnej
w Biatymstoku, w Gliwicach
i we Wroctawiu oraz w Urze-
dzie Zeglugi Srédladowej
w Szczecinie. Badanie dotyczy-
fo okresu 2016-2019 (do czasu

zakonczenia kontroli).

Segregacja odpadow

NIK zbadata, czy przyje-
ty w gminach wojewddztwa
podlaskiego system segrega-
cji odpadéw jest prawidtowy
i skuteczny. Kontrole przepro-
wadzono w Urzedzie Marszat-
kowskim Wojewédztwa Podla-
skiego, Wojewddzkim Inspek-
toracie Ochrony Srodowiska
w Biatymstoku, 15 gminach
miejsko-wiejskich i wiejskich
oraz trzech podmiotach pro-
wadzacych instalacje do me-
chaniczno-biologicznego prze-
twarzania. Badaniem objeto
lata 20172019 r. z wykorzy-
staniem dowodéw sporzadzo-
nych po tym okresie.

Ubezpieczenia rolnicze

Chciano sprawdzi¢, czy admi-
nistracja publiczna prowadzila
skuteczne dziatania zmierzaja-
ce do rozwoju §rédladowych
drég wodnych. Kontrole prze-
prowadzono w Ministerstwie
Gospodarki Morskiej i Zeglu-
gi Srédladowej, Paristwowym
Przedsiebiorstwie Wodnym
Wody Polskie, Regionalnym

Sprawdzono, czy obowigzuja-
cy system ubezpieczefi upraw
rolnych i zwierzat gospodar-
skich wspieranych srodkami
publicznymi sprzyja stabiliza-
cji produkgiji rolniczej. Badanie
przeprowadzono w: Minister-
stwie Rolnictwa i Rozwoju Wi,
Centrali Powszechnego Zaktadu
Ubezpieczen SA. w Warszawie,
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Centrali Towarzystwa Ubez-
pieczen Wzajemnych , TUW”
w Warszawie, Centrali Poczto-
wego Towarzystwa Ubezpie-
czef Wzajemnych w Warszawie,
Centrali Concordia Polska, To-
warzystwie Ubezpieczed Wza-
jemnych w Poznaniu, Centrali
InterRisk, Towarzystwie Ubez-
pieczefi S.A., Vienna Insurance
Group w Warszawie. Kontrolg
objeto okres od 1 stycznia 2017 r.
do 30 czerwca 2019 ., zuwzgled-
nieniem dowodéw sporzadzo-
nych przed tym okresem.

Inwestycje wojskowe

Analizie poddano planowanie
i realizacje zadad w ramach
wojskowych planéw inwesty-
cji budowlanych. Oceniono,
czy przebiegaty one zgodnie
z zalozonymi celami i obowig-
zujacymi przepisami. Kontro-
le, obejmujaca lata 2015-2019
(I potowa), przeprowadzono
w: Ministerstwie Obrony Na-
rodowej, Inspektoracie Wspar-
cia Sit Zbrojnych RP, Rejono-
wym Zarzadzie Infrastruktury
w Gdyni, Rejonowym Zarza-
dzie Infrastruktury w Olsz-
tynie, Rejonowym Zarzadzie
Infrastruktury w Zielonej Gé-
rze, Stolecznym Zarzadzie
Infrastruktury w Warszawie,
Wojskowym Zarzadzie Infra-
struktury w Poznaniu, 12. Te-
renowym Oddziale Lotnisko-
wymw Warszawie, 17. Tereno-
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wym Oddziale Lotniskowym
w Gdansku.

Szkolenie
funkcjonariuszy

NIK ocenita systemy szkole-
nia i doskonalenia zawodowego
stuzb mundurowych. Zbada-
no, czy pozwalaja one na pra-
widlowe przygotowanie funk-
cjonariuszy do wykonywania
zadaf stuzbowych. Skontro-
lowano Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administra-
cji, Komende Gtéwng Poli-
cji, Komende G1éwna Strazy
Granicznej, Komende Gléw-
ng Padistwowej Strazy Pozar-
nej, Stuzbe Ochrony Pafistwa,
13 szkét Policji oraz pie¢ jedno-
stek terenowych Policji, Stra-
zy Granicznej i Pafistwowej
Strazy Pozarnej szczebla wo-
jewddzkiego. Badaniem obje-
to okres od stycznia 2018 r. do
korica czerwca 2019r.

Bezpieczenstwo
wiezniow

Pozbawienie wolnosci nega-
tywnie wplywa na psychi-
ke wiekszosci osadzonych,
zwieksza takze ryzyko podej-
mowania préb samobéjczych
i autoagresji. W jednostkach
penitencjarnych dochodzi tez
do licznych konfliktéw mie-
dzy wieZniami. Dlatego NIK
sprawdzita, czy organy admi-
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nistracji publicznej skutecz-
nie dbaja o bezpieczenistwo
osadzonych. Skontrolowano
Ministerstwo Sprawiedliwo-
$ci, Centralny Zarzad Stuz-
by Wieziennej, areszty $led-
cze w Gdansku, Katowicach,
Szczecinie, Wejherowie oraz
zaktady karne w Golenio-
wie, Grudzigdzu, Raciborzu
i we Wioctawku. Badanie do-
tyczylo lat 2017-2019.

Wody polskie

Utworzone 1 stycznia 2018 r.
Pafistwowe Gospodarstwo
Wodne Wody Polskie (PGW
WP) jest pafistwowg osoba
prawng, odpowiedzialna za kra-
jowa gospodarke wodng. NIK
zbadala, czy dziatania zwigza-
ne z tworzeniem i organizacja
PGW WP byty prawidtowe
i zapewnialy realizacje jej usta-
wowych zadaf. Skontrolowa-
no Ministerstwo Gospodarki
Morskiej i Zeglugi Srodladowej,
sze$¢ urzedéw marszatkow-
skich, szes¢ starostw powiato-
wych, 19 jednostek organiza-
cyjnych PGW WP. Sprawdza-
no okres od 24 sierpnia 2017 r.
do 13 marca2020r.

Tax-Free

Przedmiotem analizy byt sys-
tem zwrotu podatku od towa-
réwiustug podréznym (tax free)
na wschodniej granicy naszego
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pafistwa. NIK sprawdzita, czy
organy administracji skarbowej
prawidtowo realizowaty przy-
pisane im zadania w ramach
funkcjonowania tego systemu.
Skontrolowano Izby Admini-
stracji Skarbowej w: Bialymsto-
ku, Lublinie i Rzeszowie; urzedy
celno-skarbowe w Biatej Pod-
laskiej, Biatymstoku i w Prze-
myS$lu, a takze urzedy skarbo-
we w Biatymstoku, Sokétce,
Biatej Podlaskiej, Tomaszowie
Lubelskim, Przemy$lu i Jarosta-
wiu. Badanie dotyczyto okresu
od marca 2017 do 2019 (do dnia

zakoriczenia kontroli).

Przesytki spoza UE

Kontrola przesytek poczto-
wych i kurierskich przywo-
zonych na obszar celny UE
z krajéw trzecich ma na celu
uniemozliwienie nielegalnego
przywozu towaréw, takich jak:
narkotyki, dopalacze, anabo-
liki, bros, tyton, okazy roélin
i zwierzat gatunkéw zagrozo-
nych wyginieciem. Obszarem
narazonym na nieprawidlowo-
$ci pozostaje takze pobér cet
i podatkéw w transgranicznym
handlu elektronicznym. NIK
zbadata zatem, czy nadzér cel-
ny nad tymi przesytkami sku-
tecznie chroni interesy Skarbu
Panstwa. Skontrolowano Mini-
sterstwo Finansow, piec urze-

déw celno-skarbowych oraz
centrale i pie¢ urzedéw Poczty
Polskiej. Badanie dotyczyto lat
2017-2019 (I pétrocze).

Schronienie
dla matek z dzieémi

Sprawdzono, czy dziatania sa-
morzadu zapewnity odpowied-
nie wsparcie potrzebujacym
schronienia matkom z mato-
letnimi dzie¢mi oraz kobietom
w cigzy. Badanie, obejmuja-
ce okres od 1 stycznia 2016 r.
do 9 stycznia 2020 1., odbylo sie
w 21 powiatowych i 11 gmin-
nych jednostkach organizacyj-
nych pomocy spolecznej oraz
w 6 podmiotach niepublicz-
nych prowadzacych na zlecenie
samorzadu domy dla matek.

Niepozadane
dzialanie lekow

Ocenie poddano prawidto-
wos¢ i skuteczno$¢ systemu
monitorowania niepozada-
nych dziatan lekéw. Kontrole
przeprowadzono w Urzedzie
Rejestracji Produktéw Lecz-
niczych, Wyrobéw Medycz-
nychi Produktéw Biobdjczych,
20 podmiotach leczniczych
funkcjonujacych na terenie
wojewédztw: matopolskiego,
mazowieckiego, pomorskiego,
wielkopolskiego i zachodnio-

pomorskiego. Badanie doty-
czylo lat 2017-2019.

Przemieszczanie
odpadow

Badanie podjete z inicjatywy
NIK. Bylo ono czescig miedzy-
narodowej kontroli, realizo-
wanej takze przez instytucje
kontrolne na Stowacji (NKU)
ina Ukrainie (Izba Obrachun-
kowa). Jej celem byto spraw-
dzenie, czy organy administra-
cji rzadowej rzetelnie realizuja
procedury przewidziane pra-
wem. Skontrolowano Gléwny
Inspektorat Ochrony Srodowi-
ska, pie¢ placéwek Strazy Gra-
nicznej, dwa urzedy celno-skar-
bowe oraz dwa wojewddzkie
inspektoraty ochrony $Srodowi-
ska. Kontrola objeto lata 2015 1.
—Ipétrocze 2019 .

Dowozenie dzieci

Izba sprawdzita, czy gminy
prawidlowo wypetniaja obo-
wiazek bezplatnego dowo-
zu do przedszkoli, szké? i pla-
céwek o$wiatowych dzieci
i mtodziezy niepelnospraw-
nej. Kontrole odnoszaca sie
do lat 2017-2019 (I pétrocze)
przeprowadzono w szeéciu
urzedach gmin oraz dwéch
gminnych jednostkach organi-
zacyjnych. (red.)

Informacje o wynikach kontroli”, przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2020 r., <www.nik.gov.pl>.
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Panstwo
| spoteczenstwo

Zastosowanie w zarzadzaniu publicznym i kontroli panstwowej

Koncepcja ustug ekosystemow

Do najwazniejszych wspétczesnych wyzwan nalezy minimalizowanie za-
grozen zwigzanych z kryzysem klimatycznym. Zmiany $rodowiskowe wy-
nikajace z nadmiernej eksploatacji przyrody s3 zrédtem wielu probleméw
spotecznych i gospodarczych. Koncepcja ustug ekosysteméw stanowi jedna
z odpowiedzi na potrzebe zréwnowazonego zarzadzania zasobami natural-
nymi. Artykut przybliza j3, wskazuje jak wykorzysta¢ w polityce publiczne;
i regulacjach prawnych. Koncepcja moze mie¢ tez znaczenie dla kontroli pafi-
stwowej. Podejscie taczace elementy zwigzane ze srodowiskiem oraz spotecz-
ne i gospodarcze mogloby stanowi¢ istotny element analiz na etapie planowa-
nia obszaréw kontroli, a takze oceny jej wynikéw, odnoszacych sie zwlaszcza
do wdrazania idei zréwnowazonego rozwoju. Daje tez ono sposobnos¢ szer-
szego wykorzystania w praktyce kontrolerskiej kryterium gospodarnosci.

RAFAL PIEKARSKI

poniewaz ma prowadzi¢ do zaspokojenia
ich potrzeb. Jego istota polega na poréw-

Gospodarowanie zasobami przyrody (go- nywaniu korzyéci i kosztéw oraz wyborze
spodarka lesna, wodna, itd.) z zatozenia najlepszej dostepnej mozliwosci. Zasoby
powinno przynosi¢ ludziom korzysci, przyrodnicze s3 jednak ograniczone, aich
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nadmierna eksploatacja wptywa na pogte-
bienie kryzysu klimatycznego, oddziatu-
jacego z kolei na zycie spoteczne i gospo-
darcze. Pytanie, czy decyzja lub okreslone
dziatanie s3 w istocie gospodarne, wymaga
uwzglednienia coraz wickszej liczby czyn-
nikéw, w tym przede wszystkim dtugofa-
lowych konsekwenciji dla srodowiska przy-
rodniczego. Koncepcja ustug ekosystemow!
(ang. ecosystem services, dalej réwniez ES)
oparta jest na zalozeniu, ze wartos¢ ekono-
miczng przyrody mozna oszacowac. W kon-
sekwenciji okreSlenie tej warto$ci powin-
no by¢ elementem proceséw decyzyjnych
w zarzadzaniu publicznym. ,Nasze ubez-
pieczenie na zycie i nasz kapital naturalny
- unijna strategia ochrony réznorodnosci
biologicznej na okres do 2020 r.”? bazowala
na tej koncepcji. Zaktadata m.in., ze kraje
czlonkowskie UE beda wspiera¢ wlacze-
nie wartosci ekosysteméw do systeméw
rachunkowosci i sprawozdawczosci na po-
ziomie unijnym i krajowym do roku 2020.
Niedawno ogloszono kolejng, tj. , Strategie
na rzecz bior6znorodnosci 2030. Przywra-
canie przyrody do naszego zycia”?, ktéra
opiera sie w duzej mierze na wspomnianej
koncepciji. Idea ustug ekosysteméw moze
wspomdc tworzenie narzedzi usprawnia-
jacych dziatanie administracji publicznej

w obszarach zwigzanych ze §rodowiskiem
naturalnym i wdrazaniem celéw zréwno-
Wazonego rozwoju.

Jednym z aspektéw zarzadzania publicz-
nego jest kontrola, w tym w szczegdlnosci
kontrola pafistwowa podejmowana przez
Najwyzsza Izbe Kontroli (dalej NIK, Izba).
Coraz czesciej zajmuje sie ona kwestiami
zwigzanymi z ochrona §rodowiska, go-
spodarka surowcows i bezpieczeistwem
energetycznym. Moze wéwczas pojawic
sie problem z dokonaniem wlasciwej oceny
dziatan jednostek kontrolowanych, zwtasz-
cza z punktu widzenia kryterium celowo-
§ciigospodarnosci. Wynika on ze specy-
fiki tych obszaréw dziatalnosci pafistwa,
ktérych ocena wymaga podejécia syste-
mowego i jednoczesnego uwzglednienia
wymiaréw: spolecznego, srodowiskowego
i gospodarczego. Koncepcja ES stanowi
narzedzie ulatwiajace opis kontrolowanej
rzeczywisto$ci oraz dokonywanie analiz,
ocen i wycigganie wnioskéw, zwlaszcza
w obszarach: ochrony §rodowiska, zdro-
wia, gospodarki surowcowej, bezpieczen-
stwa energetycznego, z szerszej perspek-
tywy. Moze przyczyni¢ sie do lepszego
wykorzystywania kryterium gospodar-
noSci, niedocenianego w praktyce kon-
trolerskiej*.

W literaturze ttumaczy sie angielski termin ecosystem services réwniez jako ,$wiadczenia ekosystemo-
we” czy ,ustugi ekosystemowe”, zob. J. Solon, E. Roo-Zielinska, A. Affek, A. Kowalska, B. Kruczkowska,
J. Wolski, M. Degérski, B. Grabinska, E. Kotaczkowska, E. Regulska, |. Zawiska: Swiadczenia ekosystemo-
we w krajobrazie mfodoglacjalnym. Ocena potencjatu i wykorzystania, Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN, Wydawnictwo Akademickie SEDNO Sp. z 0.0., Warszawa 2017, s. 13. Por. J. Kro-
nenberg: Usfugi ekosystemdw w miastach [w:] Zréwnowazony rozwdj — zastosowania nr 3, red. T. Bergier,
J. Kronenberg, Fundacja Sendzimira, Krakéw 2012, s. 19.

2 <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC02448&from=EN> dostep: 9.7.2020.
3 <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1590574123338&uri=CELEX%3A52020DC0380>

dostep: 9.7.2020.
* Por. L. Murat: Gospodarnos¢ jako kryterium kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2019, s. 28.
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Artykul ma charakter przegladowy
i przedstawia w zarysie koncepcje ustug
ekosysteméw, jej wykorzystanie w polityce
publicznej i regulacjach prawnych. Celem
jest réwniez wskazanie znaczenia koncepcji
dla dziatalno$ci administracji publicznej
(w tym wdrazania idei zréwnowazonego
rozwoju) i mozliwosci jej wykorzystania
w kontroli paristwowe;j.

Koncepcja ustug ekosysteméw stano-
wi jedna zidei powstatych w odpowiedzi
na zagrozenia zwiazane z nadmierna eks-
ploatacja zasobéw przyrodniczych, ktéra
dostarcza odpowiednich metod zréwnowa-
zonego zarzadzania zasobami naturalnymi.
To wystarczajace powody, aby zwrdci¢ na
nia uwage.

Pojecia bior6znorodnos¢

i ustugi ekosystemow

Rozwidj koncepciji ustug ekosysteméw ob-
serwuje sie od lat 70. XX wieku. Wéw-
czas w naukach spotecznych i ekonomicz-
nych zwrécono wieksza uwage na zwiagzki
miedzy funkcjonowaniem ekosysteméw
a korzysciami dla spoteczefistwa. Wazne

byty tu prace Roberta Constanzy (zzespo-
tem) z 1997 r., ktéry wskazal na nieroze-
rwalny zwiazek miedzy ustugami swiad-
czonymi przez ekosystemy a dobrobytem
i oszacowalich globalna warto$¢®. Od tego
czasu mozna zauwazy<¢ niemal wyktadni-
czy wzrost zainteresowania ta koncepcja.
Pomimo to, kwestie dotyczace spdjnej de-
finicji ES i innych aspektéw teoretycznych
oraz badawczych z nig zwiazanych nie zo-
staly rozstrzygniete®. Abstrahujac od spo-
réw definicyjnych, mozna ogélnie okresli¢
ustugi ekosysteméw jako korzyéci, jakie
ludzie czepia ze srodowiska, a konkretnie
ze zdrowych, sprawnie funkcjonujacych
ekosysteméw’. Badania nad ES przyjmuja
wiec antropocentryczny punkt widzenia
na §rodowisko naturalne.

Koncepcja ES ma scisty zwigzek ze zjawi-
skiem réznorodnosci biologicznej (biordz-
norodnoéci). Bioréznorodnos¢ jest kluczo-
wym pojeciem we wspdlczesnej ochronie
przyrody. Traktuje sie ja jako najwyzszy
etap, w ktérym postuluje sie ochrone calej
przyrody i jej zréznicowanie®. Zgodnie
zprzyjeta na Szczycie Ziemiw Rio de Janeiro

> Wyodrebnionym 17 funkcjom $rodowiska naukowcy przypisali oszacowana warto$¢ pieniezna w wysokosci
33 bln USD rocznie w cenach z roku 1995; R.Costanza, R.d'Arge, R.de Groot, S.Farber, M.Grasso, B. Han-
non, K. Limburg, S. Naeem, R.V.O'Neill, J. Paruelo, R.G. Raskin, P. Sutton, M.van den Belt: The value of
the world's ecosystem services and natural capital, ,Nature”, Vol. 387, 15.5.1997. W 2014 r. R. Costanza
wraz z zespotem przedstawit zmodyfikowane oszacowanie globalnej wartosci ustug ekosysteméw. Zespot
wycenit ES na 125 bln USD rocznie w cenach z 2007 r. Dla poréwnania globalne PKB wynosito 46,3 bin USD
w 1997 .1 75,2 bin USD w 2011 r.; przeprowadzone szacunki wskazuja takze na straty wartosci ustug eko-
systeméw rzedu 4,3-20,2 bin dolaréw rocznie pomiedzy 1997 r.a 2011 r., w cenach z 2007 r., za: A. A. Lorek:
Ustugi ekosysteméw w aspekcie zréwnowazonego rozwoju obszaréw miejskich, Acta Universitatis Lodziensis
Folia Oeconomica 2(313), 2015, s. 99. Nalezy zaznaczy¢, ze szacunki te (gtéwnie metodologia ich dokona-
nia) sa krytykowane przez czes$¢ badaczy.

5 Zob. szerzej: J. Solon i inni: Swiadczenia ekosystemowe. .., op.cit., s. 13; A. A. Lorek: Usfugi ekosysteméw...,

op.cit.., s. 98-102.

J. Kronenberg: Usfugi ekosysteméw — nowe spojrzenie na wartos¢ srodowiska przyrodniczego [w:] EkoMia-

sto#Srodowisko. Zréwnowazony, inteligentny i partycypacyjny rozwdj miasta pod red. A. Rzenicy, Wydaw-

nictwo Uniwersytetu todzkiego, 2016 r., s. 64.

8 M. Gorski (red.): Prawo ochrony srodowiska, Warszawa 2018, s. 652.
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w 1992 r. Konwencja o réznorodnosci
biologicznej® oznacza ona zréznicowanie
wszystkich zywych organizméw pocho-
dzacych z ekosysteméw ladowych, mor-
skich i innych wodnych oraz zespotéw
ekologicznych, ktérych sa czescig. Doty-
czy to réznorodno$ci w obrebie gatunku,
pomiedzy gatunkami oraz ekosystemami.
Konwencja definiuje ekosystem jako dy-
namiczne zgrupowanie roslin, zwierzat,
mikroorganizméw oraz ich nieozywione
srodowisko wspdlnie tworzace jednostke
funkcjonalng.

Réznorodnosé biologiczna jest kluczo-
wym wskaznikiem zdrowia ekosystemu'’.
Jej utrata — gléwnie w zwiazku z dziatal-
noscig cztowieka — nastepuje w niespoty-
kanym dotad tempie.

Najwazniejszymi czynnikami, ktére
na to wplywajaiw zwigzku z tym pogarsza-
ja zakres ustug ekosystemoéw jest: zmiana
siedlisk (gléwnie ich zanik lub fragmenta-
ryzacja), zmiana klimatu, naptyw gatunkéw
inwazyjnych, nadmierne eksploatowanie
zasobow zywych, zanieczyszczenie srodo-
wiska!!. Zanik bioréznorodno$ci stanowi
zatem zagrozenie dla spoleczeristw, ponie-
waz pomiedzy dobrobytem ludzi, rozwo-
jem gospodarczym i spolecznym a stanem
réznorodnosci biologicznej istnieje Scista
zaleznos¢.

Nalezy zaznaczy¢, ze powigzania miedzy
réznorodnoscia biologiczng a pojedynczy-
miustugami ekosysteméw czy , pakietami”

takich ustug sa bardzo zlozone, dlatego
natura, dynamika tych zaleznosci nie zo-
stala wystarczajaco poznana'?. Bezsporne
jest jednak, ze zmniejszenie bioréznorod-
nosci zmienia funkcjonowanie ekosyste-
moéw i negatywnie wplywa na podaz
ichustug, co znalazto wyraz w szeregu opi-
sanych ponizej inicjatyw, planéwi regulacji
prawnych, w tym przyjetych przez spo-
teczno$¢ miedzynarodows.

Koncepcja ES w badaniach,
programach i regulacjach prawnych

Przelomowe dla popularyzacji koncep-
cji ES bylo przygotowane pod auspicja-
mi ONZ opracowanie , Milenijna Ocena
Ekosysteméw” (Millennium Ecosystem
Assessment — MEA) z 2005 1.2 W raporcie
wykazano, ze zdolnos¢ ekosysteméw do
dostarczania 2/3 ustug zostata nadszarp-
nieta. Innymi stowy, sa one w coraz mniej-
szym stopniu dostepne, wiec beda coraz
mniej osiagalne dla przyszlych pokolet.
Dotyczy to tak podstawowych ustug, jak
dostarczanie czystej wody, zasobéw ryb,
oczyszczanie powietrza, regulowanie kli-
matu, przeciwdziatanie katastrofom na-
turalnym. Oznacza to rosnace koszty dla
spoteczenstw, ktére jednak trudno okre-
§li¢. Wazne jest réwniez to, ze zdolnos¢
ekosysteméw do dostarczania niektérych
ustug zostala ograniczona przez takie go-
spodarowanie nimi, ktérego celem jest
maksymalizacja dostarczania innych ustug

° Ratyfikowana przez Polske w 1995 r., Dz.U. 2 2002 r. nr 184 poz. 1532.
10" <http://ec.europa.eu/environment/nature/biodiversity/intro/index_en.htm> dostep: 20.4.2020.

11

s. 107-114.
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Szerzej zob. A. Kedziora, J. Karg: Zagrozenia i ochrona réznorodnosci biologicznej, ,Nauka” nr 4/2010,

2 Zob. J. Solon i inni: Swiadczenia ekosystemowe. .., op.cit. s. 24-33.
3 Zob. <https://www.millenniumassessment.org/en/index.html>.
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(zwhaszcza produkcji zywnosci w ramach
rolnictwa)'.

Kolejna wazng inicjatywa w skali mie-
dzynarodowej byl projekt , Ekonomia
Ekosysteméw i Bioréznorodnosci” (The
Economics of Ecosystems and Biodiversi-
ty"® — TEEB), podjety w 2007 r. przez rzad
Niemiec, Komisje Europejska i Program
ONZ ds. Srodowiska. Chciano zwréci¢
uwage na rosnace koszty degradacji $ro-
dowiska, zaakcentowanie ekonomicznego
znaczenia ekosysteméw i bioréznorodnosci,
a takze upowszechnianie wiedzy na ten
temat w kregach politycznych i decyzyj-
nych na poziomie miedzynarodowym, kra-
jowym ilokalnym, wsréd przedstawicieli
biznesu i spoteczeristwa. Raport TEEB po-
kazuje, ze korzysci gospodarcze wynikajace
zochrony ekosystemdéw i gatunkéw czesto
znaczaco przekraczaja kwoty, ktére mozna
uzyska¢ w wyniku nieprzemyslanej eks-
ploatacji prowadzacej do ich niszczenia.

Najbardziej kompleksowym raportem
w historii (i najnowszym) jest opracowanie
Miedzyrzadowej Platformy Naukowo-Po-
litycznej ds. Réznorodnosci Biologicznej
i Ustug Ekosystemowych (Intergovern-
mental Science-Policy Platform on Biodi-
versity and Ecosystem Services — IPBES)'6,
dziatajacej pod auspicjami Programu Sro-
dowiskowego ONZ, z maja 2019 r. Ra-
port potwierdza nasilenie procesu zani-
ku bior6znorodno$ci na $wiecie i ostrzega
przed wynikajgcymi z tego zagrozeniami.
We wnioskach wskazano, ze kluczowym
elementem mozliwych scenariuszy jest

14

ewolucja globalnych systeméw finanso-
wych i gospodarczych stuzaca budowie
zréwnowazonej gospodarki, odchodzacej
od obecnego ograniczonego paradygmatu
wzrostu gospodarczego.

Koncepcja ES i jej praktyczne zastoso-
wanie stanowi przedmiot zainteresowania
instytucji Unii Europejskiej. Kolejna w tym
obszarze strategia , Nasze ubezpieczenie
na zycie i nasz kapitat naturalny — unijna
strategia ochrony réznorodnosci biolo-
gicznej na okres do 2020 r.” przewidywata
(do20501.), ze , ré6znorodnos¢ biologiczna
w Unii Europejskiej oraz funkcje ekosys-
temu, ktére ona zapewnia i ktére stanowia
jej kapitat naturalny, beda chronione, wy-
cenione i zostang odpowiednio odtworzo-
ne ze wzgledu na warto$¢ réznorodnosci
biologicznej samej w sobie oraz ich funda-
mentalny udzial w zapewnianiu dobrobytu
czlowieka i koniunktury gospodarczej, tak
aby unikna¢ katastrofalnych zmian wywota-
nych przez utrate réznorodnosci biologicz-
nej”. Natomiast gléwny cel na rok 2020 za-
ktadat powstrzymanie utraty réznorodnosci
biologicznej i degradacji funkcji ekosystemu
w UE oraz przywrécenie ich w mozliwie
najwiekszym stopniu, a takze zwiekszenie
wktadu Unii w zapobieganie utraty rézno-
rodnosci biologicznej na §wiecie. Strategia
okreslata sze$¢ wzajemnie wspierajacych
sie celéw. Jednym z nich byto utrzyma-
nie i odbudowa ekosysteméw i ich funkeji
(,do 2020 . ekosystemy i ich funkcje zosta-
ng utrzymane i wzmocnione poprzez usta-
nowienie zielonej infrastruktury i odbudowe

J. Kronenberg: Ustfugi ekosystemdéw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 65-66.

15 Zob. <http://ec.europa.eu/environment/nature/biodiversity/economics/pdf/teeb_report.pdf> dostep 28.8.2020.
16 Skrocona wersja raportu dostepna jest na stronie <https://www.ipbes.net/>.
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co najmniej 15% zdegradowanych ekosyste-
méw”). Zapisano w niej rtéwniez konkretne
zobowiazanie poszczegdlnych krajéw UE do
oceny stanu i przygotowania map ekosys-
teméw na ich terytorium, a takze wyceny
warto$ci §wiadczonych przez nie ustug i da-
zenia do uwzglednienia tej wartosci w ra-
chunkach narodowych. W tym kontekscie
pod koniec 2011 r. podjeto kolejng wazna
inicjatywe unijng, dotyczaca Mapowania
i Oceny Ekosysteméw i ich Ustug (Mapping
and Assessment of Ecosystems and their Se-
rvices — MAES). Jednym zjej rezultatéw be-
dzie Cyfrowy Atlas MAES, kt6ry mana celu
przedstawienie mapy typéw ekosysteméw
iushug ekosysteméw w Europie!”. Tego typu
narodowe oceny ekosysteméw zostaly juz
przeprowadzone w kilku krajach, zktérych
najbardziej kompleksowa dotyczyta Zjed-
noczonego Krélestwa w 2011 r. (UK Na-
tional Ecosystem Assessment — UK NEA).
Chot¢ gtéwne wnioski ptynace z tego badania

odnosza sie do Zjednoczonego Krélestwa,
mozna je (przy uwzglednieniu réznic) od-
nies¢ do innych krajéw. Jednym z nich jest
stwierdzenie, ze §rodowisko, a takze sklada-
jace sie na nie ekosystemy i bioréznorodnosc,
maja krytyczne znaczenie dlajakosci nasze-
go zycia i rozwoju gospodarczego, s3 jed-
nak niedowartos$ciowane w tradycyjnych
analizach ekonomicznych i podejmowanych
naich podstawie decyzjach. Wedtug wspo-
mnianej oceny (UKNEA) obecne dzialania
beda miaty wplyw na przysztos¢ ekosys-
temoéw, ustug ekosysteméw i jakos¢ zycia
ludzi, a kluczows role ma wycena wartosci
ustug ekosystemow!'®.

Nalezy uzna¢, ze podstawowy cel
unijnej strategii ochrony réznorodnosci
biologicznej na okres do 2020 r., jakim
bylo powstrzymanie utraty réznorodno-
$ci biologicznej i degradacji ustug ekosyste-
mowych w UE do 2020 r., nie zostat osig-
gniety!". Kolejna ,Unijna strategia na rzecz

Warto dodac, ze w ramach tej inicjatywy realizowany byt projekt ,Mapowanie i ocena ekosystemow i ich ustug
w Polsce” (2014 r. 12015 r.), poprzedzony studium pilotazowym ,Wycena ustug ekosystemowych dla ob-
szaru Ramsar: Wigierski Park Narodowy” (2014 r.) — oba wykonane w Centrum Informacji o Srodowisku
UNEP/ GRID-Warszawa. W ramach tej samej inicjatywy realizowano na Wydziale Nauk Geograficznych
i Geologicznych UAM w Poznaniu projekt ,Urban MAES — Ecosystem Services in Urban Areas” (2015 r.),
za: J. Solon i inni: Swiadczenia ekosystemowe. .., op.cit., s. 48, 60. Innym waznym osrodkiem, oprécz
UAM, propagujacym ES jest Fundacja Sendzimira, ktéra wydata m.in. serie publikacyjna ,Zréwnowazony
rozwoj — zastosowania” (Bergier, Kronenberg 2012; Bergier i in. 2013), a takze polska wersjg poradnika
TEEB dla miast.
¥ Inne wnioski z tej oceny to m.in.: 1. Ekosystemy i ustugi ekosysteméw, a takze sposob korzystania z nich
przez ludzi, zmienity sie znaczaco w ciagu ostatnich 60 lat pod wptywem zmian spotecznych; 2. Zdolno$¢
ekosystemoéw do dostarczania niektérych ustug jest coraz bardziej ograniczana, podczas gdy inne ustugi
wciaz dostarczane sa w niezaburzony sposéb, ograniczanie zdolnoéci ekosysteméw do dostarczania ustug
wynika przede wszystkim z niszczenia siedlisk i ograniczania bioréznorodnosci; 3. Zrownowazony rozwdj
wymaga wykorzystania réznych instrumentow i zintegrowanego podejscia do zarzadzania ekosystemami,
angazujace réznych interesariuszy w otwarty dialog i wspétprace. Z kolei jedynym krajem Europy Srodko-
wej i Wschodniej, w ktorym zrealizowana zostata podobna inicjatywa (cho¢ znacznie mniej rozbudowana),
sg Czechy, za J. Kronenberg: Usfugi ekosysteméw w miastach..., op.cit., s. 17.
19 Whynika to m.in. z analizy tresci kolejnej Unijnej strategii na rzecz bioréznorodnosci 2030. Przywracanie przyrody
do naszego zycia, w ktérej podano m.in., ze: ,W UE obowiazuja ramy prawne, strategie i plany dziatania maja-
ce na celu ochrone przyrody i przywrdcenie siedlisk i gatunkéw. Niemniej jednak ochrona pozostaje niepetna,
restytucja odbywa sie na niewielka skale, a wdrazanie i egzekwowanie prawodawstwa jest niewystarczajace”
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bioréznorodnosci 2030. Przywracanie przy-
rody do naszego zycia” wskazuje na potrze-
be pilnych dziatah zwiazanych z ochrong
bioréznorodnosci i okresla szeroki zakres
celéwidziatan do zrealizowania. Wskazuje,
ze te kwestie nalezy w wiekszym stopniu
uwzglednia¢ w procesie podejmowania
decyzji w sprawach publicznych i bizne-
sowych na wszystkich szczeblach.

Jesli chodzi o regulacje prawne, zwigzek
z koncepcija ES maja w sposdb oczywisty
te akty prawne, ktérych celem jest ochro-
na zréznicowania biologicznego. Oprécz
wspomnianej Konwencji o réznorodnosci
biologicznej nalezy zwréci¢ uwage m.in. na:
Miedzynarodowa Konwencje ochrony
roélin z 1951 r. sporzadzong w Rzymie?,
Konwencje o obszarach wodno-blotnych
majacych znaczenie miedzynarodowe,
zwlaszcza jako §rodowisko zyciowe ptactwa
wodnego, sporzagdzona w 1971 r. w Ram-
sarze?! czy Konwencje o miedzynarodo-
wym handlu dzikimi zwierzetami i rosli-
nami gatunkéw zagrozonych wyginieciem
z 1973 r., opracowang w Waszyngtonie??.

Wéréd unijnych aktéw prawnych warto
wymienié przede wszystkim rozporzadzenie

Rady (WE) nr 338/97 z 9 grudnia 1996 r.
w sprawie ochrony gatunkéw dzikiej fauny
i flory w drodze regulacji handlu nimi® oraz
dyrektywy: Rady nr 92/43/EWG z 21 maja
1992 r. w sprawie ochrony siedlisk przyrod-
niczych oraz dzikiej fauny i flory** (dyrekty-
wa siedliskowa), Parlamentu Europejskie-
go i Rady nr 2009/147/WE z 30 listopada
2009 r. w sprawie ochrony dzikiego ptac-
twa? (dyrektywa ptasia), Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2014/89/UE z 23 lipca
2014 r. ustanawiajaca ramy planowania prze-
strzennego obszaréw morskich?.

W polskim porzadku prawnym podej-
$cie oparte na koncepcji ES pojawia sie
w wielu regulacjach dotyczacych ochro-
ny $rodowiska, ale w sposéb posredni
iniejednoznaczny. Chodzi m.in. o usta-
we z 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochro-
ny srodowiska?’, ustawe z 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody?® czy ustawe
z 6 lipca 2001 r. o zachowaniu narodo-
wego charakteru strategicznych zaso-
béw naturalnych kraju?. Warto zwrdci¢
uwage na ustawe z 13 kwietnia 2007 r.
o zapobieganiu szkodom w Srodowisku
iich naprawie®, ktéra definiuje funkcje

oraz z wynikéw kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego; zob. sprawozdanie specjalne Trybunatu
nr 13/2020 pt. Réznorodnos¢ biologiczna na uzytkach rolnych —wspdlna polityka rolna nie zapobiegta pogorsze-
niu sytuacji; Sprawozdanie specjalne 15,/2020 Ochrona dzikich owaddw zapylajacych w UE — inicjatywy Komisji
nie zaowocowaty poprawa sytuacji, dostepne na stronie <https://www.eca.europa.eu/pl)>.
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elementéw przyrodniczych jako przy-
datnoé¢ gatunkéw chronionych, chro-
nionych siedlisk przyrodniczych, wody
lub powierzchni ziemi dla innych ele-
mentéw przyrodniczych lub ludzi. Jako
jedyna do omawianego pojecia bezpo-
$rednio odwoluje sie ustawa z 21 marca
1991 r. o obszarach morskich Rzeczy-
pospolitej Polskiej i administracji mor-
skiej’!. Jejart. 37bust. 1 i ust. la nakta-
daja przy sporzadzeniu projektéw pla-
néw zagospodarowania przestrzennego
morskich wéd wewnetrznych, morza
terytorialnego i wylacznej strefy eko-
nomicznej wymdg stosowania podejscia
ekosystemowego?. W literaturze po-
stuluje sie petniejsze wdrozenie do re-
gulacji prawnych tytutowej koncepcji
jako spotecznie akceptowalnego podej-
$cia, ktore jest ekonomicznie wykonalne
i atrakcyjne politycznie?3.

Liczniejsze odniesienia do koncepcji
ES zawieraja dokumenty strategiczne
przyjete w Polsce. Zwlaszcza ,Polityka
ekologiczna paristwa 2030 — strategia roz-
woju w obszarze srodowiska i gospodarki

w

Dz.U.z2019r. poz. 2169, ze zm.

w
b

wodnej”3* wskazuje m.in., ze: , Kwestia
utrzymania i odbudowy funkciji ekosys-
teméw bedzie obejmowac przestrzen
calego kraju, bazowac na ocenie stanu
ekosysteméw i ich ustug. Wymaga
to opracowania systemu warto$ciowa-
nia ustug ekosystemowych oraz wpisa-
nia tych wartosci do strategii rozwoju,
systemu planowania, krajowych syste-
méw rachunkowoscii sprawozdawczosci.
Réznorodnos¢ biologiczna uzyska dzieki
temu range determinanty rozwoju spo-
tecznego i gospodarczego, dzieki czemu
bedzie inaczej postrzegana przez spo-
leczeristwo. Wlaczenie wartosci ustug
ekosystemowych do krajowych proce-
séw decyzyjnych pozwoli na wlasciwa
ocene stopnia ewentualnej utraty réz-
norodno$ci biologicznej, zastosowanie
kompromisowych rozwiazan oraz po-
prawienie koordynacji dziatari miedzy
poszczegSlnymi sektoramii szczeblami
administracji”. Podobne zalozenia zawie-
ra ,Program ochrony i zréwnowazonego
uzytkowania réznorodnosci biologicznej
oraz Plan dzialan na lata 2015-2020"%,

Podejscie ekosystemowe (art. 37b ust. 1a ww. ustawy) oznacza, ze w zarzadzaniu dziatalno$cia cztowieka spet-
nione zostana tacznie nastepujace warunki: 1) wptyw na ekosystem planowanej dziatalnosci cztowieka bedzie
utrzymywany na poziomie umozliwiajacym osiagniecie i utrzymanie dobrego stanu ekologicznego $rodowi-
ska; 2) zostanie zachowana zaréwno zdolno$¢ do prawidtowego funkcjonowania ekosystemu, jak i odporno$é
na zmiany $rodowiskowe, powstate w wyniku dziatalnosci cztowieka; 3) zostanie umozliwione jednoczesne,
trwate i zrownowazone uzytkowanie zasoboéw i ustug ekosystemowych przez obecne i przyszte pokolenia.

3 M. Stepniewska, |. Zwierzchowska, A. Mizgajski: Capability of the Polish legal system to introduce the eco-
system services approach into environmental management, ,Ecosystem Services” Vol. 29, Part B, luty 2018,
s.271-281.

<https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S2212041617301146> dostep 24.4.2020.
Zatacznik do uchwaty nr 67 Rady Ministréw z 16.7.2019 w sprawie przyjecia tego dokumentu, M.P. poz. 794.
Zatwierdzony uchwata nr 213 Rady Ministréw z 6.11.2015 (M.P. poz. 1207). Program ten stanowi imple-
mentacje ww. unijnej strategii na poziomie krajowym, a zarazem jest elementem wdrazania Konwencji o réz-
norodnosci biologicznej. W programie tym, w opisie celu szczegdtowego ,,Utrzymanie i odbudowa funkcji
ekosystemédw bedacych zrédtem ustug dla cztowieka” wskazuje sie na wymaog , opracowania systemu war-
to$ciowania ustug ekosystemowych oraz wpisaniu tych wartosci do strategii rozwoju, systemu planowania,

W W
o ®

130 KONTROLA PANSTWOWA -862 -



Koncepcja ustug ekosysteméw

panstwo i spoteczenstwo

,Strategia na rzecz odpowiedzialnego
rozwoju do roku 2020 (z perspektywa
do 2030 r.)"3%. Kwestie te porusza réw-
niez ,Strategia Bezpieczenistwo Ener-
getyczne i Srodowisko perspektywa
do 20201.”%, w ktérej wskazuje sie, ze ,,po-
tencjatu rozwoju Polski nalezy upatrywac
w bogactwie réznorodnosci biologicznej,
ktére odpowiednio wykorzystane moze
wplynaé na wzrost konkurencyjnosci
na poziomie regionalnym i lokalnym”.
Jednym z dziatad w ramach opracowa-
nia , Gospodarowanie wodami dla ochrony
przed: powodzig, susza i deficytem wody”
jest: ,Wdrozenie mechanizméw warto-
$ciowania ustug ekosysteméw do sekto-
ra gospodarki wodnej”. Jak zauwazono,
,ustugi ekosystemowe to dobra publiczne,
ktére obecnie nie podlegaja mechanizmom
rynkowym, a wiec pomija sie je przy wy-
cenie kosztéw inwestycji, co ostatecznie
prowadzi do nieograniczonego lub nad-
miernego korzystania z zasobéw natu-
ralnych”.

Klasyfikacja ustug ekosystemow

Korzysci dostarczane czlowiekowi przez
$rodowisko sg bardzo zréznicowane. Petne
poznanie natury tego zréznicowania i liczby
korzysci moze okazac sie niemozliwe. Po-
dejcie oparte na koncepcji ustug ekosys-
temow zaktada jednak, ze wiele rodzajéw
zyskéw mozna wyodrebni¢, a takze zakla-
syfikowa¢ do szerszych kategorii®®. Czesto
stosowanym podziatem ustug ekosyste-
mow jest ten zawarty w Milenijnej Ocenie
Ekosysteméw, gdzie wyrézniono cztery
ich podstawowe kategorie:

a) zaopatrujace — obejmuja materialy
i energie, ktoérych dostarczaja ekosyste-
my, takie jak: Zywno§¢, surowce natural-
ne (drewno, wlékna naturalne), paliwa,
woda, zasoby lecznicze, produkty przemy-
stowe (np. ttuszcze, barwniki) oraz wzory
do stworzenia analogicznych substancji
syntetycznych;

b) regulujace — obejmuja procesy regu-
lujace jakos$¢ powietrza, gleby i wody,
wplywajace na klimat lub mikroklimat

krajowych systemow rachunkowosci i sprawozdawczosci. Réznorodnos$¢ biologiczna uzyska dzieki temu
range determinanty rozwoju spotecznego i gospodarczego i bedzie inaczej postrzegana przez spoteczen-
stwo. Wtaczenie wartosci ustug ekosystemowych do krajowych proceséw decyzyjnych pozwoli na wtasciwa
ocene stopnia ew. utraty réznorodnosci biologicznej, zastosowanie kompromisowych rozwiazan oraz popra-
wienie koordynacji dziatan miedzy poszczegélnymi sektorami i szczeblami administracji.” Jednym z zadan
w ramach ww. celu jest nadanie ekosystemom wartosci spoteczno-ekonomiczne;j.

Przyjeta uchwata nr 8 Rady Ministréw z 14.2.2017 (M.P. poz. 260). Przewiduje ona ,kompleksowe ma-
powanie, ocene oraz wycene wartosci ustug ekosystemowych dla poszczegdlnych typow ekosystemow
w skali ogélnopolskiej oraz regionalnej. Na tej podstawie sporzadzona zostanie ocena oraz wycena wartosci
poszczegdlnych krajobrazoéw, istotnych dla gospodarek lokalnych opierajacych sie na uzytkach pozaeko-
nomicznych oraz skutecznej ochrony siedlisk i gatunkéw zwiazanych z rolnictwem i obszarami wiejskimi.
Wedtug tej Strategii ,wprowadzenie do systemu zarzadzania inwestycjami, szczegdlnie w zakresie oceny
wptywu na stan $rodowiska, w tym na krajobraz i jako$¢ zycia, przedstawionych powyzej informacji wykreuje
instrument wspomagajacy proces decyzyjny planowania przestrzennego i lokalizacje inwestycji infrastruk-
turalnych (w tym gospodarki wodnej) w sposéb istotny oddziatywujacych na srodowisko i jego elementy.
W tym kontekscie konieczna jest m.in. obiektywna ocena wdrozenia sieci Natura 2000, obejmujaca tak-
ze weryfikacje zasiegdéw obszarowych i wptywu tej formy ochrony przyrody na zachowanie réznorodnosci
biologicznej rodzimej przyrody oraz efektywnosci zarzadzania pozostatymi obszarami chronionymi”.

37 Zatwierdzona uchwata nr 58 Rady Ministréw z 15.4.2014 (M.P. poz. 469).

3% J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 67-86.
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(m.in. utrzymanie jako$ci powietrza,
utrzymanie warunkéw klimatycznych,
oczyszczanie $ciekéw, tagodzenie lub za-
pobieganie zdarzeniom ekstremalnym,
zapewnienie zyzno$ci gleb i zapobieganie
erozji, procesy zapylania, kontrola roz-
przestrzeniania sie choréb, kontrolowa-
nie szkodnikéw);
¢) podstawowe — procesy i zasoby, ktére
sa podstawg funkcjonowania organizméw
zywych; na nich opierajg sie wszystkie po-
zostale typy ustug (fotosynteza, produkcja
pierwotna, krazenie materii);
d) kulturowe —niematerialne korzysci —es-
tetyczne, duchowe, psychiczne, ktére lu-
dzie czerpia z kontaktu z natura i ekosyste-
mami (rekreacja, turystyka, funkcje eduka-
cyjne, wartosci estetyczne, do§wiadczenia
duchowe, budowa wiezi spotecznych).
Zblizong, cho¢ odrebng klasyfikacje za-
proponowano w ramach projektu TEEB.
Sformutowano réwniez kilka propozycji
klasyfikacji w publikacjach o charakte-
rze akademickim. W obliczu tego zréz-
nicowania Komisja Europejska, wspélnie
z Europejska Agencja Srodowiska, rozpo-
czeta prace nad uporzadkowaniem ustug
ekosysteméw. Wspélna Miedzynarodowa
Klasyfikacja Ustug Ekosysteméw (Common

International Classification of Ecosystem
Services — CICES) ma na celu utatwienie
ich uwzgledniania w sprawozdawczosci sta-
tystycznej poszczegdlnych pafistw w ramach
przyjetych na forum ONZ standardéw (Sys-
tem of Environmental-Economic Accounting
- SEEA). Dzieki temu mozliwa bedzie po-
réwnywalno$¢ opracowan dotyczacych ustug
ekosysteméw w skali miedzynarodowe;.
Klasyfikacja CICES® jest stale uaktual-
niana, sktada sie z 5 pozioméw (sekcja, dziat,
grupa, klasa, typ klasy) z tym, ze kazdy ko-
lejny poziom jest coraz bardziej szczegéto-
wy. Klasyfikacja wyréznia (w ramach sekcji)
ustugi: zaopatrujace; regulacyjne i podsta-
wowe, kulturowe — kazde z nich w podzia-
le na biotyczne i abiotyczne, 15 dzialéw,
34 grupy, 84 klasy*’. Rozréznienie pomie-
dzy réznymi kategoriami ES jest istotne
ze wzgledu na to, ze rézne $wiadczenia do-
starczane s przez rozne ekosystemy. Rozpa-
trujac znaczenie ekosysteméw dla poszcze-
g6lnych spotecznosci, nie mozna wiec kon-
centrowac sie tylko na tych im najblizszych.
Konieczne jest szersze spojrzenie na potrzeby
danej spotecznosci i sposoby ich zaspokaja-
nia. Tego typu rozwazania maja tez kluczo-
we znaczenie z punktu widzenia dyskusji
na temat wartosci ustug ekosystemdéw?!.

3 Zob. <https://cices.eu/resources/> dostep: 9.7.2020.

4 Przyktadowo, w ramach sekgji ustugi zaopatrujace (biotyczne) wyrdznia sie m.in. biomase (w ramach dziatu),
nastepnie na poziomie grupy — rosliny ladowe uprawne, a na poziomie klasy — rosliny ladowe (w tym grzyby,
glony) uprawiane do celdw zywieniowych, a w typie klasy —uprawy (np. zboza). W ramach sekcji regulacyjne
i podstawowe (biotyczne) wyrdznia sie m.in. dziat utrzymywanie warunkéw chemicznych, fizycznych i biolo-
gicznych, w ramach ktérego wymienia sie m.in. grupe regulacja przeptywdw podstawowych i ekstremalnych
zagrozeri aw niej z kolei m.in. klase: cykl hydrologiczny i regulacja przeptywu wody (w tym ochrona przeciw-
powodziowa i ochrona wybrzezy). W ramach sekcji kulturowe (biotyk): interakcje bezposrednio, na miejscu
i na zewnatrz z zywymi systemami (dziat), Fizyczne i doswiadczalne interakcje ze Srodowiskiem naturalnym
(grupa), cechy zywych systemdw, ktére umozliwiaja dziatania promujace zdrowie, regeneracje lub przyjem-
nos$¢ poprzez pasywne lub obserwacyjne interakcje (klasa).

4 J. Kronenberg: Usfugi ekosystemdéw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 67-86.
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Wycena ustug ekosystemow

To co wplywa na dostepnos¢ ES, a wiec
przede wszystkim jako$¢ §rodowiska, bio-
réznorodnos¢, to dobra publiczne, ktére
—inaczej niz w wypadku débr prywatnych
- s3 podporzadkowane dwém zasadom:
niewykluczalno$ci i niekonkurencyjno-
$ci. Jezeli dobro publiczne jest dostep-
ne, nie mozna nikogo wykluczy¢ z jego
uzytkowania®. Poniewaz z reguty podaz
dobra publicznego jest nizsza nizzapotrze-
bowanie na nie, czesto dochodzi do nad-
miernej, negatywnej dla ogétu, jego eks-
ploataciji. Opisuje to koncepcja ,tragedii
débr wspélnych ™3, ktéra pokazuje dyle-
mat, w ktérym ludzie, podejmujacy nie-
zaleznie od siebie korzystne dla kazdego
znich decyzje, w rezultacie doprowadzaja
do zniszczenia wspétdzielonych zasobdw.
Kluczowe w takiej sytuaciji jest wiec wla-
$ciwe zarzadzanie zasobami $Srodowiska
naturalnego w sposéb korzystny dla calego
spoleczefistwa.

Pomocna moze by¢ w tym wycena za-
sobéw przyrody, poniewaz umozliwia
rozpatrywanie wartosci ekonomicznej
$rodowiska naturalnego w analizach eko-
nomicznych, uwzgledniajacych m.in. nie-
doskonatosci rynku, koszty zewnetrzne
(koszty, ktére nie s ponoszone przez tego,

kto je powoduje) czy koszty alternatywy
(koszt utraconych korzysci)*. Wyréznia
sie pieniezne i niepieniezne metody takiej
wyceny. Natomiast techniki wyceny dzieli
sie na posrednie i bezposrednie. Te pierw-
sze szacujg warto$ci ekonomiczne, badajac
tzw. rynki zastepcze, na ktérych ludzie
sprzedaja i kupuja dobra komplementarne
w stosunku do tych, ktére nas interesuja.
Bezposrednie techniki z kolei odnosza sie
do hipotetycznego rynku, na ktérym dane
dobro mogloby by¢ kupowane i sprzeda-
wane (ekonomisci w ramach przeprowa-
dzanych ankiet pytaja ludzi, ile byliby go-
towi zaplacic za to czego nie maja, albo ile
byliby gotowi przyja¢ za to, ze pozbawi sie
ich tego co majg)*. Posrednie techniki
wyceny uwazane s3 za bardziej wiarygod-
ne, poniewaz opieraja sie na faktycznie
ujawnionych preferencjach. Zalicza sie
do nich metody:

a) kosztu podrézy —opiera sie na idei, ze im
wiecej oséb odwiedza dane miejsce, tym
jest ono cenniejsze, wartos$¢ przypisana
obejrzeniu miejsca nie powinna by¢ nizsza
niz koszt podrézy;

b) cen hedonicznych —w praktyce jest opar-
ta na analizie transakcji z rynkéw zastep-
czych (np. rynku nieruchomosci) i szu-
kaniu korelacji cen z wieloma atrybutami

2 T, Zylicz: Wartos$é ekonomiczna przyrody, ,Zarzadzanie Publiczne” nr 1 (39)/2017,s. 116-117.

4

&

Nazywana tez ,tragedia wspdlnego pastwiska” czy ,tragedia wspétuzytkowania”. Dylemat ten opisat
w 1968 r. biolog Garrett Hardin na przyktadzie wiejskich wspoélnot, ktére wypasaty krowy na wspdlnych
pastwiskach (ang. The commons). Nieprzestrzeganie umowy korzystania z pastwiska przez kilka oséb do-
prowadzito do jego zniszczenia. Jako wspotczesny przyktad dobr dotknietych przez te putapke spoteczna
podawane sa: drogi, ktére maja przyspieszac i utatwia¢ komunikacje — zbyt duza liczba samochodéw powo-
duje korki, utrudnia i spowalnia komunikacje; towiska, ktére wyczerpuja sie przy intensywnej eksploatacji;
parki i tereny rekreacyjne, ktére traca swoja funkcje, gdy korzysta z nich zbyt wiele oséb, M. Popkiewicz:
Swiat na rozdrozu, wyd. Sonia Draga Sp. z 0.0., Katowice 2013, s. 428-430.

* J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 72.

5 T. Zylicz: Wartos$é ekonomiczna. ., op.cit., s. 117.
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(np. cichej lokalizacji mieszkania), ktére
moglyby wptywac na cene;

) wartosci szkéd, ktére mozna byloby
unikna¢, gdyby nie doszto do degradacji
srodowiska (najbardziej znanym przykta-
dem jej zastosowania jest obliczanie war-
tosci szkdd huraganu Katrina w USA*);
d)kosztéw odtworzenia wycenianego
dobra lub ustugi®’.

Jesli nie da sie zidentyfikowa¢ rynku
zastepczego, to warto$¢ dobra nierynko-
wego mozna oszacowac bezposrednio. Wy-
réznia sie w ramach tego sposobu meto-
de wyceny warunkowej* (w badaniach
kwestionariuszowych respondenci pytani
sa bezposrednio o to, ile byliby gotowi za-
placi¢ za realizacje okreslonego scenariusza
dotyczacego Srodowiska przyrodniczego).
Popularna staje sie technika tzw. ekspery-
mentu z wyborem, ktéra rézni sie od wy-
ceny warunkowej tym, ze nie ogranicza
sie respondentéw do jednego pytania (ile
byliby gotowi zaptaci¢ albo ile byliby go-
towi przyjac), a dobro charakteryzowa-
ne jest przez szereg atrybutéw, z ktérych
kazdy mozna mierzy¢ na réznych pozio-
mach*®. Inne metody wyceny zasobéw
przyrodniczych (niepieniezne, stosowa-
ne czesto do szacunkéw ekosystemow

miejskich), to: mapowanie partycypacyjne,
spacery badawcze, opowies$¢ (storytel-
ling), obserwacja, analiza dokumentéw
(i zapiséw medialnych)*’. Wyceny zaso-
béw przyrodniczych sa coraz bardziej
powszechne na $wiecie (przyktadowe
sa zawarte m.in. w TEEB) oraz w Polsce.
Warto zaznaczy¢, ze nie wyczerpuje ona
wartosci badanych débr. Ukazuje jedy-
nie wage, jaka ludzie przywiazujg do nich
w Swietle swoich decyzji ekonomicznych?.
Tabela ponizej zawiera przyktady takich
wycen i szacunkéw, dokonanych réw-
niez w Polsce.

Wplyw dziatan cztowieka na przyrode
moze by¢ negatywny (zmniejszenie war-
tosci uzyskiwanych dzieki niej korzysci
lub pozytywny (jej zwiekszenie ). Eko-
nomiczna wycena pozwala na oszacowa-
nie warto$ci zmian débr §rodowiskowych
a te moga nastepnie zosta¢ poréwnane
z warto$cig alternatywnych zastosowan
zasob6w. Wartos¢ korzysci ptynacychz po-
prawy stanu danego dobra §rodowiskowego
moze zostal poréwnana zwlaszcza z kosz-
tem zapewnienia tej poprawy, a wysoko$¢
strat powodowanych przez konkretna in-
westycje z prywatnymi lub publicznymi
korzy$ciami z niej ptynacymi®.

4 Szacuje sie, ze nawet 65% strat mozna bytoby unikna¢, gdyby nie dopuszczono do degradacji laséw namorzy-
nowych i innych terenéw podmoktych na wybrzezu Zatoki Meksykanskiej. Koszty zwigzane z odtworzeniem
tych ekosysteméw szacuije sie na 14 mld USD, podczas gdy straty spowodowane huraganem wyniosty wg roz-
nych szacunkéw 100-150 mld USD, J. Kronenberg: Usfugi ekosystemdéw — nowe spojrzenie. .., op.cit., s. 75.

47 J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 73-76.

48 Popularno$¢ i znaczenie tej metody wzrosto po jej zastosowaniu do ustalenia strat po wycieku ropy nafto-
wej u wybrzezy Alaski w 1989 r. (katastrofa tankowca Exxon Valdez) i ustaleniach powotanej w tej sprawie
Komisji Arrowa-Solowa, T. Zylicz: Warto$é ekonomiczna. .., op.cit., s. 119.

9 Jw.

0 Wiecej zob. J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 79-83.

51T, Zylicz: Ekonomia $rodowiska i zasobéw naturalnych, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 2004, s. 42.
2 J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania..., op.cit., s. 33.
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Przykladowe oszacowania wartosci/straty zasobéw przyrodniczych

Korzysci wynikajace z zapylania przez pszczoty roslin uprawnych w Polsce szacowane
sg od 4,1 do 7,4 mld zt rocznie™.

Badania funkcji rekreacyjnej Puszczy Biatowieskiej (badania Giergicznego, 2009 r. i Ka-
linki 2003 r.) wykazuja, ze generuje ona korzysci w wysokoéci co najmniej 11 min zt rocznie
(przy liczbie 110 tys. turystéw rocznie) i jest to dolna granica wartosci rekreacyjnej Pusz-
czy. Z kolei oszacowana metoda bezposrednia (w ankietach okreslono kilka atrybutow,
opisujacych zmiany poziomu bioréznorodnosci) wartos¢ uzytkowa Puszczy Biatowieskiej
w 2008 r. (Czajkowski) wyniosta 840 min zt/rocznie (badano gotowos$¢ respondentow
do zaptaty za zwiekszenie stopnia ochrony z uwagi na lepsze mozliwosci rekreacji). Uzy-
skana warto$¢ znacznie przewyzsza przychody z wyrebu drewna (3,5-5 min zt) w bada-
nych latach®*.

Szacunkowa wycena $wiadczen ekosystemoéw (zagospodarowanie osadéw $ciekowych,
dostepnos¢ wody zdatnej do picia, zywotnos¢ urzadzen stykajacych sie z woda, pozytki
rekreacyjne) stymulowanych gospodarka $ciekowa na terenach wiejskich Wielkopolski
(stan na 2006 r.) wyniosta 29 175 tys. zt. Ukazuje ona wzrost wielkosci $wiadczen eko-
systemow w wyniku redukcji presji sciekéw komunalnych z terenéw wiejskich na uktady
przyrodnicze®.

Roczne szacunkowe straty ustug ekosystemowych $wiadczonych przez drzewa (do-
datkowe koszty energii elektrycznej, gazu ziemnego zwiazane z utrata klimatycznego
oddziatywania drzew, utrata korzysci estetycznych i innych spotecznych, hydrologicz-
nych, wychwytywania zanieczyszczen) w wyniku usuniecia 64 drzew (w tym 11 duzych
i 19 srednich) i posadzenia 51 nowych (matych) w latach 2011-2016 na terenie Dzielnicy
Praga Potnoc w Warszawie wyniosty 7278,50 zt*.

Wartos¢ aktywow lasow w Wielkiej Brytanii oszacowano na 129,7 mld funtéw w 2017 r.,
przy czym drewno wyceniono na 8,9 mld (6,9%). Ocenia sie m.in., ze w 2017 r. usuwanie
zanieczyszczen przez lasy w Zjednoczonym Krélestwie oznaczato oszczedno$é kosztow
zdrowotnych (unikniecie $mierci i skrocenia lat zycia, mniej przyjec¢ do szpitala) w wysoko-
$ci 938 min funtow?".

o
bt}

Informacja o wynikach kontroli NIK: Wsparcie pszczelarstwa w Polsce z lipca 2017 r.; A. Wisz: Jak ocali¢
pszczoty, ,Kontrola Panstwowa” nr 6/2017, s. 82.

Szczegotowy opis badan zawarty jest [w:] J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania zréwnowazonego rozwoju
w Polsce, Fundacja Sendzimira, Krakéw 2010, s. 30-33.

A. Mizgajski, M. Stepniewska: Koncepcja $wiadczen ekosystemoéw a wdrazanie zréwnowazonego rozwoju
[w:]1D. Kietczewski, B. Dobrzanska (red.): Ekologiczne problemy zréwnowazonego rozwoju, Wydawnictwo
Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Biatymstoku, Biatystok 2009, s. 12-22.

% M. Suchocka, A. Kosiba: lle warte sa ustugi ekosystemowe $wiadczone przez drzewa przyuliczne? Analiza
na przyktadzie wybranych ulic w Warszawie, ,Cztowiek i Srodowisko” 41 (3) 2018, 5. 117-131.

Szacunki brytyjskiego Office for National Statistic, Woodland natural capital accounts, UK: 2020 <https://
www.ons.gov.uk/economy/environmentalaccounts/bulletins/woodlandnaturalcapitalaccountsuk/2020>
dostep: 31.8.2020. Nalezny doda¢, ze lasy zajmuja 13% powierzchni Wielkiej Brytanii (3,2 min hektaréw).

7
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Dylematy zwiazane z koncepcja ES

Koncepcja ES nie jest wolna od wad. Pod-
stawowe stabosci (pomijajac formalne kwe-
stie wystepowania niespdjnosci termino-
logii stosowanej do jej opisu) to:

a) antropocentryczne nastawienie i ryzyko
utowarowienia §rodowiska — co wynika
z uwzglednienia kwestii §wiatopoglado-
wych i etycznych (postrzeganie przyro-
dy jako wlasnosci cztowieka, zarzadzane;
na zasadzie efektywnych kosztowo planéw
biznesowych, gdy jest doktadnie przeciw-
nie, gospodarka i inne ludzkie sprawy za-
leza od dziatajacych naturalnie ekosyste-
méw);

b) redukcjonizm — koncentracja jedynie na
tym co w poblizui cojest znane. Wynika to
znieznajomo$ci wielosci i natury istnieja-
cych w srodowisku naturalnym powiazan
i korzysci jakie przyroda dostarcza czlo-
wiekowi (stad ciagly rozwdj klasyfikacji
ES). Niewiedze te mozna uja¢ w perspek-
tywach: czasowej (nieznajomosé¢ dtugo-
falowych skutkéw zmian zachodzacych
w ekosystemach iich wptywu na §wiadcze-
nia ekosystemowe), przestrzennej (kazda
spoteczno$¢ zalezy od ustug pochodzacych
z jej bezposredniego otoczenia, ale réw-
niez z pozioméw regionalnych, narodo-
wych i ponadnarodowych, jak np. jakos¢
wody w rzekach czy globalnych np. regu-
lacja klimatu) i ekologicznej (powigzania
pomiedzy gatunkami i ekosystemami®?).

58 M. Popkiewicz: Swiat..., op.cit., s. 341.

Minimalizowanie znaczenia tej wady wy-
maga multidyscyplinarnego podejscia na-
ukowego i uwzglednienia réznych perspek-
tyw i intereséw uczestnikéw zycia spo-
leczno-gospodarczego;
¢) ograniczenia zwigzane zmetodami wy-
cen — nie ma uniwersalnej miary wartosci
$rodowiska. Istnieje zatem koniecznos¢
udoskonalania tych metod i pluralistycz-
nego podejscia do wyceny - faczenia réz-
nych technik wyceny i kompleksowego
podejscia do problemu®;
d)ryzyko naduzycia w przypadku zasto-
sowania $cisle ekonomicznych metod,
w szczegdlnoéci metody wartosci bieza-
cej netto (ang. Net Present Value — NPV),
zestawiajacej koszty z zyskiem w kolejnych
latach, w ktérej korzysci sa wykladniczo
redukowane na podstawie przyjetej w ob-
liczeniach oczekiwanej stopy zwrotu zin-
westycji. Przyjecie odpowiednio wysokiej
stopy dyskontowej przy obliczeniach war-
to$ci ustug ekosysteméw (np. czy wyciaé
las i sprzeda¢ drewno, czy nie; wylowi¢
ryby kosztem catkowitej utraty towisk
za kilkanascie lat, czy jednak pozostawi¢
je do odbudowy w przyszlosci itp.) moze
btednie wykaza¢, ze nie warto chroni¢
danych zasobéw przyrodniczych, bo jest
to nieoptacalnie ekonomicznie®!.
Wobec tych stabosci praktyczne wyko-
rzystanie koncepcji ES w ksztattowaniu
polityki publicznej wymaga jasniejszego

% W szczegdlnoéci spojrzenie przez pryzmat jedynie pojedynczego gatunku ukazuje ww. ograniczenia omawia-
nej koncepcji, zob. J. Kronenberg, M. Bochenski, P. T. Dolata, L. Jerzak, P. Profus, M. Tobétka, P. Tryjanowski,
A. Wuczyniski, K. M. Zotnierowicz: Znaczenie bociana biatego Ciconia ciconia dla spoteczenstwa: analiza
z perspektywy koncepcji ustug ekosystemow ,, Chronmy Przyrode Ojczystg” 69 (3), 2013 r., s. 179-203.

% Por. J. Kronenberg: Ustugi ekosysteméw — nowe spojrzenie. .., op.cit., s. 83-85.

51 Por. M. Popkiewicz: Swiat ..., op.cit., s. 340-341.
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jej zdefiniowania i odniesienia do konkret-
nych sposobéw wyceny, zarzadzania czy
wprowadzenia platnosci za ES, tak aby byla
onauzyteczna na poziomie operacyjnym.
Po drugie, stosowanie jej jako narzedzia
komunikacyjnego w trakcie konsultacji
spotecznych wymaga zachowania elastycz-
nosci interpretacyjnej, czyli dopasowania
do lokalnej specyfiki danego obszaru (te-
renu, charakterystyki spotecznosci itp.),
co pozwoli na uwzglednienie punktéw wi-
dzenia réznych grup interesariuszy, cha-
rakteryzujacych sie konkurencyjnymi in-
teresami. Po trzecie za$, zeby wykorzystac
koncepcje ES jako narzedzie ulatwiajace
przewidywanie potencjalnych konfliktéw,
konieczne jest opracowanie procedury or-
ganizacji i raportowania na temat proceséw
partycypacyjnych. Pomoze to w stworze-
niu zainteresowanym réwnych warunkéw,
a organizatorom wyciaga¢ wnioski z wcze-
$niejszych bledow?.

Koncepcja ES
w zarzadzaniu publicznym

Proces zarzadzania mozna ogdlnie scharak-
teryzowac wyrdzniajgc cztery podstawowe
czynnosci, jakimi sa: planowanie, organizo-
wanie, przewodzenie, kontrolowanie®®. Na
kazdym z tych etapéw ma miejsce proces
decyzyjny. W modelu zarzadzania przez
rezultaty — ktéry w polskiej administra-
cji przejawia sie w funkcjonowaniu bu-
dzetu zadaniowego i kontroli zarzadczej

— kluczowe jest zwlaszcza wyznaczanie
mierzalnych celéw dla podmiotéw ad-
ministracji odpowiedzialnych za okre-
Slone obszary zarzadzania publicznego,
anastepnie stale monitorowanie ich reali-
zacji i ewentualnie adaptacje do zmienia-
jacych sie warunkéw. W tym kontekscie
koncepcja ES nabiera znaczenia przede
wszystkim dlatego, ze wycena omawia-
nych ustug pozwala podejmowac decyzje
efektywne z punktu widzenia spoteczen-
stwa i stanowi wazny element procesu
decyzyjnego (zob. rys. 1, s. 138).
Oszacowanie aktualnej wartosci danej
ustugi czy wigzki ustug ekosystemowych
wplywa na okreslenie punktu odniesienia
(status quo) iumozliwia decydentowi ana-
lize potencjalnych zyskéw/strat wigzacych
sie zdang decyzja majaca wplyw na §rodo-
wisko. Czasami takie oszacowanie pokry-
wa sie zintuicyjnymi przewidywaniami,
czesto jednak daje zupelnie nowe spoj-
rzenie. Wycena ES nabiera wiec istotnego
znaczenia, zwlaszcza jesli uwzglednimy to,
ze punkt odniesienia i nieche¢ do straty
(wedtug teorii perspektywy D. Kahne-
mana i A. Tverskiego®) maja decyduja-
cy wplyw na faktycznie podejmowane
decyzje w warunkach ryzyka. Wykorzy-
stanie podej$cia opartego na koncepcji
ES moze wiec poméc wyrazic i wykazac
korzysci (albo straty) plynace z konkret-
nych decyzji, polityki i dziatar Srodowi-
skowych, prowadzi¢ do ,,obiektywizacji”

62 K. Maczka: Ustugi ekosystemowe w dyskursie srodowiskowym. Studium wdrozenia koncepcji ustug eko-
systemowych w Polsce, (rozprawa doktorska), Poznan 2019, s. 34-35; zrodto: <https://repozytorium.amu.

edu.pl/handle/10593/25211> dostep: 20.8.2020.

% R. W. Griffin: Podstawy zarzadzania organizacjami, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 36.
5 D. Kahneman: Putapki myslenia. O mysleniu szybkim i wolnym (tt. P. Szymczak), Media Rodzina sp. z. 0.0.,

Poznan 2012, s. 369-384.
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Rysunek 1. Elementy procesu decyzyjnego
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Zrédto: G.C. Daily, S. Polasky, J. Goldstein, P.M. Kareiva, H.A. Mooney, L. Pejchar, T.H. Ricketts, J. Sal-
zman, R. Shallenberger: Ecosystem services in decision making: time to deliver, ,Frontiers in Ecology and
the Environment”, nr 7/2009, za: J. Kronenberg: Usfugi ekosysteméw — nowe spojrzenie..., op.cit., s. 65.

decyzjiiw konsekwencji do bardziej kom-
pleksowej ochrony srodowiska. Wyce-
na ustug ekosysteméw moze stanowic
wazne narzedzie stuzace zbadaniu po-
ziomu potrzeb spotecznych w dziedzi-
nie Srodowiska i przestrzeni publicznej®.
W aspekcie zarzadczym koncepcja ES
dotyczy nie tylko obszaru zwiazanego
stricte z ochrong srodowiska czy plano-
waniem przestrzennym. Stan §rodowiska
wplywa na funkcjonowanie spoleczen-
stwa i gospodarki. Omawiane podej$cie

moze umozl iwic integracje oceny ryzyka
dla zdrowia publicznego i ogélnie rozu-
mianego bezpieczefistwa (w tym bezpie-
czefistwa zywnosciowego®®) i ryzyka eko-
logicznego. Tym samym utatwic integracje
polityki, przepiséw i programéw®’. Nie
bez znaczenia jest réwniez to, ze podej-
$cie uwzgledniajace ES, dostarczajac na-
ukowych i ekonomicznych argumentéw,
whpisuje sie w upowszechnianie polityki
publicznej opartej na dowodach (eviden-
ce-based policy).

% Wycena ustug zwiazanych z drzewami przyulicznymi w centrum todzi (ktéra miata zwréci¢ uwage decyden-
tow na koniecznos$¢ uwzgledniania wartosci drzew przy podejmowaniu decyzji planistycznych) pokazata skale
niedopasowania prowadzonych przez miasto dziatan w stosunku do potrzeb spotecznych, zob. M. Giergiczny,

J. Kronenberg: Jak wycenic wartos¢ przyrody w miescie? Wycena drzew przyulicznych w centrum t.odzi [w:] Zréw-

nowazony rozwdj — zastosowania, T. Bergier, J. Kronenberg (red.), Fundacja Sendzimira, Krakéw 2012, s. 81-89.

Na Sciste zaleznosci wystepujace pomiedzy ochrona bioréznorodnosci, zapewnieniem zréwnowazonego

zarzadzania zasobami naturalnymi a bezpieczenstwem zywno$ciowym wskazuje unijna Strategia na rzecz

bioréznorodnosci 2030. Przywracanie przyrody do naszego zycia.

5 Por. W. R. Munns Jr., V.Poulsen, W. R. Gala, S. J. Marshall, A. W. Rea, M. T. Sorensen, K. von Stackelberg:
Ecosystem Services in Risk Assessment and Management, ,Integrated Environmental Assessment and
Management”, Vol. 13, Issue 1, s. 62-73, 2017, <https://setac.onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1002/
ieam.1835> dostep: 23.7.2019.
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Koncepcja ES moze zatem stanowié
wazne narzedzie wykorzystywane:
* wocenie ryzyka®® (nie tylko w obszarze
Srodowiska i zagospodarowania przestrzen-
nego, ale réwniezm.in. w obszarach: zdro-
wia, szeroko pojetego bezpieczenistwa, go-
spodarki, w tym dziatas inwestycyjnych);
* przy formutowaniu mierzalnych celé6w
i metod ich realizacji (a wiec przy opraco-
wywaniu programdw, strategii i réznego
rodzaju polityki);
* wintegrowaniu polityki, strategii, pro-
gramow, przepisdw prawa;
* przy podejmowaniu konkretnych decy-
zji, w tym: dotyczacych planowania prze-
strzennego, zwlaszcza przestrzeni miej-
skiej; ulatwiajacych rozwiazanie konflik-
téw zwiazanych ze Srodowiskiem (vide:
konflikt zwigzany z postulatami utwo-
rzenia Turnickiego Parku Narodowego®);
przy przewidywaniu potencjalnych kon-
fliktéw miedzy réznymi grupami interesa-
riuszy; planowaniu i ocenach rewitalizacji
zdegradowanych obszaréw’’;
* wusprawnieniu komunikacji spolecznej
i edukacji odnoszacych sie do srodowiska
przyrodniczego.

8 J.w.

3

Koncepcja ES we wdrazaniu
idei zrwnowazonego rozwoju

W szerszej perspektywie koncepcje
ES mozna umiesci¢ w kontekscie idei
zréwnowazonego (trwalego) rozwoju’!
(sustainable development), ktéra defi-
niuje sie na ogél (nawiazujac do rapor-
tu G. Brundtland, WCED?? z 1987 r.)
jako ,zaspokojenie potrzeb i aspiracji
dzisiejszego pokolenia w sposéb, ktéry
nie ogranicza mozliwosci zaspokojenia
potrzeb przysztym pokoleniom””3. Jego
podstawowym celem jest dobrobyt spo-
teczenistwa. Idea ta opiera sie na kom-
pleksowym podejsciu taczacym kwestie
gospodarcze, spoleczne i srodowiskowe
w sposéb, ktéry zapewnia ich wzajemne
wzmacnianie sie. Rozwoj zréwnowazony
traktuje sie szeroko, poniewaz do wy-
tworzenia posrednich srodkéw (kapi-
talu wytworzonego przez cztowieka)
potrzebujemy ostatecznych srodkéw
pochodzacych ze srodowiska (kapitat
przyrodniczy), a posrednie cele (kapitat
spoteczny) stuza dopiero realizacji gtéw-
nych, dotyczacych zapewnienia dobro-
stanu spoteczefistw (zob. rys. 2, s. 140).

% Zastosowanie omawianej koncepcji do rozwigzania konfliktu wokét ewentualnego utworzenia Turnickiego
Parku Narodowego opisali M. Bo¢kowski, W. Rogowski, [w:]: Wycena ustug ekosystemowych oraz ich zasto-
sowanie w rachunku ekonomicznym — praktyczne przyktady w zarzadzaniu zasobami przyrodniczymi, , Studia
i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw”, Zeszyt Naukowy nr 167,/2018, s. 37-64.

Zob. E. A. Hewelke, M. Graczyk: Ustugi ekosystemdw jako instrument wspierania decyzji w gospodarce prze-
strzennej i ochronie srodowiska, Inzynieria Ekologiczna/Ecological Engineering Vol. 49, wrzesier 2016, s. 33-40.
Zob. A. Mizgajski, M. Stepniewska: Koncepcja swiadczen..., op.cit.; A. A. Lorek: Ustugi ekosysteméw.. .,
op.cit.; S. L.R. Wood, S. K. Jones, J. A. Johnson, K. A. Brauman, R. Chaplin-Kramer, A. Fremier, E. Girvetz,
L. J. Gordon, C. V. Kappel, L. Mandle, M. Mulligan,.P. O’Farrell, W. K. Smith, L. Willemen, W. Zhangm,
F. A. DeClerck: Distilling the role of ecosystem services in the Sustainable Development Goals, ,Ecosystem
Services” nr 29 (2018), s. 70-82.

The World Commission on Environment and Development (Swiatowa Komisja ds. Srodowiska i Rozwoju).
3 P. Jezowski: Rozwdj zréwnowazony i jego nowe wyzwania, ,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spoteczne

Studia i Prace”, 2012 nr 2 (10), s. 101.
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Rysunek 2. ,Piramida” zrobwnowazonego rozwoju

Ostateczne cele: dobrostan

Posrednie cele: kapitat spoteczny
(m.in. zdrowie, konsumpcja, komunikacja, umiejetnosci, wiedza, czas wolny, mobilno$¢)

Posrednie srodki: kapitat wytworzony przez cztowieka
(praca, przetworzone zasoby naturalne, narzedzia, infrastruktura, itd.)

Ostateczne $rodki: kapitat przyrodniczy
(ustugi ekosystemédw, w tym dostarczanie zasobdw i regeneracja)

Zrédto: H.E. Daly: Toward a steady-state economy, (1973), San Francisco: W.H. Freeman. D.H. Meadows:
Indicators and information systems for sustainable development: a report to the Balaton Group (1998), Har-
tland VT: Sustainability Institute, za J. Kronenberg, T. Bergier: Wyzwania zréwnowazonego..., op.cit. s. 28.

Idea ta jest zatem oparta na podejsciu sys-
temowym, pozwalajacym na zrozumie-
nie wzajemnych i wielorakich powiazan,
taficucha przyczyn i skutkéw w triadzie:
srodowisko-spoteczefistwo-gospodarka.

Idea zréwnowazonego rozwoju stanowi
dzi$ nieodtaczny element nie tylko polityki
ekologicznej, lecz takze polityki spotecz-
no-ekonomicznej i réznych strategii roz-
woju spoteczno-gospodarczego, zaréwno
na szczeblu globalnym i ogélnokrajowym,
jak ina poziomie regionalnym i lokalnym™.
Rezolucja Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych , Przeksztatcamy nasz $wiat: Agen-
da 2030 na rzecz zréwnowazonego rozwo-
ju”, przyjeta przez 193 kraje, w tym Pol-
ske, obejmuje 17 celéwi 169 powigzanych

7+ Jw. s, 99.

znimi zadan. Rezolucja zacheca — zgodnie
zpkt 21 —do wysitkéw na rzecz wdrazania
Agendy we wlasnych krajach, zuwzgled-
nieniem réznych warunkéw, mozliwosci
ipozioméw rozwoju orazz poszanowaniem
przepiséw i priorytetéw danego paristwa.
Ponadto, pkt 55 Agendy przewiduje, ze
poszczegdlne rzady okresla sposéb whacze-
nia globalnych zada# do krajowych proce-
s6éw planowania, polityki i strategii. Istotna
kwestig jest rozpoznanie powigzan zréw-
nowazonego rozwoju z innymi waznymi
procesami w gospodarce, spoleczenistwie
isrodowisku naturalnym. W zwigzku z tym
w czerwcu 2018 r. przyjeto raport , Reali-
zacja Celéw Zréwnowazonego Rozwoju
w Polsce””.

7> Warto zaznaczy¢, ze w raporcie w ramach celu 15. Chronié, przywrdcic oraz promowaé zréwnowazone uzyt-
kowanie ekosystemdw ladowych, zréwnowazone gospodarowanie lasami, zwalczaé pustynnienie, powstrzy-
mywac i odwraca¢ proces degradacji gleby oraz powstrzymac utrate réznorodnosci biologicznej wskazuje
sie, ze ,Biorac pod uwage negatywny wptyw inwestycji o duzej intensywnoséci na ré6znorodnos¢ biologiczna
oraz obszary cenne przyrodniczo, kluczowa bedzie ocena i weryfikacja powierzchni chronionych i ich zaso-
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Zasada zréwnowazonego rozwoju jest za-
sada konstytucyijna (art. 5 Konstytucji RP).
Ustawa — Prawo ochrony §rodowiska defi-
niuje go jako rozwéj spoteczno-gospodar-
czy, w ktérym nastepuje proces integrowa-
nia dziatan politycznych, gospodarczych
i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi
przyrodniczej oraz trwalosci podstawo-
wych proceséw przyrodniczych, w celu
zagwarantowania mozliwosci zaspokaja-
nia podstawowych potrzeb poszczegdl-
nych spolecznosci lub obywateli zar6wno
wspdlczesnego pokolenia, jak i przysztych
(art. 3 pkt 50)7S.

Warto zauwazy¢, ze podejscie oparte na
ES - podobnie jak idea zréwnowazonego
rozwoju —integruje elementy Srodowisko-
we, gospodarcze i spoteczne. Wiele jego
celéw opiera sie na dostarczeniu jednego
lub wiecej ustug ekosystemowych. Zro-
zumienie, w jaki spos6b moga one wspie-
rac osiggniecie celéw bedzie niezbedne

do planowania synergicznych i optacal-
nych dziatai’’. Lekcewazenie wymiaru
$rodowiskowego i znaczenia prawidlowe-
go, zdrowego funkcjonowania ekosyste-
moéw dla zycia spolecznego i gospodar-
czego moze przynies¢ negatywne konse-
kwencje (jednym z wielu przykltadéw jest
cho¢by niedocenianie roli mokradet dla
funkcjonowania zréwnowazonej gospo-
darki wodnej’®). Jednakze dopiero wy-
razenie w kategoriach ekonomicznych
pozytkéw z funkcjonowania uktadéw
przyrodniczych, a takze ich ostateczne
usystematyzowanie i opracowanie metod
kwantyfikacji (w réznych skalach) moze
doprowadzi¢ do operacjonalizacji idei
zréwnowazonego rozwoju jesli chodzi
o0 wiazanie tadu przyrodniczego z pozo-
stalymi tadami — spotecznym, gospodar-
czym”. Podejscie oparte na ES moze wiec
postuzy¢ bardziej efektywnemu wdraza-
niu tej idei.

béw w celu podniesienia skuteczno$ci ochrony przestrzeni szczegélnie cennej ze wzgledéw przyrodniczych
i krajobrazowych. Dodatkowo, przeprowadzone zostanie mapowanie i wycena wartoéci ustug ekosystemo-
wych, jak réwniez dostosowanie norm systemu planowania i zagospodarowania przestrzeni oraz wprowa-
dzenie zmian w zarzadzaniu obszarami poddanymi ochronie w celu zmniejszenia naturalnej konfliktogennosci
ochrony wartosci wysoko cenionych”. Kwestia znaczenia ustug ekosysteméw w réznym zakresie i stopniu
poruszona jest tez w innych celach m.in. w: 2. (Wyeliminowa¢ gtéd, osiagna¢ bezpieczenstwo zywnosciowe
i lepsze odzywianie oraz promowac zréwnowazone rolnictwo); 6. (Zapewnié¢ wszystkim ludziom dostep do wody
i warunkéw sanitarnych poprzez zréwnowazona gospodarke zasobami wodnymi); 12. (Zapewnic¢ wzorce
zréwnowazonej konsumpcji i produkgji); 13. (Podjac pilne dziatania w celu przeciwdziatania zmianom klimatu
iich skutkom); 14. (Chroni¢ oceany, morza i zasoby morskie oraz wykorzystywac je w sposéb zréwnowazony).
Z kolei ustawa z 6.12.2006 o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U z 2019 r. poz. 1295) definiuje
polityke rozwoju jako zespo6t wzajemnie powiazanych dziatan podejmowanych i realizowanych w celu za-
pewnienia trwatego i zrbwnowazonego rozwoju kraju, spbjnosci spoteczno-gospodarczej, regionalneji prze-
strzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej,
regionalnej lub lokalnej (art. 2).

Wiecej: S. L.R. Wood i inni: Distilling..., op.cit.

Zob. W.Kotowski: Ustugi ekosystemowe mokradet kluczem do zréwnowazonej gospodarki wodnej [w:] Za-
rzadzanie zasobami wodnymi w Polsce 2018 (Raport przygotowany w wyniku realizacji programu Global
Compact Network Poland pn. Zarzadzanie zasobami wodnymi 2018, Warszawa, z prezentacja podczas
wydarzenia Cities for Climate Urban Summit, 5.12.2018 w ramach 24. sesji Konferencji Stron Ramowej
Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu (COP24) w Katowicach).

7 A. Mizgajski, M. Stepniewska: Koncepcja swiadczer ...., op.cit., s. 15, 22.
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Znaczenie koncepcji ES
w obszarze kontroli panstwowej

Obszary dotyczace bioréznorodnosci
i spadku zdolnosci ekosysteméw do §wiad-
czenfi potrzebnych czlowiekowi s przed-
miotem coraz wickszego zainteresowania
Miedzynarodowej Organizacji Najwyz-
szych Organéw Kontroli (INTOSAI),
ktéra wydata w 2007 r. przewodnik do-
tyczacy kontroli zwigzanych z bioréznorod-
noscia (Auditing Biodiversity: Guidance
for Supreme Audir Institutions)®. Ta Pro-
blematyka jest coraz czeSciej przedmiotem
kontroli Europejskiego Trybunatu Obra-
chunkowego (ETO)®! czy NIK®.
Rozwazajac znaczenie omawianej kon-
cepcji dla funkcjonowania kontroli pafi-
stwowej nalezy zwrdcic¢ uwage, ze admi-
nistracja publiczna i instytucje kontro-
Ine dziataja w coraz bardziej ztozonym

otoczeniu i wynikajacej z tego niepew-
nosci. Efektem jest zwiekszanie zakresu
zadan i odpowiedzialnosci, ktére wynikaja
z coraz to nowych wyzwaf pojawiajacych
sie na réznych poziomach organizaciji spo-
lecznej (a sa to, w coraz wiekszym stopniu,
konsekwencje zmian klimatycznychi presji
na $§rodowisko, problemy z wdrazaniem
celéw rozwoju zréwnowazonego). Wobec
wspblczesnych wyzwan z coraz wiekszym
zainteresowaniem spotyka sie koncepcja
wartosci publicznej®, ktéra mozna odnies¢
do funkcjonowania najwyzszych organéw
kontroli®*. Istote tej koncepcji zasadni-
czo oddaje standard ISSAI 12: ,Warto-
§ci i korzysci ptynace z dziatalnosci naj-
wyzszych organéw kontroli — wywieranie
wplywu na zycie obywateli”®*. Wymienia
trzy grupy zasad, tj.: ;,wzmocnienie rozli-
czalno$ci, przejrzystosci oraz uczciwosci

8

3

<https://www.environmental-auditing.org/media/3235/eng07pr_fs_guidebiodiversity.pdf> dostep:
20.8.2020r.

Zob. przypis nr 19.

Np. kontrole: Ograniczanie skutkéw susz i powodzi w drodze zwigkszania matej retencji wéd (2015r.); Ochro-
na powietrza przed zanieczyszczeniami (2018 r.); Wykorzystanie nadmorskiego pasa technicznego do celéw
innych niz ochrona brzegu (2019 r.); Usuwanie drzew i krzewdw oraz zagospodarowanie pozyskanego drew-
na (2019 r.); Ochrona przyrody i gospodarka lesna w Puszczy Biatowieskiej (2019 r.); Realizacja projektow
z zakresu bioréznorodnosci finansowanych ze srodkdw regionalnego programu operacyjnego wojewddztwa
opolskiego (2020 r.); Zapobieganie rozprzestrzenianiu sie barszczy kaukaskich w Polsce (2020 r.).
Koncepcja ta bazuje na tzw. trojkacie strategicznym, a wiec na trzech elementach, tj. wartosci publicznej,
ktorej okreslenie wiaze sie z odpowiedzia na pytanie, co jest ta znaczaca wartoscia, ktéra organizacja po-
winna dostarczy¢ spoteczenstwu. Przy jej tworzeniu nalezy uwzglednia¢ realia wystepujace w otoczeniu,
do jakiego jest kierowana — otoczenie zadaniowe (wykonawcze), stanowigce zbiér warunkéw determinuja-
cych odpowiednia ocene wartosci. Drugi element tworza zrédta legitymizacji i poparcia, ktére upowazniaja
organizacje do podejmowania dziatan i wykorzystania niezbednych zasobéw w celu dostarczenia wartosci.
To dzieki nim instytucja publiczna uzyskuje przyzwolenie na realizacje odpowiednich dziatan finansowanych
ze $rodkow publicznych. Trzecim elementem sa operacyjne zdolnosci (operational capabilities), ktére gwa-
rantuja organizacyjna wykonalno$¢ postawionego celu. Do nich, oprécz réznego rodzaju zasobdw, zalicza
sie takze nowe inwestycje i innowacje. Zob. M. Cwiklicki: Wprowadzenie do koncepcji wartosci publicz-
nej [w:] Reformowanie polskiej administracji publicznej — wybrane aspekty zagadnienia (red. S. Mazur),
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie i Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakéw 2011, s. 10-11.
Autorem koncepcji warto$ci publicznej jest M. H. Moore, prof. Uniwersytetu Harvarda.

Zob. S. Nagy: Najwyzsze organy kontroli oraz nowe aspekty kreowania wartosci publicznej w ztozonych sys-
temach adaptacyjnych, ,Kontrola Pahnstwowa” nr 4/2016, s. 33-47.

8 Jw.s. 37.
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rzadéw i jednostek sektora publicznego”;
,ciagte odpowiadanie na potrzeby obywa-
teli, parlamentu oraz innych interesariu-
szy” oraz ,organizacja modelowa stuzaca
za wzor do nasladowania”. Sandor Nagy
postuluje przedefiniowanie zaintereso-
wania kontroli: w kontrolach wykonania
zadan wieksza uwage powinno sie zwra-
ca¢ na wydajno$¢, rozwoj zréwnowazo-
ny oraz kwestie kreowania wartosci pu-
blicznej*®. Takie podejscie przyjmuje sie
w metodzie nadzoru na podstawie ryzyka
(dalej NPR)¥. Jak wskazuje Mariusz Ma-
ciejewski ,przez kontrole na podstawie
ryzyka nalezy rozumie¢ uporzadkowane
podejscie polegajace na identyfikaciji ry-
zyka w obszarze objetym kompetencjami
organu kontroli, ocenie Srodkéw stuzacych
jego zmniejszeniu zastosowanych przez
podmioty podlegajace kontroli oraz od-
powiednim dopasowaniu dziatas organu
kontroli do ryzyka istniejacego”. NPR za-
ktada m.in.: wyjatkowe znaczenie kryte-
rium celowosci (niecelowe, nieskuteczne
dziatanie jednostek sektora publicznego
moze rodzi¢ znacznie powazniejsze kon-
sekwencje niz niegospodarno$¢, a takze

% J.w. s. 46.

nierzetelno$¢ czy nielegalnos¢); przypisa-
nie wiekszego znaczenia badaniu nieuzy-
skanych korzy$ci; skupienie sie na duzym
ryzyku.

Na tle opisanych powyzej koncepcji
podejScie oparte na ES —taczace aspekty
srodowiskowe, spoteczne i gospodarcze
— moze stanowi¢ istotny element analiz
na etapie planowania obszaréw kontroli
i analiz jej wynikéw.

W odniesieniu do poszczegdlnych kon-
troli nalezy zwréci¢ uwage, ze kluczowe
zamierzenia przewidziane w wymienio-
nych strategiach unijnych, odnoszacych
sie do ochrony réznorodnoéci biologicz-
nej, dotyczg uwzgledniania jej w wiekszym
stopniu w procesie podejmowania decyzji
w sprawach publicznych i biznesowych
na wszystkich poziomach. Nieodtacznie
zwigzany jest z tym postulat dokonywa-
nia oceny wartosci gospodarczej funkcji
ekosysteméw i wlaczania jej do systeméw
rachunkowosci i sprawozdawczosci na po-
ziomie unijnym i krajowym?®®. Mozna przy-
puszczaé — zwlaszcza wobec znacznego
propagowania przez instytucje unijne
tej koncepcji — ze réwniez na poziomie

87 Koncepcje zastosowania tej metody w dziatalnosci kontrolnej NIK opisat M. Maciejewski w opracowaniu
pn.: Kontrola i nadzér na podstawie ryzyka, ,Kontrola Panstwowa” nr6/2016, s. 21-37. Metoda ta powstata
i rozwineta si¢ w amerykanskim nadzorze bankowym, a nastepnie zostata wprowadzona réwniez w nadzorach
bankowych innych panstw oraz przeniesiona do administracji nadzorczych innych sektoréw rynku finanso-
wego (ubezpieczeniowego, emerytalnego, kapitatowego) w wielu krajach na $wiecie. ,Najogélniej rzecz
ujmujac, nadzér na podstawie ryzyka mozna okresli¢ jako metode wykonywania nadzoru administracyjnego
polegajaca na podejmowaniu przez organ nadzorczy dziatan, ktére sa dopasowane do ryzyka stwarzanego
przez podmioty nadzorowane dla okreslonej wartosci w obszarze podlegajacym nadzorowi danego organu”
(zob. ww. opracowanie oraz wskazana w nim literature).

8 Wedtug Strategii Nasze ubezpieczenie na zycie i nasz kapitat naturalny — unijna strategia ochrony réznorodnosci
biologicznej na okres do 2020 r. ,Do 2014 r. panistwa cztonkowskie, we wspotpracy z Komisja, zidentyfikuja
i ocenia stan ekosystemow i ich funkcji na swoim terytorium kraju, ocenia warto$¢ gospodarcza tych funk-
cji i beda wspiera¢ witaczenie ich wartosci do systemoéw rachunkowosci i sprawozdawczosci na poziomie
unijnym i krajowym do roku 2020" (s. 4 i 15 Strategii).
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krajowym podejscie oparte na ES bedzie
coraz powszechniej stosowane w admini-
stracji publicznej, m.in. jako etap procesu
decyzyjnego. W konsekwenciji, sila rzeczy,
ocena badanych przez NIK obszaréw be-
dzie odnosi¢ sie réwniez do stosowania
przez kontrolowane jednostki podejscia
opartego na ES.

Niezaleznie od stopnia wdrazania oma-
wianej koncepcji w dziatalnoéci admini-
stracji publicznej daje ona mozliwo$¢ szer-
szego wykorzystania w praktyce kontroler-
skiej kryterium gospodarnoéci. Widoczne
jest tow dwdch aspektach, tj.: dostarczenia
metod rachunkéw/szacunkéw i poszerze-
nia perspektywy/kontekstu obszaréw ba-
dawczych (kontroli). Ocena kontrolowanej
dzialalno$ci jako niegospodarnej wymaga
wskazania — co do zasady — zatozen i me-
tody rachunku ekonomicznego lub meto-
dy szacunkéw, stanowigcych jej podstawe
(uzasadnienie). Podejscie oparte na ES do-
starcza takich metod, ktére s3 akcepto-
walne naukowo i moga stanowi¢ podstawe
ocen dokonywanych w ramach kontroli
NIK. Natomiast poszerzenie kontekstu
obszaréw badawczych/kontroli wiaze sie
z dostrzezeniem, ze zdecydowana wiek-
sz0$¢ sfer dziatalno$ci administracji pu-
blicznej ma charakter wielowymiaro-
wy. Tym samym dziatalno$¢ ta powinna
mie¢ charakter systemowy, uwzglednia-
jacy wielo$¢ elementéw, ich wzajemnych
powigzan oraz zamknietych tadicuchéw
przyczyn i skutkéw. Koncepcja ES inte-
grujaca elementy systeméw: gospodar-
czego, Srodowiska i spotecznego moze

89 Zob. M. Boc¢kowski, W. Rogowski: Wycena ustug
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ulatwi¢ prowadzenie analiz ekonomicz-
nych w obszarach dotychczas nimi nie-
objetych, co w konsekwencji pozwoli na
dokonywanie ocen gospodarnosci i efek-
tywnosci dziatan.

Podsumowanie

Nalezy stwierdzi¢ — postugujac sie termi-
nologia ekonomiczng —ze popyt na zasoby
przyrodnicze bedzie rést. Bez watpienia
jednak ich nadmierna eksploatacja pro-
wadzi do negatywnych skutkéw spotecz-
nych i gospodarczych. Mozna wiec uzna,
ze zainteresowanie omawiang koncep-
cja i zakres jej zastosowania beda dalej
wzrastaly. Upowszechnianie koncepcji
ES - szczeg6lnie w krajach UE — wynika
réwniez z bardziej bezposrednich powo-
déw, zwigzanych z tym, ze ochrona przy-
rody oparta na podejsciu ekocentrycz-
nym nie przyniosta spodziewanych efek-
téw®®. Rozbudowane klasyfikacje ustug
ekosystemdéw pokazujg, ze ich wartosci
sa trudne do okreslenia. Dokonywane juz
wyceny dowodza, Ze s3 czesto niedosza-
cowane. Nie ignorujac ograniczen i wad
koncepcji, nalezy zauwazy¢, ze pozwala
ona na obrazowe przedstawienie zalezno-
$ciiwzajemnych oddzialtywarn pomiedzy
$rodowiskiem naturalnym a systemem
spotecznym i gospodarczym. Moze wiec
dostarczac¢ waznych narzedzi usprawnia-
jacych dziatania administracji publiczne;j
w obszarze zwigzanym ze Srodowiskiem
naturalnym i przy wdrazaniu celéw zréw-
nowazonego rozwoju. Ma szanse zmini-
malizowa¢ takie stabosci zarzadzania

..., op.cit., s. 38.
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zasobami §rodowiska, jak: krétkowzrocz-
noé¢ czy staba komunikacja oraz koordy-
nacja planéw i dziataf poszczegdlnych
sektoréw.

Koncepcja ES zostata przyjeta w nie-
ktérych dokumentach strategicznych,
jednak proces jej realizacji znajduje sie
w poczatkowej fazie. Zastosowanie tego
podejscia bedzie w duzym stopniu zalezato
od uwzglednienia go w przepisach prawa.
Niemniej, wymienione inicjatywy unijne
(wtym MAES czy ,zielona infrastruktu-
ra”) wydaja sie jednoznacznie wskazywac,
ze ocena wartosci gospodarczej funkcji
ekosysteméw, uwzglednianie jej w proce-
sach decyzyjnych oraz wlaczanie do syste-
méw rachunkowosci i sprawozdawczosci
bedzie kontynuowane. W konsekwencji

panstwo i spoteczenstwo

branie pod uwage wartosci przyrody stanie
sie coraz powszechniejszym elementem
zarzadzania publicznego.

Rozwéj koncepcji moze wzmocnié prak-
tyczna role podejscia opartego na ksztat-
towaniu warto$ci publicznych réwniez
w kontekscie kontroli pafistwowej. Uj-
mowanie w kategoriach pienieznych za-
sobéw przyrodniczych moze wiec prowa-
dzi¢ do tego, ze okreslanie NIK mianem
,straznika grosza publicznego” nabierze
szerszego znaczenia.

RAFAL PIEKARSKI
p.o. wicedyrektor Departamentu
Prawnego i Orzecznictwa Kontrolnego NIK

* Artykut wyraza poglady autora i nie nalezy ich przypisywaé instytucjom, z ktérymi jest zwigzany.

Stowa kluczowe: ustugi ekosysteméw, koncepcja ES, bioréznorodnosé, ekologia, zréwnowazony

rozwdj, gospodarnos¢, zarzadzanie publiczne, kryteria kontroli, kontrola pafistwowa
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ABSTRACT

Concept of Ecosystem Services — Application in Public Management and State Auditing
One of the most important current challenges, or possibly the most important one,
is to minimise the treats related to climate crisis. Environmental changes, result-
ing from exploitation of natural resources, cause numerous social and economic
problems. The concept of ecosystem services is one of the responses to the need
for sustainable management of natural resources. The article presents the concept,
its application in the public policy and legal regulations (mainly at the European
Union and national levels), as well as selected practical opportunities of its applica-
tion in public management. The author claims that it may also be of importance to
public auditing. The approach based on ecosystem services — which integrates envi-
ronmental, social and economic aspects — can be an important element of analyses
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Z zycia NIK

BLIZSZA WSPOLPRACA NIK Z NOK SLOWENII

Prezes NIK Marian Bana$ podpisat
z prezesem Trybunalu Obrachunko-
wego Republiki Stowenii Tomazem
Veselem (na zdjeciu z lewej) umowe
0 wspolpracy. Zawarta 26 listopada
2020 r. w Lublanie ma stuzy¢ dosko-
naleniu metod pracy oraz wymianie
doswiadczen z kontroli finanséw pu-
blicznych obu instytucji. Beda one pro-
wadzi¢ kontrole réwnolegle, po weze-
$niejszym ustaleniu ich zatozef, pro-
gramu, terminu i metodyki.

Najwyzsza Izba Kontroli od dawna
wspotpracuje z Trybunatem Ob-
rachunkowym Stowenii zaréwno
w ramach kontaktéw dwustronnych,
jak i Grupy Wyszehradzkiej. W ostat-
nich latach instytucje wspdlnie reali-
zowaty m.in. kontrole miedzynarodo-
we dotyczace zanieczyszczenia morz
oraz wdrazania postanowiefi Konwen-
cji Helsifiskiej. Dzieki umowie wspétpraca zostanie wzmocniona.

W trakcie spotkania prezesi Marian Bana$ i TomaZ Vesel rozmawiali takze o wdra-
zaniu strategii dtugoterminowych i mozliwo$ci wykorzystania nowoczesnych narzedzi
informatycznych w procesie kontrolnym. Poruszono kwestie kontroli bezpieczefistwa
epidemiologicznego i fagodzenia skutkéw COVID-19 oraz dalszej wspétpracy pomie-
dzy NIK a NOK Stowenii, szczegélnie w ramach inicjatywy pafstw Tréjmorza — ujetej
w Strategii NIK na lata 2021-2024. Inicjatywa Tréjmorza powstata w 2015 roku. Zaktada
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zacie$nienie wspétpracy krajéw lezacych miedzy Morzami Adriatyckim, Battyckim
i Czarnym, przede wszystkim w obszarach dotyczacych energii, transportu, komuni-
kacji cyfrowej i gospodarki.

POSIEDZENIE ZARZADU INTOSAI | EUROSAI

10 listopada 2020 r. prezes Najwyzszej [zby Kontroli Marian Bana$ wzial udziat
w 74. posiedzeniu Zarzadu Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Organéw Kon-
troli (INTOSALI), ktére z powodu pandemii Covid-19 odbyto sie zdalnie.

Podczas spotkania oméwiono postepy w realizacji celéw i inicjatyw INTOSAL Przyje-
to raporty z dziatalnoéci przewodniczacego Zarzadu INTOSAI, wiceprzewodniczacych
i sekretarza generalnego organizacji. Zarzad zatwierdzit takze raporty komisji meryto-
rycznych oraz sekretariatéw organizacji regionalnych, w tym Europejskiej Organizacji
Najwyzszych Organéw Kontroli (EUROSAI), ktérej NIK jest wiceprzewodniczacym.

INTOSAI liczy ponad 200 cztonkéw — s3 to najwyzsze organy kontroli (NOK) z catego
Swiata —a w sktad Zarzadu, ktéry kieruje organizacja, wchodza oprécz NIK, m.in. NOK
USA, Austrii, Rosji, Portugalii, Zjednoczonych Emiratéw Arabskich oraz Japonii.

NIK dziata w ramach wielu grup, komisji i inicjatyw INTOSALI. Jest m.in. cztonkiem
Komisji ds. Standardéw i jej Komitetu Sterujacego, jak réwniez przewodniczy pracom
Podkomisji ds. Standardéw Kontroli Wewnetrznej. Obie opracowuja nowoczesne stan-
dardy i metody kontroli, bedace wytycznymi dla miedzynarodowej spotecznosci NOK.
Najwyzsza Izba Kontroli bierze takze udzial m.in. w dzialaniach Komisji INTOSAI
ds. Rozwoju Instytucjonalnego, Komisji ds. Wymiany Wiedzy oraz inicjatywach Komi-
sji Nadzorczej INTOSAI ds. Aktualnych Kwestii i Wyzwan. Aktywno$¢ tej ostatniej
koncentruje sie na wsparciu kontroleréw w czasie pandemii.

Posiedzenie Zarzadu EUROSAI odbyto sie dwa dni pézniej, 12 listopada 2020 . W jego
trakcie oméwiono m.in. pilotowany przez Izbe Program stazy (EUROSAI Secondment
Programme), ktéry umozliwia pracownikom najwyzszych organéw kontroli zrzeszonych
w EUROSAI odbywanie ich u odpowiednikéw w innych pafistwach. NIK koordynuje
realizacje jego pierwszej edycji i jest przewodniczacym komisji konkursowej oceniajacej
zgloszenia do programu.

W trakcie spotkania rozmawiano tez o inicjatywach Grupy Projektowej EUROSAI
ds. Covid-19. Powotano ja w czerwcu 2020 r. Nalezy do niej 31 NOK. Obecnie trwaja
prace nad tworzeniem zespotéw zadaniowych, ktére beda zajmowac sie tematami szcze-
gétowymi. Do tej pory odbyla sie seria webinariéw i dyskusji dotyczacych globalnych
praktyk w reakcji na pandemie, w trakcie ktérych NIK przedstawita sytuacje w Polsce
oraz swoje do§wiadczenia kontrolne. To wtasnie Izba byla pierwszym najwyzszym orga-
nem kontroli w Europie, ktéry rozpoczat kontrole gotowosci organéw paristwa do dzia-
tania w obliczu realnego zagrozenia epidemia.
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30-LECIE POWOLtANIA EUROSAI

W 2020 r. przypada 30-lecie powstania Europejskiej Organizacji Najwyzszych Orga-
néw Kontroli (EUROSALI). Z tej okazji w Ankarze zasadzono 65 europejskich debéw
— Zarzadowi organizacji przewodniczy obecnie prezes Trybunalu Obrachunkowego Re-
publiki Turcji Seyit Ahmet Bas. Drzewa ofiarowano wszystkim cztonkom EUROSAI
oraz grupom roboczym, zespotom zadaniowym i bylym przewodniczacym Zarzadu.
Symbolizuja gteboka wspolpracq i wspdlne osiggniecia.

Najbardziej aktyw- |
nym cztonkom przyzna-
no certyfikaty. Najwyz-
sza Izba Kontroli, jako
instytucja od wielu lat
aktywnie uczestnicza-
ca w pracach organiza-

_IEUROSAI

MEMORIAL PLANTATION AREA

Tree Dlanting Certificate

This Certificate Is Droudly Presented To

cji, otrzymata trzy deby | \ SUDREME AUDIT OFFICE OF DOLAND
wraz z certyfikatami:

za caloksztatt prac nad T TR Al:kamk/ Tm.[zﬁrgmm
rozwojem EUROSAL za o e
prace w Grupie Robo- R Mfﬁ(ﬁgf\é
czej EUROSAI ds. Kon- ' v 1

troli Srodowiskowych
(przewodnictwo NIK
w grupie w latach 1999-2008 i kolejne od 2020 roku); za przewodmczeme EUROSAI
w latach 2008-2011.

EUROSAI tworzy obecnie 50 cztonkéw — 49 najwyzszych organéw kontroli panistw
europejskich oraz Europejski Trybunatl Obrachunkowy. NIK uczestniczyta w kongresie
zatozycielskim EUROSAL Juz w latach 1993-1999 byta po raz pierwszy cztonkiem Za-
rzadu. Te samg funkcje sprawowata ponownie przez dziewie¢ lat, od roku 2005. Podczas
VII Kongresu, ktéry odbyt sie w 2008 r. w Krakowie, Izba przejeta funkcje Przewodni-
czacego Zarzadu EUROSALI na lata 2008-2011. Podczas polskiej prezydencji opraco-
wano pierwszy w historii organizacji Plan Strategiczny EUROSALI na lata 2011-2017.
NIK odpowiadata takze za prace nad Miedzynarodowymi Standardami Najwyzszych
Organéw Kontroli (ISSAI) oraz za ich promowanie w Europie.

Od 2017 roku NIK, jako wiceprzewodniczacy EUROSAI, odpowiada razem z Na-
rodowym Urzedem Kontroli Szwecji za realizacje drugiego celu strategicznego Or-
ganizacji — Pomoc NOK w wykorzystywaniu nowych mozliwosci i rozwiazywaniu
nowych wyzwan przez wsparcie i zapewnianie rozwoju ich potencjatu instytucjo-
nalnego (SG2).

Najwyzsza Izba Kontroli jest zaangazowana w prace grup zadaniowych i roboczych

EUROSAL (red)
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Odszedt Profesor Ryszard Szawtowski
— badacz i popularyzator historii NIK

1929-2020

2 grudnia 2020 roku zmart profesor Ryszard Szawltowski, prawnik, politolog, znaw-
ca historii naczelnego organu kontroli paiistwowej w Polsce, byly cztonek Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli. W uroczystosciach pogrzebowych na warszawskich Powqz-
kach wzieli udziat przedstawiciele NIK. Profesor jako pierwszy zajgl sie badaniem
i upowszechnianiem najwczesniejszych dziejéw Izby, takze na tamach ,Kontroli Paji-
stwowej”. Pisat o etosie przedwojennego urzednika, zabiegat o przywracanie pamieci
owczesnych prezeséw Izby. Artykuty Profesora, przez lata publikowane w ,KP”, wyda-
walismy réwniez w formie oddzielnych zbioréw z okazji waznych dla NIK wydarzen.

Ryszard Szawtowski urodzit sie 23 listo-
pada 1929 roku w Wilnie. Studia praw-
nicze odbyl po wojnie na Uniwersytecie
Warszawskim; pod koniec lat 50. uzyskat
stopieti doktora. Po opublikowaniu na Za-
chodzie krytycznego artykulu o finansach
komunistycznej Polski nie mial w kraju
perspektyw dalszego rozwoju naukowe-
go. Zdecydowal sie wéwczas na emigra-
cje, zktoérej wrdcit dopiero po przetomie
demokratycznym.

W latach 1961-1964 byt stypendysta
Fundacji im. Aleksandra von Humboldta.
Pézniej wyktadat na wielu zagranicznych
uczelniach. Bardzo wazny dla Ryszar-
da Szawlowskiego okazat sie kanadyijski
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Uniwersytet w Calgary (lata 1966-1977);
zostal tam profesorem, zajat sie réwniez
naukami politycznymi. Po 1977 r. pracowat
jako niezalezny uczony. Samodzielne prace
badawcze prowadzit w ok. 30 krajach. Za-
owocowaly one licznymi publikacjami,
m.in. dotyczacymi prawa miedzynarodo-
wego, praw cztowieka, historii Polski, np.
,Wojna polsko-sowiecka 1939” (niektére
wydatpod pseudonimem Karol Liszewski).
W ostatnich latach postanowit przyblizy¢
postac polskiego prawnika i twércy poje-
cia ludobéjstwo — poswiecit mu ksigzke
,Rafal Lemkin. Biografia intelektualna”.

Profesor byt cztonkiem Kolegium NIK
w latach 1995-2001. Wczesniej, w czasie
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prac parlamentarnych nad obowiazujaca
ustawa o NIK, autorem ekspertyz przy-
gotowywanych na potrzeby Sejmu.

Do waznych dla kontroli pafistwo-
wej w Polsce naleza pionierskie opra-
cowania Profesora dotyczace jej histo-
rii, m.in. wydane w formie monografii:
,Najwyzsze pafistwowe organy kontroli
w Polsce w XIX wieku” oraz , Najwyzsze
panstwowe organy kontroli II Rzeczy-
pospolitej”.

Wiele Jego artykutéw oraz ich zbio-
ry w formie oddzielnych wydan za-
prezentowali$my na tamach ,Kontro-
li Paristwowej”. W latach 1957-2002
,KP” przedstawita 22 teksty Profeso-
ra. Do 1962 roku powstal cykl 13 ar-
tykutéw o kontroli pafistwowej w Pol-
sce w XX wieku oraz w innych krajach,
m.in.: Austrii, Belgii, Czechostowacji,
Francji, Holandii, Luksemburgu, RFN,
Szwajcarii, Wielkiej Brytanii. Nastep-
nie pisat o kontroli pafistwowej w USA
(1992 r.), na Biatorusi (1993 r.), w In-
diach (1996 r.). W latach 1996-1998
nasze pismo publikowalo teksty przybli-
zajace sylwetki prezeséw i wiceprezeséw
NIK w XIX i XX wieku — do wybuchu
II wojny $wiatowej. W 1999 r. Ryszard
Szawlowski napisat dla nas o poczatkach
kontroli w Polsce w XIX stuleciu. W la-
tach 2001-2002 prezentowalismy wy-
szukany przez Profesora bardzo interesu-
jacy pamietnik Mieczystawa Debskiego,
dyrektora departamentu NIK w II RP
(o jego pracy w latach 1921-1939).

W 2009 r. redakcja , Kontroli Pafistwo-
wej” przedstawita numer jubileuszowy
z okazji 90-lecia NIK, sktadajacy sie
z dwéch zeszytéw: w zeszycie 11 czesé
1111, zaprezentowali$my zbiér artykutéw
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autorstwa Profesora, publikowanych w réz-
nych okresach na tamach naszego tytutu:
,Szefowie najwyzszego organu kontroli
w Polsce w XIX wieku” oraz , Prezesi i wi-
ceprezesi Najwyzszej Izby Kontroli Pas-
stwa i Najwyzszej Izby Kontroli okresu IT
Rzeczypospolitej” (to i pozostate wyda-
nia ,KP” sa dostepne w archiwum pisma
na naszej stronie www).

Pamie¢ pierwszych prezeséw Naj-
wyzszej Izby Kontroli Pafistwa — Jozefa
Higersbergera i Jana Zarnowskiego Profe-
sor przywracat nie tylko na kartach swo-
ich prac. Postulowal upamietnienie Jana
Zarnowskiego w siedzibie NIK. Zabiegat
tez o zachowanie jego nagrobka na wiles-
skim cmentarzu na Rossie, ktéry odre-
staurowano staraniem Najwyzszej Izby
Kontroli w 1996 roku. Podobnie stalo sie
z grobem J6zefa Higersbergera na war-
szawskich Powazkach.

W dniu 91. urodzin Prezes NIK
przekazat Jubilatowi list gratulacyjny.
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Na uroczystosci pogrzebowe napisat do ro-
dziny zmarlego: ;W imieniu Najwyzszej
Izby Kontroli z zalem zegnam Profeso-
ra Ryszarda Szawlowskiego — Czlowieka
wielkiego formatu, prawnika, politologa,
historyka, wilnianina, wieloletniego czton-
ka Kolegium NIK, popularyzatora rzetel-
nej wiedzy o Polsce i Polakach w §wiecie,

wybitnego badacza historii Polski i Naj-
wyzszej Izby Kontroli. Rodzinie Zmarlego
z serca sktadam kondolencje”.

Ryszard Szawlowki spoczat w rodzinnym
grobowcu na Starych Powazkach w War-
szawie 15 grudnia 2020 r.

redakcja ,, Kontroli Paristwowej”

ey 4o
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Sygnaty
0 ksigzkach

Kontrola w zamoéwieniach publicznych

Magdalena Matecka-tyszczek (red.), C.H.BECK, Warszawa 2020, s. 282.

Monografia uwzglednia dotychczas obowiazujace przepisy prawa zaméwien publicznych,
w zasadniczej czeéci jednak odwoluje sie do regulacji, ktére wejda w zycie 1 stycznia
2021 r. Analizy prowadzone w 8 rozdziatach wzbogacono o obszerny wykaz wykorzy-
stanej w pracy literatury przedmiotu. Pierwszy rozdzial, majacy charakter teoretycz-
ny, wyjasnia podstawowe pojecia, nastepne dotycza réznych form i zakreséw kontroli,
jakim sa poddane zamdéwienia publiczne. Oméwiono kontrole sprawowang przez Pre-
zesa Urzedu Zamoéwien Publicznych, rzadows i samorzadowa, a takze te podejmowane
przezinne instytucje, m.in. NIK. Praca moze by¢ cennym zrédtem informacji zaréwno
dla pracownikéw naukowych i studentéw, jak i 0s6b uczestniczacych w postepowaniach
o udzielenie zaméwienia publicznego.

Zarzadzanie zasobami publicznymi: elementy kontroli zarzadczej

Tadeusz Zawadzak, DIFIN, Warszawa 2020, s. 204.

Wspbtczesnie jednym z najwazniejszych czynnikéw rozwoju jest skuteczne zarzadzanie.
Jego zasadniczy element to szeroko pojeta kontrola, ktéra nie tylko wykrywa juz popel-
nione btedy w funkcjonowaniu organizacji, ale takze zapobiega szkodliwym decyzjom
w przyszlosci. W publikacji podzielonej na osiem rozdziatéw przedstawiono istote oraz
formy funkcjonowania kontroli zarzadczej w administracji i gospodarce. Trzy pierwsze
czesci zawieraja wprowadzenie i teorie zarzadzania. W pozostatych analizowane s3 rézne
formy i metody prowadzenia kontroli zarzadczej, odnoszacej sie zaréwno do aspektéw
spotecznych, jak i ekonomicznych funkcjonowania organizacji. Ksiazka moze by¢ przy-
datna pracownikom instytucji kontrolnych, a takze w dziatalno$ci dydaktycznej na wy-
dziatach wyzszych uczelni zajmujacych sie zarzadzaniem.
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sygnaty o ksiazkach

Elektronizacja zamoéwien publicznych w praktyce

Anna Serpina-Forkasiewicz, Jacek Liput, Michat Tabor, Wolters Kluwer,
Warszawa 2020, s. 289.

Od 1 stycznia 2021 r. bedzie obowiazywa¢ komunikacja elektroniczna w przetargach
publicznych. W prezentowanym, przystepnie napisanym przewodniku, mozna znalez¢
odpowiedzi na wiele pytafi zwigzanych z tym zagadnieniem. W 26 rozdziatach omé-
wiono poszczegdlne etapy procedury obowiazujacej przy zaméwieniach publicznych,
w calosci realizowanej za posrednictwem srodkéw elektronicznych.

Polski system ochrony zdrowia

Matgorzata Paszkowska, DIFIN, Warszawa 2020, s. 280.

W ksiazce kompleksowo przedstawiono organizacije polskiego systemu ochrony zdrowia.
Przede wszystkim zapoznano czytelnika z aktualnym stanem prawnym, ksztattujacym
zaréwno jego strukture organizacyjng, jak i tryb funkcjonowania. W rozdziale pierw-
szym om&wiono ogélny model polskiego systemu ochrony zdrowia, pozostate dotycza
zagadnien szczegétowych, takich jak: administracja i zasoby personalne, finansowanie
opieki zdrowotnej oraz podstawowe formy dziatalnosci leczniczej. Publikacja adreso-
wana jest gféwnie do pracownikéw administracji oraz studentéw uczelni medycznych.
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Roczny
spis tresci 2020

Kontrola i audyt

AUGUSTYNIAK LUKASZ
Sankgje finansowe dla panstw cztonkowskich Unii
- realizacja funkcji kontrolnej Trybunatu Sprawiedliwosci UE

1/8

DZIWISZ STANISLAW
Mozliwo$¢ oddziatywania NIK na jako$¢ prawa
— wykorzystanie wnioskéw de lege ferenda

2/8

HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA, KRUCZEK KATARZYNA
Zapewnienie realizacji celéw i zadan jako nadrzedny cel kontroli zarzadczej
— uczelnie jednostkami sektora finanséw publicznych

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Przetwarzanie danych osobowych przedsiebiorcow
— postepowanie kontrolne NIK

KLAT-GORSKA ELZBIETA, TABERNACKA MAGDALENA
Kontrola instancyjna postepowania habilitacyjnego
— podstawy prawne, przebieg i weryfikacja procedur

KRUCZEK KATARZYNA, HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA
Zapewnienie realizacji celéw i zadan jako nadrzedny cel kontroli zarzadczej
— uczelnie jednostkami sektora finanséw publicznych

4/31

4/14

5/14

4/31
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roczny spis tresci 2020

MAZUR JACEK

Nowe tendencje w pracy najwyzszych organéw kontroli

- na przykfadzie kontroli ETO 3/8
MAZUR JACEK - wersja art. w jezyku angielskim 3/28
MAZUR JACEK

Kontrole sledcze NOK Wielkiej Brytanii — nowa forma dziatania _— 6/10
MAZUR JACEK —wersja art. w jezyku angielskim 6/30
MURAT LESZEK

Pojecie uchybienia w praktyce kontrolerskiej — formutowanie ocen przez NIK __ 3/47
PADRAK RAFAL

Miejsce wykonywania pracy mianowanych kontroleréw

— prawo, doktryna, regulacje wewnetrzne NIK 2/21

TABERNACKA MAGDALENA, KLAT-GORSKA ELZBIETA
Kontrola instancyjna postepowania habilitacyjnego
— podstawy prawne, przebieg i weryfikacja procedur 5/14

Wystapienie prezesa NIK w Sejmie — wykonanie budzetu panstwa w 2019 . 4/8
Wystapienie prezesa NIK w Sejmie — sprawozdanie z dziatalnosci NIK w 2019 r. _ 5/8

USTALENIA KONTROLI NIK

BEREK MACIEJ
Przeciwdziatanie agresywnej optymalizacji podatkowej w CIT
— aktywno$¢ Krajowej Administracji Skarbowej 6/50

BIENKOWSKI MAREK
Odzyskiwanie mienia pochodzacego z przestepstw
—walka z przestepczoscia i jej skutkami 3/55

BRZOZOWSKI HUBERT
Bezsilnos¢ nadzoru budowlanego — niezbedne nowe rozwigzania systemowe ____ 1/83

DZIWISZ STANISLAW
Zapobieganie inwazji barszczy kaukaskich w Polsce
— potrzebne kompleksowe i systematyczne zwalczanie 6/109
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FLORKOWSKI ZIEMOWIT, KALINSKI MARCIN
Przygotowanie administracji publicznej do obstugi cudzoziemcéw

— niezbedne wzmocnienie skutecznosci nadzoru 1/66
GOSTYNSKA MARIA M.

Lecznictwo psychiatryczne dzieci i mtodziezy

— dostepnos¢ i rozwigzania organizacyjno-kadrowe 4/76

JASIURSKA-KLUCZEK EWA, MALCHAREK RAFAL, TOMCZAK WOJCIECH
Materiaty niebezpieczne na dnie Battyku — zagrozenie katastrofg ekologiczng __ 5/45

KALINSKI MARCIN, FLORKOWSKI ZIEMOWIT
Przygotowanie administraciji publicznej do obstugi cudzoziemcow
— niezbedne wzmocnienie skutecznosci nadzoru 1/66

KEPA-BIRAGA ANNA
Szkolenie podoficeréw i szeregowych w jednostkach szkolnictwa wojskowego
— system do zmian 5/63

KOSIARZ EDYTA, MACIEJEWSKI MACIEJ
Bezpieczenstwo energetyczne Polski
— inwestycje w moce wytworcze energii elektryczne; 4/93

KOTYNIA ZOFIA, SZEWCZYK PRZEMYStAW
System bezpieczenstwa obrotu $rodkami ochrony roslin

— konieczne zmiany w prawie 6/68
KRZYWICKA ANNA

Ochrona przyrody i gospodarka le$na w Puszczy Biatowieskie;

— brak kompleksowe;j strategii dziatania 5/33

KUZAN MARCIN, SZEWCZYK PRZEMYSLAW
Bezpieczenstwo zywnosci na polskim rynku
— konieczne usprawnienie dziatan inspekcji 4/68

LENKIEWICZ MARIUSZ
Odcinkowy pomiar predkosci w ruchu drogowym
— konieczna lepsza kontrola na drogach 1/60
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MACIEJEWSKI MACIEJ, KOSIARZ EDYTA
Bezpieczenstwo energetyczne Polski
— inwestycje w moce wytwdrcze energii elektrycznej 4/93

MADEJ KRZYSZTOF
Realizacja zadan przez Prokuratorie Generalng RP
— ochrona praw i intereséw Skarbu Panstwa 5/98

MALCHAREK RAFAL, JASIURSKA-KLUCZEK EWA, TOMCZAK WOJCIECH
Materiaty niebezpieczne na dnie Battyku — zagrozenie katastrofg ekologiczng __ 5/45

MANICKA DOMINIKA
Bezpieczenstwo wyrobow ze znakiem CE
— skuteczno$¢ systemu nadzoru rynku 2/101

MILON MIROSEAW
Catodobowa opieka w placowkach dziatajacych bez zezwolenia
— nieskuteczny nadzér wojewodow 3/71

MOSER KAMIL
Nieskuteczny nadzér na GetBack S.A.
— dziatania panstwa wobec spotki zarzadzajacej wierzytelnosciami ___ 4/53

OLCZYK WITOLD
Ochrona brzegu morskiego przed nadmierng ingerencja cztowieka
— zaniedbania administracji morskiej 1/94

SASIN ROBERT
Dziatalnos$¢ o$rodkoéw sportu i rekreacii
— rozwoj aktywnosci fizycznej spoteczenstwa 4/110

SIKORSKA ELZBIETA
Efektywnos$¢ energetyczna gospodarki
— finansowanie i realizacja przedsiewzie¢ 3/85

STANISZEWSKI JAROStAW, WIERZBICKA MARZANNA
Obiekty matej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej
— nieskuteczny nadzér nad bezpieczenstwem dzieci 6/82
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SZEWCZYK PRZEMYSLAW, KOTYNIA ZOFIA
System bezpieczenstwa obrotu srodkami ochrony roélin
— konieczne zmiany w prawie 6/68

SZEWCZYK PRZEMYSLAW, KUZAN MARCIN
Bezpieczenstwo zywnosci na polskim rynku
— konieczne usprawnienie dziatan inspekgiji 4/68

TOEWINSKI PAWEL
Ochrona danych osobowych pacjentéw
—wdrazanie RODO przez podmioty lecznicze 2/71

TOMCZAK WOJCIECH, JASIURSKA-KLUCZEK EWA, MALCHAREK RAFAL
Materiaty niebezpieczne na dnie Battyku — zagrozenie katastrofa ekologiczng _ 5/45

WALENDZIK GRZEGORZ, WILKOSZ KRZYSZTOF
Udzielanie upowaznieh przez organy samorzaddw terytorialnych
— decyzje z wada prawng 2/84

WALENDZIK GRZEGORZ, WILKOSZ KRZYSZTOF

Nieefektywny audyt wewnetrzny — dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego 5/77

WIERZBICKA MARZANNA, STANISZEWSKI JAROStAW
Obiekty matej infrastruktury sportowo-rekreacyjnej
— nieskuteczny nadzér nad bezpieczenstwem dzieci 6/82

WILKOSZ KRZYSZTOF, WALENDZIK GRZEGORZ
Udzielanie upowaznien przez organy samorzadow terytorialnych
— decyzje z wadg prawng 2/84

WILKOSZ KRZYSZTOF, WALENDZIK GRZEGORZ

Nieefektywny audyt wewnetrzny — dziatalno§¢ samorzadu terytorialnego 5/77

WOJNARSKA MARTA
Profilaktyka wad postawy u dzieci i mtodziezy w szkotach
— nieskuteczne dziatania gmin 6/96

ZALESKI-EJGIERD ANDRZEJ
Dwie dekady systemu egzaminéw w oéwiacie
— zewnetrzne ocenianie osiggnie¢ uczniéw 2/42
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POZOSTALE KONTROLE NIK

Wyniki przekazane do publikacji w grudniu 2019 r. i styczniu 2020r.—red. __ 1/108
Wyniki przekazane do publikacji w lutym i marcu 2020r.—red. . 2/114
Wyniki przekazane do publikacji w kwietniu i maju 2020r.—red. .~ 3/94
Wyniki przekazane do publikacji w czerwcu i lipcu 2020r.—red. — 4/121
Wyniki przekazane do publikacji w sierpniu i wrzesniu 2020r.—red. .~ 5/114
Wyniki przekazane do publikacji w pazdzierniku i listopadzie 2020 r. —red. — 6/119

Panstwo i spoteczenstwo

GOLENSKI WOJCIECH
Bezpieczenstwo wodne Polski — efektywne zarzadzanie zasobami wodnymi 1/124

KOTKOWSKI DANIEL
Nowe rozwiazania prawne UE dla funduszy polityki spojnosci
— fagodzenie skutkow COVID-19 w perspektywie finansowej 2014-2020 _ 4/149

LtYSZKOWSKI MICHAL
Zasady finansowania placéwek stuzby zdrowia

— uwagi na tle wyroku Trybunatu Konstytucyjnego 1/110
PADRAK RAFAL

Wadium w postepowaniach o zamoéwienia publiczne

— zmiana przepiséw od 2021 r. 4/124

PIEKARSKI RAFAL
Koncepcja ustug ekosystemow
— zastosowanie w zarzadzaniu publicznym i kontroli panstwowej — 6/123

TROJANOWSKI ANDRZEJ
Samorzadowe programy opieki nad zabytkami
— prawo, praktyka, orzecznictwo, ustalenia kontroli NIK 5/117

WIECZOREK PAWEL
Bezposrednie inwestycje zagraniczne w Polsce
—tendencje w latach 2015-2018 3/96
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Wspotpraca miedzynarodowa

roczny spis tresci 2020

MAZUR JACEK

— Kontrola w okresie pandemii — organizacje miedzynarodowe 5/136
Z zycia NIK

10. rocznica katastrofy smolenskiej — red. 2/115
30-lecie powotania EUROSAI - red. 6/151
85. rocznica $mierci tworcy NIKP — red. 3/124
101. rocznica utworzenia Najwyzszej Izby Kontroli — red. 1/137
Blizsza wspodtpraca NIK z NOK Stowenii — red. 6/149
Kontynuacja wspétpracy z NOK Czech - red. 1/139
Nowy dyrektor generalny NIK — red. 4/159
Nowi cztonkowie Kolegium NIK — red. 5/141
Odnowienie wspdtpracy z NOK Stowacji — red. 5/148
O kontroli wewnetrznej pod kierunkiem NIK — red. 2/118
Posiedzenie zarzadu INTOSAI i EUROSAI - red. 6/150
Strategia NIK na lata 2021-2024 — red. 5/143
Sciana pamieci w NIK — red. 5/144
Wiadystaw Stasiak patronem budynku dydaktycznego — red. 5/147
Wspétpraca NIK i GUS 2/119
Wspétpraca NIK, GUS i SGH - red. 3/123
Zakonczenie wspotpracy blizniaczej z Azerbejdzanem — red. 2/17
Pozegnania

Odszedt Profesor Ryszard Szawtowski

— badacz i popularyzator historii NIK — red. 6/152
SYGNALY O KSIAZKACH ____ 1/140, 2/120, 3/125, 4/160, 5/149, 6/155

-895 -

Nr 6/listopad-grudzien/2020 163



Annual
Contents 2020

Auditing

AUGUSTYNIAK LUKASZ
Financial Sanctions for EU Member States — Execution of Supervision Function
by the Court of Justice of the European Union 1/34

DZIWISZ STANISLAW
NIK's Opportunity to Have an Impact on the Law Quality
—de Lege Ferenda Proposals 2/8

HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA, KRUCZEK KATARZYNA
Ensuring Implementation of Objectives and Tasks as Superior Goal
of Management Control — Universities as Public Finance Sector Entites _ 4/31

JARZECKA-SIWIK ELZBIETA
Entrepreneurs’ Personal Data Processing — NIK Audit Proceedings 4/14

KLAT-GORSKA ELZBIETA, TABERNACKA MAGDALENA
Instance Audit of Habilitation Procedure
— Legal Basis, Course and Verification Procedures 5/14

KRUCZEK KATARZYNA, HUMEL-MACIEWICZAK MALGORZATA
Ensuring Implementation of Objectives and Tasks as Superior Goal
of Management Control — Universities as Public Finance Sector Entities  4/31

164 KONTROLA PANSTWOWA - 896 -



annual contents 2020

MAZUR JACEK
New Trends in the Works of Supreme Audit Institutions
— Inspired by the ECA's Audit 3/28

MAZUR JACEK
Investigations of the UK NAO — A New Type of Audit? 6/30

MURAT LESZEK
The Notion of Negligence in Audit Practice — Formulation of Opinions by NIK ___ 3/47

PADRAK RAFAL
Workplace of Nominated Auditors
— Law, Doctrine and NIK’s Internal Regulations 2/21

TABERNACKA MAGDALENA, KLAT-GORSKA ELZBIETA
Instance Audit of Habilitation Procedure
— Legal Basis, Course and Verification Procedures 5/14

Address by President of the Supreme Audit Office to the Parliament
— State Budget Execution in 2019 4/8
NIK Activity Report for 2019

— Address by the President of the Supreme Audit Office at the Parliament 5/8
FINDINGS OF NIK AUDITS

BEREK MACIEJ

Prevention of Aggressive Tax Optimisation Regarding CIT

— Activities of the National Revenue Administration 6/50

BIENKOWSKI MAREK
Recovery of Assets Coming from Crime — Fight Against Crime and its Effects __ 3/55

BRZOZOWSKI HUBERT
Powerlessness of Construction Supervision — New Systemic Solutions Needed ___ 1/83

DZIWISZ STANISLAW
Prevention of Giant Hogweed Invasion in Poland
— Comprehensive and Systematic Control Needed 6/109

- 897 - Nr 6/listopad-grudzier/2020 165



annual contents 2020

FLORKOWSKI ZIEMOWIT, KALINSKI MARCIN
Preparedness of the Public Administration for Servicing Foreigners
— Supervision Effectiveness Needs Strengthening

1/66

GOSTYNSKA MARIA M.
Psychiatric Treatment for Kids and Teenagers
— Access to Treatment and Organisational and Personnel Solutions

JASIURSKA-KLUCZEK EWA, MALCHAREK RAFAt, TOMCZAK WOJCIECH
Hazardous Substances at the Bottom of the Baltic Sea

4/76

5/45

— Lack of Ecological Catastrophe Prevention Measures

KALINSKI MARCIN, FLORKOWSKI ZIEMOWIT
Preparedness of the Public Administration for Servicing Foreigners
— Supervision Effectiveness Needs Strengthening

1/66

KEPA-BIRAGA ANNA
Training of Non-Commissioned Officers and Privates in Training Units
— Training System for Regular Soldiers Calls for Changes

5/63

KOSIARZ EDYTA, MACIEJEWSKI MACIEJ
Poland’s Energy Safety — Investments in Electric Energy Capacity

KOTYNIA ZOFIA, SZEWCZYK PRZEMYSLAW

4/93

System of Crop Protection Chemicals Safety — Changes in the Law Needed ___ 6/68

KRZYWICKA ANNA
Nature Protection and Forest Management in the Biatowieska Forest
— lllegal Felling of Trees and Lack of Supervision by Competent Bodies

KUZAN MARCIN, SZEWCZYK PRZEMYSLAW
Food Safety on the Polish Market
— Inspectorates’ Activities Call for Improvements

5/33

4/68

LENKIEWICZ MARIUSZ
Section Speed Measurement on Roads — Better Road Control Needed

MACIEJEWSKI MACIEJ, KOSIARZ EDYTA
Poland’s Energy Safety — Investments in Electric Energy Capacity

166 KONTROLA PANSTWOWA

. 1/60

4/93

- 898 -



MADEJ KRZYSZTOF
Performance of the General Counsel to the Republic of Poland
— Protection of Rights and Interests of the State Treasury

annual contents 2020

5/98

MALCHAREK RAFAL, JASIURSKA-KLUCZEK EWA, TOMCZAK WOJCIECH

Hazardous Substances at the Bottom of the Baltic Sea
— Lack of Ecological Catastrophe Prevention Measures

5/45

MANICKA DOMINIKA
Safety of CE-Marked Products
— Effectiveness of the Market Supervision System

MILON MIROSEAW
Round-the-Clock Care at Centres that Operate lllegally
— Inefficient Supervision by Regional Governors

2/101

3/71

MOSER KAMIL
Ineffective Supervision of GetBack S.A.
— State’s Measures with Regard to the Liability Managing Company

OLCZYK WITOLD
Protection of Coast from Excessive Human Interference
— Improper Activities of the Maritime Administration

4/53

1/94

SASIN ROBERT
Activities of Sports and Recreation Centres
— Development of Public Physical Activities

SIKORSKA ELZBIETA
Energy Effectiveness of Economy
— Financing and Implementation of Initiatives in the Area

4/110

3/85

STANISZEWSKI JAROSEAW, WIERZBICKA MARZANNA
Small Sports and Recreational Infrastructure
— Ineffective Supervision of Children’s Safety

6/82

SZEWCZYK PRZEMYStLAW, KUZAN MARCIN
Food Safety on the Polish Market
— Inspectorates’ Activities Call for Improvements

4/68

-899 - Nr 6/listopad-grudziei,/2020 167



annual contents 2020

SZEWCZYK PRZEMYSLAW, KOTYNIA ZOFIA
System of Crop Protection Chemicals Safety
— Changes in the Law Needed

6/68

TOEWINSKI PAWEL
Protection of Patients’ Personal Data
— Implementation of GDPR by Medical Entities

2/

TOMCZAK WOJCIECH, JASIURSKA-KLUCZEK EWA, MALCHAREK RAFAL

Hazardous Substances at the Bottom of the Baltic Sea
— Lack of Ecological Catastrophe Prevention Measures

5/45

WALENDZIK GRZEGORZ, WILKOSZ KRZYSZTOF
Authorisations Granted by Self-Governmental Bodies
— Decisions with Legal Defects and Lack of Harmonised Procedures

WALENDZIK GRZEGORZ, WILKOSZ KRZYSZTOF
Ineffective Internal Audit of Self-Governments
— Activities of Local Self-Government Units

2/84

5/77

WIERZBICKA MARZANNA, STANISZEWSKI JAROSEAW
Small Sports and Recreational Infrastructure
— Ineffective Supervision of Children’s Safety

6/82

WILKOSZ KRZYSZTOF, WALENDZIK GRZEGORZ
Authorisations Granted by Self-Governmental Bodies
— Decisions with Legal Defects and Lack of Harmonised Procedures

WILKOSZ KRZYSZTOF, WALENDZIK GRZEGORZ
Ineffective Internal Audit of Self-Governments
— Activities of Local Self-Government Units

2/84

5/77

WOJNARSKA MARTA
Prevention of Abnormal Spinal Curvature of Schoolkids
— Insufficient Activities of Local Authorities

6/96

ZALESKI-EJGIERD ANDRZEJ
Two Decades of Examination System in Education
— External Verification of Students’ Achievements

2/42

168 KONTROLA PANSTWOWA

-900 -



annual contents 2020

OTHER AUDITS OF NIK

Audit Findings Published in December 2019 and January 2020 — ed. 1/108
Audit Findings Published in February and March 2020 — ed 2/114
Audit Findings Published in April and May 2020 — ed. 3/94
Audit Findings Published in June and July 2020 — ed. 4/121
Audit Findings Published in August and September 2020-ed. .~ 5/114
Audit Results Published in October and November 2020 — ed. 6/119

State and Society

GOLENSKI WOJCIECH
Poland’'s Water Safety — Effective Management of Water Resources 1/124

KOTKOWSKI DANIEL
New EU Legal Solutions for Cohesion Policy Funds
— Mitigating the Consequences of the Pandemic in the Perspective 2014-2020 _ 1/149

LYSZKOWSKI MICHAL
Rules for Healthcare Centres Financing

— Comments on the Constitutional Tribunal's Verdict 1/110
PADRAK RAFAL

Bid Bond in Public Procurement Procedures

— Legal Regulations to be Introduced in the Year 2021 4/124

PIEKARSKI RAFAL
Concept of Ecosystem Services
— Application in Public Management and State Auditing 6/123

TROJANOWSKI ANDRZEJ
Self-Governmental Programmes for Protection of Monuments
— Law, Practices, Lessons and Judicature, and NIK's Findings 5/117

WIECZOREK PAWEL
Foreign Direct Investments in Poland
—Trends in the Years 2015-2018 3/96

-901 - Nr 6/listopad-grudziei/2020 169



annual contents 2020

International Cooperation

MAZUR JACEK

Auditing During the Pandemic — International Organisations 5/136
NIK in Brief

10th Anniversary of the Smolensk Plane Crash — ed. 2/115
30th Anniversary of the Establishment of EUROSAI - ed. 6/151
85th Anniversary of Death of Jézef Pitsudski — ed. 3/124
101th Anniversary of the Establishment of the Supreme Audit Office —ed. _ 1/137
Closer Cooperation Between NIK and SAI of Slovenia — ed. 6/149
Completion of the Twinning Project in Azerbaijan — ed. 2/117
Cooperation Between NIK and GUS - ed. 2/119
Cooperation between NIK, GUS and SGH - ed. 3/123
Cooperation with the Czech Republic Supreme Audit Office—ed. .~ 1/139
Internal Control Led by NIK — ed. 2/118
Meetings of the INTOSAI and EUROSAI Governing Boards—ed. ~ 6/150
Military School’s Educational Building Named After Witadystaw Stasiak —ed. _ 5/147
New Director General of NIK - ed. 4/159
New Members of the Council of NIK — ed. 5/141
Renewing Cooperation with SAI of Slovakia — ed. 5/148
Strategy of The Supreme Audit Office for 2021-2024 - ed. 5/143
Wall of Memory at NIK — ed. 5/144
Obituary

Professor Ryszard Szawtowski: the Scholar and Popularizer
of the History of NIK Passed Away — ed. 6/152

NOTES ABOUT NEW BOOKS 1/104, 2/124, 3/125, 4/160, 5/149, 6/155

170 KONTROLA PANSTWOWA -902 -



Contents

Auditing 30

JACEK MAZUR: Investigations of the UK NAO
— A New Type of Audit? 30
Article in Polish on pages 10-29

FINDINGS OF NIK’'S AUDITS 50
MACIEJ BEREK: Prevention of Aggressive Tax Optimisation
Regarding CIT — Activities of the National Revenue Administration 50

ZOFIA KOTYNIA, PRZEMYSLAW SZEWCZYK: System of Crop
Protection Chemicals Safety — Changes inthe LawNeeded _ 68

JAROStAW STANISZEWSKI, MARZANNA WIERZBICKA:
Small Sports and Recreational Infrastructure
— Ineffective Supervision of Children’s Safety 82

MARTA WOJNARSKA: Prevention of Abnormal Spinal Curvature
of Schoolkids - Insufficient Activities of Local Authorities 96

STANISLAW DZIWISZ: Prevention of Giant Hogweed Invasion in Poland
— Comprehensive and Systematic Control Needed 109

-903 - Nr 6/listopad-grudziesi/2020 171



contents

OTHER AUDITS OF NIK 119
Audit Results Published in October and November 2020 -ed. 119
State and Society 123
RAFAL PIEKARSKI: Concept of Ecosystem Services

— Application in Public Management and State Auditing 123
NIK in Brief 149
Closer Cooperation Between NIK and SAI of Slovenia - ed. 149
Meetings of the INTOSAI and EUROSAI Governing Boards - ed. 150
30th Anniversary of the Establishment of EUROSAI - ed. 151
Obituary 152
Professor Ryszard Szawtowski: the Scholar and Popularizer

of the History of NIK Passed Away - ed. 152
Notes About New Books 155
Annual Contents in Polish 157

Annual Contents in English 164
Information for Readers and Authors 173
Information for Subscribers 175

172 KONTROLA PANSTWOWA -904 -



»Kontrola Panstwowa” w bazach danych

»Kontrole Panstwowa” mozna odnalez¢é w trzech naukowych bazach danych: ERIH PLUS, The
Central European Journal of Social Sciences And Humanities (CEJSH) — Srodkowo-Europejskim
Czasopismie Nauk Spotecznych i Humanistycznych oraz Index Copernicus Journal Master List.
European Reference Index for the Humanities and Social Sciences (ERIH PLUS) — jest ogdl-
nodostepnym indeksem czasopism naukowych z dziedziny nauk humanistycznych i spotecz-
nych. Baza zostata utworzona przez Norwegian Social Science Data Services w lipcu 2014 r.
CEJSH jest elektroniczna, ogélnie dostepna baza danych publikujaca angielskie streszcze-
nia artykutéw, rozpraw oraz pozycji przegladowych, ktére ukazuja sie, gtéwnie w jezykach
narodowych, w czasopismach poswieconych naukom spotecznym i humanistycznym, wydawa-
nych w Republice Czeskiej, na Wegrzech, w Polsce, Stowaciji, a takze w Bos$ni i Hercegowinie,
Estonii, totwie, 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:
jako$¢ naukowa, jakos¢ edytorska, zasieg, czestotliwo$¢/regularnosé/stabilno$é rynkowa
oraz jako$¢ techniczna. Obecnie JML obejmuje przeszto 6000 czasopism.

Zasady publikowania w ,,Kontroli Panstwowej”

1. Przyjmujemy do publikacji teksty naukowe, przegladowe i pogladowe, po$wiecone problema-
tyce zwigzanej z profilem czasopisma — szeroko rozumianej kontroli i audytowi oraz artykuty
o pokrewnej tematyce.

2. Nie przyjmujemy artykutéw opublikowanych w innych wydawnictwach.

3. Publikowane sa jedynie te artykuty, ktére uzyskaty pozytywne recenzje dwdch niezaleznych
recenzentow, zgodnie z przyjetymi w piémie kryteriami: znaczenia podjetego tematu oraz zgod-
nos$ci tematyki z profilem pisma; nowatorskiego ujecia problematyki; wartosci merytorycznej.
Warunkiem publikacji jest uwzglednienie zgtoszonych przez recenzentéw uwag i poprawek.

4. Recenzentami sa cztonkowie Komitetu Redakcyjnego (lista recenzentéw 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 nastapi¢ tylko za zgoda redakcji.

6.Przywiazujemy szczegdlna wage do oryginalnosci publikacji i jawnosci informacji o pod-
miotach 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 sktada-
nego w redakciji artykutu.

7. Wszelkie przypadki ,ghostwriting” (nieujawnienia wktadu innych autoréw w powstanie arty-
kutu) lub ,guest authorship” (wymieniania jako autora osoby, ktéra nie miata udziatu w publi-
kacji lub jest on znikomy), bedace przejawem nierzetelnosci naukowej, beda przez redakcje
demaskowane, tacznie z powiadomieniem podmiotéw, z ktérymi autor jest zwigzany naukowo
lub zawodowo.

Zasady publikacji zgodne ze standardami i zaleceniami Commitee on Publication Ethics (COPE)
oraz wymogami Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.

Sposdb przygotowania materiatow

—_

. Prosimy o nadsytanie artykutéw poczta elektroniczna, nasz adres: kpred@nik.gov.pl, w edytorze
Word lub dostarczenie tekstu na nosniku 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¢ streszczenie w jezyku
polskim, oddajace istote analizowanych probleméw, stowa kluczowe oraz bibliografie zawie-
rajaca pozycje ksiazkowe i artykuty z czasopism wedtug schematu: w przypadku czasopisma
— imie (pierwsza litera) i nazwisko autora (autoréw), tytut artykutu (kursywa), nazwa czasopi-
sma (w cudzystowie), nr zeszytu i rok, strona w czasopiémie, na ktorej znajduje sie publikacja;
w przypadku ksiazki prosimy o wpisanie imienia (pierwsza litera) i nazwiska autora (autoréw)
publikacji, nastepnie, jesli potrzeba, tytutu rozdziatu ksiazki (kursywa), tytutu ksiazki (kursy-
wa), wydawnictwa (w cudzystowie), miejsca i roku wydania, numeru stron.

2.Przypisy nalezy umieszczaé¢ 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”. Nie publikujemy infografik.

4. Autorzy nadsytajacy teksty proszeni sa o podanie swoich danych: imienia i nazwiska, stop-
nia naukowego, adresu do korespondencji, adresu poczty elektronicznej, numeru telefonu.
5. Redakcja zastrzega sobie prawo dokonania w nadestanych materiatach niezbednych skrétéw,

poprawek redakcyjnych i innych, zgodnie z wymogami czasopisma.

6. Materiatow niezamdwionych redakcja nie zwraca.
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PRZYPOMINAMY O PRENUMERACIE

Szanowni Prenumeratorzy!

Koszt zaprenumerowania naszego pisma na 2021 r. wynosi 108 zt + 8% VAT (116,64 zb)
za 1 komplet, czyli 6 zeszytéw (19,44 zt za jeden zeszyt).

Prosimy o przysytanie do redakcji jedynie zaméwien z podaniem nazwy firmy, doktadnego
adresu oraz numeru NIP, a naleznosci za prenumerate prosimy uiszcza¢ dopiero po otrzymaniu
faktury z podana kwota.

Prosimy skorzystaé z zamieszczonego ponizej kuponu.

KUPON PRENUMERATY

Dane nabywcy:

1. Nazwa firmy/imie nazwisko

2. Adres (miasto, kod, ulica, nr domu i mieszkania)

3. NIP
4. Adres poczty elektronicznej

5. Liczba kompletow

Dane sprzedawcy:
1. Nazwa firmy: Najwyzsza |zba Kontroli, Redakcja ,Kontroli Panstwowej”
2. Adres: 02-056 Warszawa, ul. Filtrowa 57

3. Numer faksu: (22) 444 53 27
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